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NOTA PARA LA JUNTA EJECUTIVA

El presente documento seremite ala Junta Ejecutiva para su examen.

La Secretaria invita a los miembros de la Junta que deseen formular alguna pregunta
de caracter técnico sobre este documento a dirigirse ala funcionaria del PMA encargada
de la coordinacion del documento, que se indica a continuacién, de ser posible con un
margen de tiempo suficiente antes de la reunién de la Junta.

Directora, Oficina de Evauacion: Sra. C. Heider Td.: 066513-2030

Para cualquier informacion sobre el envio de documentos para la Junta Ejecutiva,
sirvase dirigirse a la Sra. C. Panlilio, Auxiliar Administrativa de la Dependencia de
Servicios de Conferencias (tel.: 066513-2645).
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RESUMEN

La Republica Democrética Popular Lao es un pais clasificado como menos adelantado que
presenta unas elevadas tasas de malnutricién crénica (insuficiencia ponderal y retraso del
crecimiento). EIl PMA ha ayudado a pais a atender sus necesidades derivadas del hambre
desde 1975 y, de manera més intensa, desde € afio 2000. En la evauacion de la cartera de
proyectos del PMA en € pais que se hace en €l presente informe, se procura responder a tres
preguntas: i) ¢Se situé e PMA en una buena posicién estratégicay se gjusto a las estrategias
del Gobierno y los asociados?; ii) ¢En qué se basd e PMA para tomar decisiones y en qué
medida fueron estratégicas las decisiones adoptadas?, y iii) ¢Qué rendimiento obtuvo la
cartera de proyectos, y cudles fueron sus resultados? La evaluacion fue realizada por un
equipo de ocho evauadores, entre ellos cuatro investigadores de la Republica Democrética
Popular Lao; €l trabajo de campo se realiz6 en abril y mayo de 2009.

Se determind que, en general, las operaciones del PMA se gjustaban bien a las politicas
gubernamentales y a las estrategias de los asociados. Podrian situarse en una posicién mas
estratégica si aprovecharan la considerable labor analitica realizada por e PMA en € paisy s
se comprendiera mejor cuales son las esferas en las que las operaciones del PMA pueden
contribuir en mayor medida. Globalmente se obtuvieron buenos resultados en cuanto a la
poblacion destinataria alcanzada y, por lo general, las actividades fueron pertinentes y
adecuadas, pese a vacio existente en la atencion a la malnutricién cronica. La eficacia varié
en funcion del objetivo y en dla influyeron diversos factores que se podrian atender para
aumentar la eficacia. La sostenibilidad de la alimentacion escolar parece asegurada gracias a
su inclusion en e marco sectorial del Gobierno, a igual que ocurre con las actividades
relacionadas con los activos comunitarios y de los hogares, cuando son planificadas,
disefiadas y g ecutadas con |a plena participacion de miembros de la comunidad.

En la evaluacion se recomienda a la oficina en € pais que aproveche su labor analitica para
sustentar las decisiones estratégicas que debera adoptar cuando elabore su estrategia para €l
pais, que haga mayor hincapié en los enfoques participativos, y que organice sistemas de
seguimiento que aporten informacion para la toma de decisiones. A nivel ingtitucional, en la
evaluacion se recomienda tener en cuenta las consecuencias que tiene, sobre las decisiones a
escala nacional, e modelo de financiacion basado en el volumen de productos alimenticios.
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PROYECTO DE DECISION®

La Junta toma nota del “Informe resumido de la evaluacién de la cartera de proyectos en
la Republica Democrética Popular Lao” (WFP/EB.2/2009/6-F) y de la “Respuesta de la
direccion a las recomendaciones formuladas en e informe de la evaluacion de la cartera
de proyectos en la Republica Democrética Popular Lao” (WFP/EB.2/2009/6-F/Add.1) y
alienta a que se adopten nuevas medidas en respuesta a | as recomendaciones formul adas,
teniendo en cuenta las consideraciones expuestas por sus miembros durante |os debates.

" Se trata de un proyecto de decision. Si se desea consultar la decision final adoptada por la Junta, sirvase
remitirse a documento “Decisiones y recomendaciones del segundo periodo de sesiones ordinario de 2009 de la
Junta Ejecutiva’ que se publicaa finalizar el periodo de sesiones.
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ANTECEDENTES

