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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, Oficinade Evaluacion: Sra. C. Heider Tel.: 066513-2030

Para cualquier informacion sobre €l 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

Entre los afios 2000 y 2008 Malawi atravesd por fases de crisis e inestabilidad extremas y por
fases de recuperacion, acompariadas estas Ultimas de un aumento de la seguridad alimentaria,
una mayor estabilizacion econdmica y € fortalecimiento de la gobernanza. Durante este
periodo, Malawi se convirtié en un pais en recuperacion y dejé de ofrecer un entorno
inestable para la gjecucién de los programas. EI PMA presta ayuda a Malawi desde |os afios
sesenta; durante los ocho afios transcurridos desde 2000 ha llevado a cabo 12 operaciones por
valor de 556 millones de ddlares EE.UU. cuyos objetivos eran salvar vidas, proteger y
recuperar los medios de subsistencia, reducir la malnutricion y mejorar los resultados en la
esferade la educacion.

En e presente informe se evalUa |la cartera de proyectos con respecto atres cuestiones: i) ¢En
gué medida supo € PMA adoptar una posicion estratégica y adaptarse a las estrategias del
Gobierno y de sus asociados?; ii) ¢Como tom6é e PMA sus decisiones, y fueron éstas
realmente estratégicas?, y iii) ¢Cua fue € rendimiento de la cartera de proyectos, y cuaes
fueron sus resultados?

La evaluacion corrid a cargo de un equipo integrado por cinco consultores, y los trabgjos de
campo se llevaron a cabo en diciembre de 2008. La evaluacién permitié constatar que las
operaciones del PMA estaban en estrecha consonancia con las prioridades del Gobierno y
contribuian a mejorar la seguridad alimentaria a través del fortalecimiento de los marcos de
politicas y de las capacidades institucionales, y también gracias a la prestacion de asistenciaa
los necesitados. El PMA demostrd su ventaja comparativa en situaciones de emergencia, pero
encontrd dificultades relacionadas con la transicion entre los periodos de emergencia y las
fases de recuperacion. La articulacién y gecucion de una funcion que evoluciond en e tiempo
se vieron afectadas, ademas, por € hecho de que e PMA no obtuvo la aprobacién undnime de
las partes interesadas para este cambio de su funcién. La prestacion de asistencia alimentaria
resulté valiosay eficaz, y sus programas de nutricion y educacioén tuvieron efectos positivos.
Para poder atender a otras prioridades, se redujeron las actividades de alimentos por trabajo y
de alimentos para la creacion de activos. La misién de evaluacion recomend6 que la oficina
en el pais examinara detenidamente su funcién en lafase de recuperacién de Malawi.



WFP/EB.2/2009/6-E

PROYECTO DE DECISION®

La Junta toma nota del “Informe resumido de la evaluacion de la cartera de proyectos en
Maawi” (WFP/EB.2/2009/6-E) y de la “Respuesta de la direccion a las
recomendaciones formuladas en el informe resumido de la evaluacién de la cartera de
proyectos en Maawi” (WFP/EB.2/2009/6-E/Add.1) y dienta a que se adopten nuevas
medidas en respuesta a las recomendaciones formuladas, 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 laJunta, sirvase
remitirse a documento “ Decisiones y recomendaciones del segundo periodo de sesiones ordinario de 2009 de la
Junta Ejecutiva’ que se publicaal finalizar €l periodo de sesiones.
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ANTECEDENTES

Contexto

1.