Contexto

1

La Republica Democrética Popular Lao, pais del sudeste asidico sin litoral, es uno de
los paises menos adelantados del mundo. Su economia, aunque esta experimentando una
rapida transformacién, aln es en gran medida de subsistencia, y una parte importante de la
poblacion vive en las zonas rurales. Las politicas e inversiones recientes dirigidas a
desarrollar la economia han tenido un impacto en las comunidades ruraes,
proporcionandoles oportunidades, pero creando a mismo tiempo desafios para sus
sistemas de subsistencia tradicionales. El crecimiento econdmico, sobre todo €l del sector
agrario, ha contribuido a aumentar la produccion bruta de alimentos, reduciendo asi la
inseguridad alimentaria global, pero existen muchas desigualdades en el acceso a los
alimentos y la utilizacién de los mismos. Las tasas de insuficiencia ponderal se sittan en €l
38%, en tanto que las de retraso del crecimiento han llegado hasta e 40%, sin
experimentar mejorias entre 2000 y 2006. Estas tasas son mas pronunciadas en 1os grupos
étnicos diferenciados, que habitan en su mayoria en zonas de montafia. Durante el mismo
periodo, las tasas de emaciacion se redujeron de mas del 15% a aproximadamente el 7%.
Segun un andlisis de la diversidad alimentaria, la ingesta de grasas, proteinas y fruta es
poco frecuente.

Cartera de proyectos del PMA

2.

El PMA ha prestado asistencia ala Republica Democrética Popular Lao desde 1975y ha
ampliado las actividades que realiza en €l pais desde la apertura de la oficina en e pais en
el afio 2000. En términos relativos, la cartera se considera pequefia conforme a los criterios
del PMA, con un total de ocho operaciones entre 2000 y 2008. Actuamente hay tres
operaciones en marcha: dos proyectos de desarrollo y una operacién prolongada de socorro
y recuperacion (OPSR).

No existe ningln marco l6gico colectivo que unifique las operaciones en torno a una
meta comUin a nivel nacional. Los objetivos de las operaciones aprobadas entre 2000 y
2008 pueden agruparse del modo siguiente:

1) Actividades de aimentos para € socorro destinadas a satisfacer las necesidades de
emergencia, principalmente en casos de catastrofes naturales y de transicion de los
medios de subsistencia. Estas operaciones tienen por objetivo prestar asistencia
inmediata para ayudar a que las personas que sufren una gran escasez de alimentos
consigan suficientes alimentos para el consumo Y evitar asi la adopcion de estrategias
de supervivencia negativas, como el agotamiento de sus activos de subsistencia

i) Actividades de alimentos por trabgo (APT) destinadas a fortalecer los medios de vida
o reducir lainseguridad alimentaria alargo plazo de personas, hogares y comunidades.
Las actividades de este tipo tienen €l doble objetivo de satisfacer las necesidades
alimentarias inmediatas y de ayudar a la recuperacién de los medios de subsistencia y
a la consecucion de objetivos a més largo plazo, tales como reforzar 1os medios de
subsistenciay mejorar el uso de |os recursos existentes.

iii) Actividades de alimentacion escolar destinadas a ayudar a aumentar la matriculay las
tasas de asistencia escolar en |a ensefianza primaria.
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4,  Las actividades principales son, por tanto, las relativas a los alimentos para el socorro,
los APT y la aimentacion escolar. Se han llevado a cabo ademés varias otras actividades
de menor envergadura, como la prestacion de apoyo a las personas que viven con e VIH
y/o el sida.

Proposito y objetivos de la evaluacion

5. El proposito de esta evaluacion de la cartera de proyectos en € pais era obtener pruebas
y andlisis que Sirvieran para sustentar la toma de decisiones en relacion con el
posicionamiento estratégico del PMA en la Republica Democrética Popular Lao. Sus
objetivos eran: i) facilitar la rendicion de cuentas mediante la evaluacion y la presentacion
de informacion acerca del rendimiento y los resultados de la cartera en € contexto del
mandato del PMA y en respuesta a los retos humanitarios y de desarrollo a los que se
enfrenta € pais, y ii) favorecer € aprendizgje gracias a la generacion de andisis y
conocimientos empiricos que sirvan para sustentar tanto la elaboracion y la puesta en
préctica de una estrategia para el pais como la planificacion y gestion de la cartera y sus
operaciones. La evaluacion abarco la cartera de proyectos del PMA en el pais en el periodo
2000-2008.

6.  Con laevaluacion se procurd responder atres preguntas principales: i) ¢Se situé € PMA
en una buena posicion estratégica y se gustd a las estrategias del Gobierno y los
asociados?; ii) ¢En qué se bas6 € PMA para tomar decisiones y en qué medida fueron
estratégicas las decisiones?, vy iii) ¢Qué rendimiento obtuvo la cartera de proyectos, y
cudles fueron sus resultados? La evauacion fue redlizada por un equipo de ocho
evaluadores, entre ellos cuatro investigadores de la Republica Democratica Popular Lao; €l
trabajo de campo se realiz6 en abril y mayo de 2009.

ASPECTOS DESTACADOS DE LAS REALIZACIONES

Armonizacion y posicionamiento estratégico

7. Enlaevauacion se observé que la cartera de proyectos del PMA estaba en general bien
armonizada con las politicas, |0os sistemas y |os procesos nacionales. Esto era patente sobre
todo en el sector educativo, donde la alimentacion escolar esta plenamente integrada en el
marco nacional de desarrollo del sector. Las actividades de APT del PMA se gjustan a dos
de las cuatro prioridades del Ministerio de Agricultura y Silvicultura, aunque también
podrian disefiarse y ponerse en préctica actividades para apoyar un tercer ambito: € de la
conservacion y la gestion sostenible de los recursos naturales. Las carreteras de acceso
basicas construidas mediante actividades de APT apoyan la labor del Gobierno y de los
asociados para desarrollar la red de transportes, pero hasta hace poco no se llegé a un
acuerdo de cooperacion con € ministerio competente para conseguir un mayor grado de
armonizacién. En la esfera de la nutricion, el PMA desempefid —gracias a su labor de
andisis y de promocién— un papel decisivo de sensibilizacion, ademas de contribuir a un
proceso que condujo alaformulacion de una politica nacional de nutricion. Desde € punto
de vista geogréfico, la cartera del PMA est4 plenamente armonizada con las prioridades
institucionales en materia de inseguridad alimentaria, si bien no coincide perfectamente
con los distritos sefialados como prioritarios por € Gobierno parareducir la pobreza.

8. El sentimiento de apropiacion de los proyectos es mayor en las instancias
gubernamentales superiores, sobre todo en e caso de la aimentacion escolar, que se ha
integrado en & marco de desarrollo del sector, y en e caso de las actividades de alimentos
para € socorro, que se redlizan a través de las correspondientes estructuras
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gubernamentales. Las actividades de APT, sin embargo, se llevan a cabo a través del
Ministerio de Trabgo y Bienestar Social, no son sentidas como propias por |os ministerios
sectoriales pertinentes (por gemplo los de agricultura y transporte) y carecen del apoyo
técnico necesario de éstos, lo cual impide que se utilicen de la manera mas estratégica. En
las aldeas, e grado de apropiacion depende del nivel de participacion y de la autonomia
que puedan gercer las comunidades a la hora de elegir y poner en practica las actividades,
especiadmente las de APT. Por otra parte, los factores socioculturales influyen en que las
escuelas y la alimentacién escolar sean aceptadas y sentidas como propias localmente. Las
dificultades observadas para conseguir la participacion y empoderamiento no son
exclusivas de las operaciones del PMA, sino que también se han observado en una serie de
proyectos de desarrollo del Banco Mundial impulsados por la comunidad.

9. El PMA participa en procesos de coordinacion dirigidos desde el Gobierno y comparte
objetivos comunes con otros asociados. Sin embargo, en realidad sigue habiendo
problemas para plasmar esta labor de coordinacion en programas que tengan efectos
sinérgicos positivos. La alimentacion escolar si funciond bien en este sentido: se llevo a
cabo paralelamente a las iniciativas del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) en pro de unas escuelas de calidad y coincidiendo con las inversiones redlizadas
en educacion basica por € Banco Asidatico de Desarrollo en los mismos distritos y
comunidades. Parte de las actividades de APT se llevaron a cabo en asociacion con
organizaciones no gubernamentales (ONG) y con e Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA) y se integraron bien en proyectos de desarrollo rural més amplios. Sin
embargo, cuando las actividades de APT tuvieron lugar aisladamente, les faltaron
suficientes articulos no alimentarios para maximizar su eficacia, ademas de una conexién
con |os proyectos en curso de otros asociados.

Toma de decisiones estratégicas

10. Laoficinaen € pais realiz6 una cantidad sorprendente de trabgjo analitico, lo cua es un
claro indicio del deseo de conocer el contexto operacional, explorar las posibilidades de
poner en préctica nuevas iniciativas, e informar alos responsables de latoma de decisiones
tanto del PMA como de los asociados. El andlisis exhaustivo de la seguridad alimentaria'y
lavulnerabilidad constituye el maximo g emplo de este trabgjo y, junto con una promaocion
eficaz, ha contribuido a concienciar sobre cuestiones de nutricion entre las partes
interesadas del Gobierno y los asociados. Se adoptd un enfoque similar de promocion
activa en € caso de la infestacién por roedores y sus consecuencias para la seguridad
alimentaria. Sin embargo, se hizo poco uso del trabgjo analitico para resolver problemas
sistémicos o para tomar decisiones estratégicas. De hecho, las actividades no tendran en
cuenta las constataciones del andlisis exhaustivo de la seguridad aimentaria y la
vulnerabilidad de 2006 hasta la préxima ronda de disefio de programas.