Entre los afios 2000 y 2008 Maawi atraveso por fases de crisis e inestabilidad extremas
y por otras de recuperacion, acompafadas estas Ultimas de un aumento de la seguridad
aimentaria, una mayor estabilizacion econémica y e fortalecimiento del sistema de
gobierno, que incluyd € establecimiento de la arquitectura de la ayuda en Malawi. Este
periodo se caracterizé por dos casos de emergencias —en 2001-2002 y 2005-2006—
desencadenados por una combinacion de crisis externas y factores politicos y técnicos, asi
como por unos indicadores de pobreza y desarrollo humano estéaticos, que revelaron
avances modestos o incluso nulos. Al mismo tiempo mejoré la seguridad alimentaria
(disponibilidad) como resultado de las subvenciones destinadas a la adquisicion de
insumos agricolas y del fortalecimiento del marco normativo y de la gestion en general.
También mejoraron las capacidades institucionales y los resultados macroeconémicos, al
tiempo que e Gobierno asumia un mayor control sobre los programas y se involucraba
mas en la coordinacion de la ayuda. Y, a medida que las situaciones de emergencia fueron
desapareciendo, la ayuda alimentaria adquirié un mayor protagonismo politico.

Durante este periodo, Maawi se convirtié en un pais en recuperacion y dejo de ser un
entorno inestable para la gecucion de los programas, caracterizado por situaciones de
emergencia recurrentes. Estas mejoras permitieron a Gobierno, en su estrategia mas
reciente de reduccion de la pobreza, desviar su atencion de la necesidad de dar respuesta a
las emergencias y centrarse en otros asuntos como la proteccion social, € desarrollo social
y la preparacién para la pronta intervencion en casos de catastrofe. A partir de 2005, la
seguridad alimentaria a largo plazo pasd a ocupar un lugar principa en e programa
politico del Gobierno como la cuestion mas visible de las politicas publicas. Pero muchas
de las causas estructurales de la inseguridad alimentaria no han desaparecido, a saber, la
degradacion de los recursos naturaes, las tendencias demogréficas y la fata de
diversificacion econdmica, y estas causas podrian incluso agravarse por los cambios en la
frecuenciay gravedad de las catastrofes naturales, como las inundaciones y las sequias.

Cartera de proyectos del PMA

3.

Entre 2000 y 2008, el PMA llevé a cabo 12 operaciones en Malawi en las que se
utilizaron més de 950.000 toneladas de alimentos por un valor total de 556 millones de
ddlares EE.UU. Durante este periodo, € Programa registr6 un aumento masivo de sus
operaciones en respuesta a las sequias de 2005-2006. Los principales objetivos de las
operaciones eran: i) salvar vidas en las emergencias, o que reflga las respuestas del
Programa a numero de situaciones de emergencia en Malawi durante los Ultimos afios,
ii) proteger los medios de subsistencia anticipandose para ello a la necesidad de adoptar
estrategias de subsistencia negativas ante las emergencias; iii) (re)construir los medios de
subsistencia prestando apoyo a la infraestructura comunitaria, la conservacion del suelo y
el agua y a la creacion de activos comunitarios; iv) reducir la malnutricién aguda y
moderada de los grupos vulnerables, en particular de los nifios, las mujeres gestantes y
lactantes y las personas infectadas o afectadas por € VIH/sida, y v) mgorar los logros
educativos garantizando unos indices mas atos y equitativos de matricula y asistencia,
unas tasas mas bajas de abandono escolar y un mejor potencial para €l aprendizae. La
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cartera de proyectos incluia operaciones en las cuatro categorias de programas del PMA.
Las principaes actividades de |os programas fueron las de aimentos por trabajo (APT) y
alimentos para la creacion de activos (APA), las de nutricion y las de alimentacion escolar,
y se llevaron a cabo en las distintas categorias de programas. En € momento de la
eval uacion se habian completado nueve operaciones, y tres estaban en curso. Laevaluacion
no incluyd las operaciones de asistencia a los refugiados.