11. Esta imposibilidad de plasmar e trabgo analitico en decisiones estratégicas puede
explicarse, en parte, por la ausencia de estrategias para € pais —para € PMA en su
conjunto— como base para dirigir la cartera de proyectos y disefiar respuestas en forma de
operaciones. La oficina en € pais planificod sus operaciones actuales de forma pragmatica,
siguiendo un enfoque de abajo hacia arriba basado en su comprension de como se pueden
poner en practicalas actividades de los programas y qué actividades seran apoyadas por los
donantes. Este enfoque se corresponde con el model o de funcionamiento y financiacion del
PMA, pero no garantiza que las actividades estén estratégicamente situadas para hacer la
mayor contribucién posible alas soluciones al problema del hambre parala poblacién de la
Republica Democratica Popular Lao. Tampoco presta suficiente atencion alos resultados a
escala naciona ni a las posibles sinergias entre las operaciones del PMA vy las de los
asociados.
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12. Siguiendo orientaciones institucionales y teniendo en cuenta las constataciones de la
presente evaluacion, la oficina en € pais elaborara una estrategia para € pais. Queda por
verse si opta por concretar las operaciones del PMA en &reas que hagan contribuciones
fundamentales y discernibles a desarrollo del paisy alos problemas de orden humanitario,
0 S decide abarcar una amplia gama de actividades que permita responder a todo tipo de
exigencias, asociaciones potenciales u oportunidades de financiacion.

Rendimiento y resultados de la cartera de proyectos

13.  Entre 2005 y 2007, la cartera de proyectos en €l pais beneficié a un niumero de entre
300.000 y 500.000 personas a afio. Esto implica que las cifras de beneficiarios reales se
situaron entre € 75% y & 100% de los previstos. Los beneficiarios pertenecian en gran
parte a la poblacién adulta —47%—, con solo una peguefia proporcion de nifios de hasta
cinco afos de edad, es decir, pertenecientes a uno de los grupos mas vulnerables. Segun los
informes, e 50% de los beneficiarios eran mujeres, pero los datos no permiten conocer la
proporcién de mujeres gestantes y lactantes, que forman € otro grupo mas vulnerable
sefidado por e andlisis exhaustivo de la seguridad alimentaria y la vulnerabilidad. No se
registraron grandes diferencias en las redizaciones de las distintas categorias de
programas, aunque, entre las diversas actividades, parece que la aimentacioén escolar
obtuvo unos resultados algo mejores por término medio, mientras gque las actividades de
APT registraron un rendimiento y unos efectos muy variables.

14. Las actividades del PMA —aimentos para € socorro, APT y alimentacion escolar— en
principio son pertinentes y adecuadas a |las necesidades de la poblacion. La asistencia fue
muy valorada por todos | os beneficiarios con los que habl6 € equipo de evaluacion, y tanto
el Gobierno como la comunidad internacional reconocen en e PMA a un asociado
importante. En la pertinencia y la idoneidad de las actividades influyeron varios factores:
i) el grado en & que fueron seleccionadas, planificadas y aplicadas de manera participativa
(en la cartera de proyectos del PMA se observaron gemplos tanto positivos como
negativos de participacion y sentimiento de apropiacion); ii) su puntualidad, ya que los
retrasos en la entrega redujeron la pertinencia de la asistencia para cubrir las necesidades
de seguridad alimentaria inmediatas, pero mantuvieron su pertinencia como herramienta de
transferencia de recursos, v iii) laintegracién de las actividades en los programas de otros
asociados, para facilitar apoyo técnico o actividades complementarias. Son eemplos
positivos la alimentacion escolar, cuya pertinencia fue mayor cuando se entregd como
complemento de otras inversiones en e sector educativo, o los proyectos de APT que
complementaron la labor de las ONG. Algunos gemplos de menor éxito se relacionan con
la falta de integracion de otros proyectos de APT en los programas gubernamentales o de
los asociados para lograr las sinergias necesarias. En lo referente a la nutricién, la
aimentacién escolar es la actividad mas pertinente para atender las necesidades al
respecto.

15.  Colectivamente, y a no haberse establecido una meta comun para el pais, resulta dificil
determinar la pertinencia de las actividades y su adecuacion a las necesidades de la
Republica Democrética Popular Lao en relacion con e hambre. Por giemplo, s € fin del
PMA fuera reducir la malnutricion, las observaciones formuladas en €l analisis exhaustivo
de la seguridad aimentaria y la vulnerabilidad requeririan € establecimiento de un
programa de nutricion dirigido a los recién nacidos, las mujeres gestantes y lactantes, con
mayor diversidad en las raciones. Si la meta fuera reducir la inseguridad alimentaria,
habria que hacer balance de las causas profundas de la inseguridad alimentaria y
determinar cud seria la estrategia de respuesta mas pertinente para afrontarlas. La
pertinencia de las actividades, por si solas 0 colectivamente, dependeria, por tanto, de la
medida en laque sirvieran a dicha meta general.
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16.

17.

18.