Finalidad y objetivo de la evaluacion

4. Lafindidad de la presente evaluacion de la cartera de proyectos era aportar pruebas y
andlisis que apoyaran la toma de decisiones sobre e posicionamiento estratégico del PMA
en Malawi. Los objetivos eran rendir cuentas (valorar la gjecucion y los resultados de la
cartera de proyectos del PMA en el contexto de su mandato y en respuesta a los desafios
humanitarios y de desarrollo a los que se enfrenta € pais, e informar al respecto) y apoyar
el aprendizaje (através de la elaboracion de andlisis basados en pruebas y |a aportacion de
datos que contribuyan a la preparacion de una estrategia en €l pais, a su aplicacion y a
modo en que se planifican y gestionan la cartera de proyectos y sus operaciones). La
evaluacion abarco la cartera de proyectos del PMA para el periodo 20002008, incluidas
dos operaciones que se llevaron a cabo en respuesta a las graves sequias (de 2001-2002 y
2005-2006), de cuya gestion se encargd, en parte, € Despacho Regiond, y la
correspondiente intensificacion de lafuncion del PMA y su posterior cambio de funcion.

5. La evauacion aborda tres cuestiones principales. i) ¢En qué medida supo € PMA
adoptar una posicion estratégica y adaptarse a las estrategias del Gobierno y de los
asociados?; ii) ¢Como tomo el PMA sus decisiones, y fueron éstas realmente estratégicas?,
y iii) ¢Cud fue el rendimiento de la cartera de proyectos, y cudles fueron sus resultados?

6. Laevauacion corrié a cargo de un equipo integrado por cinco consultores externos, y
los trabajos de campo se llevaron a cabo en diciembre de 2008.

ASPECTOS DESTACADOS DE LAS REALIZACIONES

Alineacion y posicionamiento estratégico

7. El PMA formuld sus programas en estrecha consonancia con las estrategias del
Gobierno, con lo que contribuyé a meorar la seguridad alimentaria a través del
fortalecimiento de los marcos de politicas, la capacidad institucional y la labor
gubernamental. EIl PMA actud dentro del marco de politicas y prioridades del Gobiernoy
utilizé sus sistemas. Las tres actividades de los programas (APT y APA, nutricion y
alimentacion escolar) estuvieron bien compaginadas, y las actividades de emergencia y
logistica se integraron perfectamente en las respuestas del Gobierno y de los asociados. En
particular, el PMA:

» seintegro plenamente en los mecanismos de coordinacion del Gobierno parala gestion
de las respuestas a los casos de emergencia durante los periodos de crisis de
2001-2002 y 2005-2006;

» evito poner en marcha sistemas y programas paralelos que duplicaran o debilitaran la
labor gubernamental. En aguellos casos en que aparecieron estructuras paralelas, €
PMA fue geno a la decision de establecer un sistema de distribucion de alimentos
paraelo;
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8.

10.

» seintegré plenamente en los sistemas de aerta temprana, evaluacion y preparacion
para la pronta intervencién en casos de catastrofes. EI PMA hizo una contribucién
valiosa a desarrollo y funcionamiento de estos sistemas, que cobraron especia
importancia en 2001-2002, cuando los sistemas eran débiles y la situacion general,
inestable;

» contribuy6 a la formulacién de politicas y a fomento de la capacidad en materia de
nutricion y alimentacion escolar, e hizo uso de los sistemas gubernamentales para la
gjecucion de los programas en estas dos esferas;

» utilizé los sistemas gubernamental es, |os mercados y proveedores de transporte locales
para la compra y entrega del 49% de los productos béasicos adquiridos entre los afios
2000y 2008, e

» hizo vaer su posiciéon para apoyar mayores esfuerzos de coordinacion, encabezados
por el Gobierno o dentro del sistema de las Naciones Unidas y de la comunidad de
organizaciones no gubernamentales (ONG).

La alineacion con e Marco de Asistencia las Naciones Unidas para € Desarrollo
(UNDAF) fue satisfactoria. El ultimo UNDAF se elabor6 en e mismo espiritu que el de
lainiciativa para paises piloto “Unidos en la accion”, y su formulacion reflgja una estrecha
colaboracién entre las organizaciones. El PMA participd activamente en el proceso, y su
mandato y sus prioridades operacionales han quedado reflgados en e UNDAF. No
obstante, e equipo de evaluaciéon aberga dudas sobre la puesta en préctica de estos
compromisos. La experiencia en Maawi demuestra que la cooperacion y la aineacién
entre la Organizacion de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacion (FAO),
el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y e PMA durante las
emergencias fueron buenas, a igual que con otras organizaciones de las Naciones Unidas
en laesferade lalucha contrad VIH/sida, pero que en otros ambitos dicha cooperacién no
estaba garantizada.