En la eficiencia de la cartera de proyectos influyeron negativamente varios factores. las
bajas densidades de poblacion y los costos relativamente altos del transporte en relacion
con |as cantidades de alimentos distribuidos; unos mecanismos de contrapeso y equilibrio
con los que se pretendia asegurar € uso adecuado de |os recursos pero que exigian mucho
tiempo; y unos costos unitarios el evados en comparacion con, por gjemplo, otros proyectos
de construccion de carreteras mediante actividades de APT o con las cifras medias del
PMA en la esfera de la alimentacion escolar.

En la eficaciay e impacto de las actividades influyeron asimismo las dificultades para
realizarlas a su debido tiempo. Objetivos tales como reducir € hambre a corto plazo o
impedir la aplicacion de estrategias de supervivencia negativas no se consiguieron
plenamente porque las estrategias alternativas con las que contaban las comunidades las
hacian menos dependientes de las entregas de alimentos y ayudaban a salvar periodos de
dificultad hasta que llegaban las entregas. Como los hogares y las comunidades no
quedaban asolados por las crisis, podian poner en préctica estrategias de supervivencia
alternativas con las que paliar las dificultades e iniciar una pronta recuperacion a partir de
sus propios recursos. Con respecto ala eficacia de la creacion de activos productivos y sus
repercusiones econdmicas, se observaron resultados heterogéneos, es decir, tanto éxitos
como fracasos, poniendo de manifiesto la importancia de la participacion y la apropiacion
local, de la viabilidad técnica de los proyectos de APT, y del asesoramiento técnico para
que los activos funcionaran y generaran un rendimiento. Muchas comunidades
tradicionales valoraron igualmente los activos socioculturales. Se consideré que la
alimentacién escolar contribuia alos efectos en materia educativa, en conjuncion con otros
factores dentro de las comunidades y con las inversiones de otros organismos; en cambio,
los efectos potencial es en materia nutricional alin no han sido objeto de medicion.

La sostenibilidad de los activos creados mediante actividades de APT depende en gran
medida de cuan propias las sienta la poblacién local y de la capacidad para mantenerlos
activos. Se sabe que las carreteras construidas en e marco de proyectos de APT tienen
dificultades pararesistir las condiciones meteorol dgicas porque carecen de pavimento, algo
gue no solo sucede con las carreteras construidas con €l apoyo del PMA. Estas carreteras
se han deteriorado alin més répido cuando se ha abusado de su utilizacion mediante
camiones pesados. La sostenibilidad de la alimentacion escolar se ve favorecida por su
inclusion en e marco gubernamental de desarrollo del sector educativo, pero requerira una
creacion de capacidades y unas asignaciones financieras acordes. El Gobierno ha
expresado preocupacion acerca de la dependencia de las actividades en el pais con respecto
a los alimentos importados, 1o que podria obstaculizar € traspaso de responsabilidades al
Gobierno y la sostenibilidad del programa. La oficinaen € pais esta estudiando e tema. El
proximo marco de gastos amedio plazo indicara s |a cartera de actividades es viable desde
el punto de vista financiero o si necesitara apoyo financiero externo y, en tal caso, en qué
medida.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Evaluacion general

19.

Armonizacion y posicionamiento estratégico. El papel gque desempefia el PMA y sus
operaciones se gustan adecuadamente a las politicas gubernamentales. Comparten
objetivos comunes, y aunque las politicas del Gobierno no prevén la prestacion de ayuda
alimentaria, tampoco impiden que la asistencia aimentaria desempefie un papel en el
proceso de desarrollo. En varios casos se observo la creacion de sinergias positivas con las
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operaciones de otros asociados, s bien no se exploraron ni explotaron todas las
oportunidades. En genera e sentimiento de apropiacién de los programas fue grande,
especialmente cuando estaban bien integrados en las prioridades del Gobierno. La eleccién
del organismo asociado es un factor importante para lograr que las actividades se sientan
como propias, por lo que deberia adaptarse segun el objetivo de la actividad de que se trate.
Por ggemplo, las actividades encaminadas a apoyar € desarrollo rural o €l transporte rural
se llevaron a cabo con &l Ministerio de Trabgo y Bienestar Socia en lugar de hacerlo con
ministerios sectoriales mas adecuados. La eleccién de la actual contraparte gubernamental
seria razonable s las actividades de APT se realizaran como medida de proteccion social,
parala creacion de empleo. A nivel de las comunidades, la participacion en la seleccion, la
planificacion y la gecucion de las operaciones fue esencial para lograr un sentimiento de
apropiacion. Las operaciones también se gjustan bien a nuevo Plan Estratégico del PMA,
y la oficina en € pais se esforzd por probar y aplicar nuevas herramientas de
programacion, a pesar de lalimitacion de los recursos.