El PMA desempefié un papel estratégico en las respuestas a las situaciones de
emergencia de 2001-2002 y 2005-2006. La habilidad del PMA para incrementar su
presencia en e pais y su capacidad de respuesta durante las emergencias sustentaron la
reconocida fortaleza del Programay su papel estratégico en las emergencias. Esta posicién
estratégica propicié unos efectos tangibles y positivos en la prestacion de unos servicios
que estaban en consonancia con las prioridades gubernamentales, y reforz6 e marco de
politicas y los sistemas del Gobierno, que ha reconocido que e PMA y sus asociados
desempefiaron un papel fundamental.

El cambio de circunstancias exige capacidad de adaptacion y asumir un papel que
se transforma. Una vez que ya no se vivia una situacion de emergencia y que Maawi
avanzaba hacia la recuperacion, e PMA pasd a desempefiar una funcién que no recibié la
aprobaciéon unanime de todas las partes con las que habia colaborado durante € periodo
abarcado por la evaluacion, especialmente durante las fases de transicion y recuperacion.
El Gobierno y los asociados por igua opinaban que la ventaja comparativa del PMA
consistia en su respuesta a las emergencias, y que habia llegado e momento de que €
Programa redujera sus actividades. Entretanto, los programas del PMA seguian
perfectamente alineados con las prioridades gubernamentales después de las emergencias,
como demuestra que la entrega de los productos alimenticios se hiciera en € marco de las
prioridades humanitarias, de proteccién socia y de desarrollo del Gobierno. Sin embargo,
a medida que disminuian e volumen de la cartera de proyectos y los recursos
correspondientes para la gecucién de los programas, la oficina en € pais tuvo que hacer
frente a crecientes dificultades para poder responder a las nuevas solicitudes
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gubernamentales. Las prioridades se inclinaban hacia la asistencia en la formulacion de las
politicas, la asistencia técnica y € fomento de la capacidad en apoyo de la apuesta del
Gobierno por la protecciéon social. EI PMA no estaba en condiciones de mantener el
liderazgo ni de asumir una funcién clara en este contexto, tanto menos cuando |os exiguos
recursos disponibles mermaban |la capacidad de la oficina en € pais para que € Programa
adoptara un posicionamiento estratégico o elaborara una programacion innovadora.

Toma de decisiones estratégicas

11.  Tres factores externos conformaron las decisiones estratégicas del PMA durante €
periodo de evaluacion: i) la evolucién de la situacion en Maawi, que exigia que € PMA
respondiera a las crisis y, después, la transicion entre la situacion de emergencia y la
recuperacion; ii) la creciente capacidad del Gobierno (marco de politicas, recursos y
capacidad institucional) para hacerse cargo de la seguridad alimentaria y coordinar la
asistencia, lo cua exigia que e PMA abandonara gradualmente la gecucién de los
programas, los traspasaray se centrara en el fomento de la capacidad, y iii) e modo en que
los donantes percibian la funcién y actuacion del PMA en las fases de emergencia 'y de
recuperacion, con un claro sesgo hacia la consideraciéon del PMA como organismo de
respuesta alas emergencias.

12. Andliss en profundidad y subsiguientes decisiones durante los periodos de
emergencia. El PMA tiene el claro mandato institucional de intervenir en operaciones de
emergencia que estén respaldadas por una planificacion sensata y por una capacidad
analitica y técnica de evaluacion de la seguridad alimentaria y de los problemas de
emergencia, en Maawi y en todo e mundo. En Malawi, durante las crisis, el Programa
tuvo la capacidad necesaria para realizar evaluaciones de las cosechas junto con la FAO, y
evaluaciones de la vulnerabilidad, con € Gobierno, asi como para prestar apoyo con
muchos otros a la preparacion para la pronta intervencion en caso de catastrofe. EI PMA
hizo una importante contribucién al andlisis global de la situacion que utilizaron los
asociados, desempefid un papel relevante en la formulacién y la coordinacion de la
respuesta internacional y utilizo los resultados de dichos andlisis en sus propias respuestas
a las situaciones de emergencia. En este sentido, el PMA asumi6 un papel coordinador y
presto apoyo ala comunidad humanitaria en general.