20. Toma de decisiones estratégicas. EIl PMA vy la oficina en € pais obtuvieron buenos
resultados en la realizacion de andlisis y exdmenes de |a cartera de proyectos en curso. Sin
embargo, € trabgo analitico se empled poco para la adopcion de decisiones a nivel
estratégico, debido en parte a la ausencia de una estrategia para € pais. Tampoco sirvio
para resolver problemas sistémicos, que se observaron reiteradamente tanto en varios
examenes como en la propia evauacion. No se han disefiado o no se emplean mecanismos
de seguimiento con € fin de sustentar |a toma de decisiones, la eleccion estratégica o la
gestion de las operaciones.

21. Rendimiento y resultados de la cartera de proyectos. La cartera de proyectos obtuvo
buenos resultados en cuanto a nimero de beneficiarios, ya que se asistio a entre € 75% y
el 100 % de los beneficiarios previstos y, por término medio, aigual nimero de hombres 'y
mujeres. La distribucion de los beneficiarios por edades, segin lainformacion recogida en
los informes normalizados de los proyectos presentados por la oficina en e pais, muestra
que los programas van dirigidos principalmente a la poblacion adulta, sin dar prioridad a
los grupos sefidlados como vulnerables en e andisis exhaustivo de la seguridad
alimentaria y la vulnerabilidad, es decir, las mujeres gestantes y lactantes y los nifios
pequefios de hasta dos afios.

22. Las actividades en general fueron pertinentes y adecuadas a las necesidades; €l grado de
pertinencia y la creacion de sinergias positivas fueron mayores cuando las actividades se
pusieron en practica en colaboracion con terceros y mediante métodos participativos. En la
evaluacion no fue posible determinar la pertinencia de la cartera general ante la ausenciade
unameta claray unificadoradel PMA en el pais.

23. Lacéficiencia en larealizacion de los proyectos que componen |la cartera plantea un reto;
el bgjo numero de beneficiarios y los elevados costos del transporte exigen soluciones
innovadoras.

24. La€eficacia de las actividades en el pais dependi6 de la actividad y de |os objetivos que
se pretendia conseguir. La alimentacion escolar, unida a la labor de otros asociados,
contribuy6 a la consecucion de efectos en la esfera educativa. Las actividades de APT, por
su parte, obtuvieron resultados heterogéneos con respecto a la creacion de activos
productivos y sus repercusiones econodmicas;, como factores esenciales para e éxito
destacaron la participacion y la apropiacién local; la viabilidad técnica, y la prestacion de
asesoramiento técnico en € disefio y la gecucién de proyectos. La eficacia de los
alimentos para e socorro y de las actividades de APT en la lucha contra el hambre a corto
plazo fue menor, dado que las comunidades y sus miembros disponian de toda una serie de
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25.

mecanismos de supervivencia, por 1o que la ayuda alimentaria de socorro se proporcionaba
y valoraba como transferencia de recursos, pero a menudo llegaba después de que se
hubieran adoptado otros mecanismos de supervivencia.

La sostenibilidad de los activos creados mediante actividades de APT depende en gran
medida de cuan propias las sienta la poblacion local y de la capacidad para mantenerlos
activos. La sostenibilidad de la alimentacion escolar se ve favorecida por su inclusion en €l
marco gubernamental de desarrollo del sector educativo, pero requerird una creacion de
capacidades y unas asignaciones financieras acordes.

Ensefianzas para el futuro

26.

27.

28.

La evaluacion de la cartera de proyectos en la Republica Democrética Popular Lao
demostré que las elecciones que se toman en € marco de los proyectos se rigen por
consideraciones muy pragmaticas —como funcionan las cosas y qué es |o que se puede
financiar— y no tanto por los resultados que se pretende alcanzar en € pais. Las
actividades se justifican en e marco del Plan Estratégico del PMA y se gjustan a los
Objetivos Estratégicos institucionales antes de vincularse a los objetivos del Gobierno, los
asociados y la poblacion ala que deben beneficiar. De agui se extrae la ensefianza de que,
s se utiliza un marco amplio parajustificar las actividades, éstas se centraran menos en sus
objetivos concretos y se diluirdn las posibilidades de eleccion. Por gemplo, cuando se
ponen en préctica actividades de APT para crear activos, es esencial asociarse a ministerio
especializado pertinente y no a Ministerio de Trabgjo y Bienestar Social, que, en cambio,
serd un asociado fundamental si € fin es que tales actividades sirvan como programa de
empleo y obras publicas, equivaente a una medida de proteccion social.

Una segunda ensefianza derivada de la evaluacion de la cartera de proyectos se refiere a
la fragmentacion de | as distintas actividades y a la estructura de gjecucion. Ello se debe en
parte a la ausencia de una meta unificadora de la asistencia del PMA para € pais 'y, en
parte, a modelo de financiacion y las consecuencias que tiene para las operaciones. Un
modelo basado en e volumen de productos alimenticios incentiva la blsqueda de
soluciones basadas también en dicho volumen, ya gue otras soluciones —aunque sean
iguamente o incluso més vdlidas— no generan los recursos imprescindibles para su
aplicacion. Aunque este método estd plenamente en consonancia con las normas y
reglamentos del PMA, la realidad operacional supuso que, por gemplo, se elaboraran
sistemas de seguimiento que se pusieron en préctica de manera deficiente y en paral€lo;
que los niveles de dotacién de personal fueran muy desiguales y las responsabilidades de
las suboficinas se adaptaran a las estructuras de financiacién en lugar de a las necesidades
operativas, y, por Ultimo, que se aprendiera muy poco de las operaciones.

En laevaluacion no se hizo practicamente distincion alguna entre |as actividades de APT
realizadas en € marco de OPSR vy las redizadas en e marco de proyectos de desarrollo,
dado que la problemética que presentaban las actividades de APT en cuanto a
participacion, apropiacion, eecucion y resultados era similar en ambos casos. Sin
embargo, la diferencia era notable cuando tales actividades se ponian en practica en
cooperacién con ONG, que proporcionaban conocimientos técnicos especiaizados,
articulos no alimentarios, supervision, capacitacion y asesoramiento técnico a las
comunidades. Tal y como se muestra en la seccion sobre rendimiento y resultados de la
evaluacion, los beneficiarios de la asistencia consideraban que estos insumos eran
esenciales para € éxito de las actividades de APT. La ensefianza que puede extraerse de
esta experiencia es la necesidad de asociarse con los proveedores pertinentes de insumos
técnicos. EI PMA recurrié a esta forma de asociacion en el caso de los proyectos de
desarrollo, pero no esinherente a esta categoria y se podria emplear también en OPSR.
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29.

Otro factor esencial de éxito en la Republica Democrética Popular Lao es € de
reconocer la importancia del origen étnico en e disefio de las actividades. Aunque se esta
procurando con empefio transformar radicalmente las comunidades rurales, éstas se han
adaptado y han adoptado estrategias de supervivencia con las que atender a cambio de
sistema en las formas que consideran oportunas. Para influir realmente en la vida de las
personas, es esencial comprender |os factores étnicosy las preferencias y prioridades de los
diferentes grupos étnicos, asi como apoyarlos en un entorno cambiante. Esto es valido en
las actividades de APT, pero también en las intervenciones educativas llevadas a cabo por
cauces tanto formales como informales, asi como en las actividades nutricionales. En estas
Ultimas, e PMA ha reconocido la necesidad de una adaptacion étnica en su programa
“Alimentar € futuro”, cuya eficacia se debera determinar una vez superada la fase de
prueba.

Recomendaciones

30.

31

Recomendacion 1: La oficina en € pais deberia seguir realizando una labor
analitica, que sirva para elegir las soluciones de lucha contra e hambre mas
pertinentes para la Republica Demaocratica Popular Lao. Ese trabagjo analitico se
basaria en la labor ya realizada por la oficina en el pais y supondria investigar y aunar los
conocimientos sobre las causas subyacentes de la inseguridad aimentaria y de la actua
transformacién de las zonas ruraes a lo ya constatado por € andisis exhaustivo de la
seguridad alimentaria y la vulnerabilidad. Ello exigiria dotar a la oficina en € pais de
recursos adicionales con los que complementar €l trabajo de compilaciéon y andlisis de
investigaciones existentes ya realizado por la misma. Dicha informacion, junto con la
presente evaluacion y € método pragmatico de planificacion desde la base seguido por el
PMA, deberia servir para elaborar la estrategia para € pais. Se deberia mantener un cierto
nivel de capacidad analitica en la oficina en € pais, teniendo en cuenta la velocidad a la
que parece estar transformandose la predominantemente rural Republica Democrética
Popular Lao y la reputacion adquirida por e PMA gracias a la publicacion del andlisis
exhaustivo de la seguridad alimentariay la vulnerabilidad.

Recomendacion 2: Al elaborar su estrategia para la Republica Democrética
Popular Lao, la oficina en € pais deberia definir claramente una meta unificadora
para su cartera de proyectos en € pais. Dicha meta deberia basarse en las necesidades
prioritarias y en las soluciones de lucha contra € hambre que hagan una contribucion
estratégica a los planes del Gobierno y de los asociados, asi como en las orientaciones
estratégicas y € mandato del PMA. Por gemplo, mediante € andlisis descrito en la
Recomendacién 1 podria llegarse ala conclusion de que lameta primordial de la carterade
proyectos del PMA en la Republica Democrética Popular Lao deberia ser la de reducir la
malnutricién crénica. Ello tendria consecuencias diferentes para las actividades que si se
llegara a la conclusion de que se necesita un sistema oficial de proteccion social. En el
primer caso, se requeriria un programa de actividades centrado principalmente en las
madres y los nifios pequefios que atendiera a sus necesidades nutricionales con € fin de
reducir las altas tasas de retraso del crecimiento y detener el ciclo intergeneraciona del
hambre, y gue concitara una gran participacion del sector nutricional y las asociaciones
correspondientes. En e segundo caso, se precisaria una decisién del Gobierno de
establecer dicho sistema de proteccion social y seria necesario inscribir las actividades de
los programas del PMA en tal sistemay comprender de qué maneralos programas basados
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32.

33.

34.

en la ayuda alimentaria complementan otras medidas de proteccion social. La meta
seleccionada serviria de criterio para establecer € orden de prioridad de las actividades,
determinar las asociaciones estratégicas necesarias, disefiar las correspondientes
actividades para alcanzar la meta, y establecer sistemas de seguimiento que ayudaran al
PMA amantener una gestion orientada a los resultados.

Recomendacion 3: La oficina en e pais, sus asociados y otras partes interesadas
deberian determinar maneras de mejorar la participacion y aumentar € sentimiento
de apropiacion local. En este proceso deberia tenerse en cuenta la experiencia de terceros
—por gemplo € estudio del Banco Mundial, las constataciones de las evaluaciones
participativas de la pobreza y otras investigaciones sobre |os factores étnicos y el género—
y crear nexos con otras iniciativas en curso. Es probable que, para aumentar la
participacion, se requiriera voluntad politica del gobierno central y de las capitales de
provincia, la capacitacién de funcionarios locales, la concienciacion de los miembros de las
comunidades para ayudarles a tomar decisiones informadas, y e recurso a equipos de
apoyo con experiencia, que ayudaran a seleccionar mejor las comunidades necesitadas a
las que dirigir la ayuda. Ademés de ser muestra de buena gobernanza y de buena practica,
la apropiacién es esencial para megorar e rendimiento y los resultados de la cartera de
proyectos del PMA y puede consolidar la ventgja comparativa que brindan a PMA su
fuerte presencia sobre el terreno y su red de asociaciones. A partir de estos enfoques
participativos deberia surgir un ciclo de retroinformacion que aimentara una continua
capacidad analitica (Recomendaciéon 1) a través del sistema de seguimiento del PMA
(Recomendacién 5) con € fin de incorporar las necesidades de la poblacién en la
planificacion y adopcion de decisiones estratégicas futuras. El enfoque participativo exige
una forma de trabgar distinta de la que se emplea normamente en las operaciones de
ayuda aimentaria, y obligaraa PMA a establecer un sistema de funcionamiento diferente.

Recomendacion 4: A escala institucional, en e debate sobre € modelo de
financiacion del PM A deberia tenerse en cuenta como afecta la decision de basar se en
grandes volumenes de productos alimenticios para generar fondos a la ventaja
comparativa del PMA. El reto principal gue plantea la aplicacién de la Recomendacion 3
radica en las actuales disposiciones de financiacion basadas en € volumen de productos
alimenticios. Este modelo crea un circulo vicioso que requiere programas de gran
envergadura, en los que se manejen grandes cantidades de productos, con € fin de generar
fondos suficientes con cargo a los costos de apoyo directo (CAD) para pagar € personal
necesario. Los enfoques participativos suelen ser més lentos, por 1o que requieren mayores
niveles de dotacion de personal, pero no exigen o justifican automaticamente los
programas de gran volumen de alimentos que harian falta para generar |0s gastos generales
necesarios.

Recomendacion 5: La oficina en € pais, con € apoyo del despacho regional y/o dela
Sede, deberia idear un sistema de seguimiento que sustente la toma de decisiones en
varios niveles. El sistema de seguimiento deberia basarse en las necesidades de
infformacion de los responsables de la toma de decisiones. Su desarrollo deberia
acompanarse de capacitacion sobre cdmo emplear los datos obtenidos en el seguimiento
para apoyar las decisiones de mantener o revisar €l disefio y/o la puesta en practica de la
cartera de proyectos, en funcion de los resultados que produzca. Lo ideal seria establecer
mecanismos de seguimiento del PMA con los que informar continuamente sobre los
cambios producidos en las zonas de trabgjo, a fin de poder corroborar € trabajo analitico
(Recomendacion 1) y que éste pudiera beneficiarse de la experiencia operacional del PMA.
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LISTA DE SIGLAS UTILIZADAS EN EL PRESENTE DOCUMENTO

APT
CAD
FIDA
ONG
OPSR
UNICEF

ER-EB22009-9035S.doc

Alimentos por trabajo

Costos de apoyo directo

Fondo Internaciona de Desarrollo Agricola
Organizacion no gubernamental

Operacion prolongada de socorro y recuperacion
Fondo de las Naciones Unidas paralalnfancia