13. El andlisis de las actividades de los programas fue menos exhaustivo, con desigual
rigor entre las distintas operaciones e, incluso, en las mismas operaciones. En las
actividades de los programas (APT y APA, nutricién y alimentacion escolar) no se definio
con igua claridad € nexo existente entre los fundamentos analiticos, las decisiones
estratégicas y la formulacion de los programas. En el caso de varias de estas actividades,
las estrategias operacionales no hacian diferencia entre las situaciones de emergencia y
aquellas que no eran de emergencia, y parecian basarse en e supuesto de que la diferencia
radicaba en la magnitud. No se hizo un uso sistemético de los andlisis de la situacion que
debian servir de base a la toma de decisiones sobre las estrategias operacionaes y, a
menudo, dichos andlisis no se actualizaban con regularidad, por 1o que parecian omitir
cambios y tendencias importantes que deberian haber influido en las decisiones
programéticas. Las capacidades analiticas y los vinculos con la formulacién de los
programas se vieron aln més debilitados cuando se redujo e personal profesiona del PMA
en respuesta al descenso de los niveles de recursos generales debido al recorte del
programa basado en & volumen de toneladas, 10 que redujo los recursos de la oficina en el
pais para prestar apoyo.
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14. Latendenciadel PMA a depender delos andlisis realizados por las contrapartes es
una alternativa eficaz cuando los recursos son escasos. No obstante, € Programa
carecio de la capacidad interna necesaria (excepto durante las emergencias) para recabar
informacion complementaria, o para anaizar la informacion de las contrapartes y poder
conocer sus repercusiones. Por ggemplo, aln prevalecen muchas de las causas basicas de la
inseguridad alimentaria que necesitan soluciones en materia de desarrollo, pero también un
seguimiento continuado y un sistema de alerta temprana para evitar situaciones como las
de 2001-2002 y 2005-2006. El Gobierno ha hecho declaraciones de distinta naturaleza; por
un lado, se ha mostrado critico con € papel que é PMA ha desempefiado en |la ayuda
alimentaria pero, al mismo tiempo, le ha pedido apoyo para la formulacion de medidas de
proteccion social, una nueva funcion que obliga a Programa a operar en contextos de
recuperacion, degjando de ser un organismo de ayuda alimentaria para convertirse en una
entidad de asistencia alimentaria. Los recortes de financiacion debilitaron, a parecer, las
capacidades analiticas y latoma de decisiones estratégicas.

Ejecucion y resultados de la cartera de proyectos

= Distribucion general y selectiva de alimentos"

15. El sistema de logistica del PMA permitié prestar asistencia alimentaria a los
programas de Malawi de una manera eficiente y eficaz durante todo el periodo de
evaluacion y en unas condiciones en rapida transformacion. El posicionamiento
estratégico del PMA parecia ser solido durante € periodo anterior a 2006, en particular en
lo relativo a las operaciones de emergencia. Asi quedo reflgjado en la probada eficienciay
eficaciadel PMA como canal de |a asistencia de emergencia prestada a Malawi. Los costos
de transporte y manipulacion se situaron en torno o por debgjo de las tarifas institucionales,
y fueron mucho mas competitivos que otras alternativas. También se consiguieron estas
tarifas competitivas durante la emergencia de 2005-2006, cuando algunos donantes
mostraron su preocupacion ante la posibilidad de que se hubieran inflado estos costos. El
expediente reflgja unas practicas y unos sistemas de gestion solidos, si bien durante la
evaluacion no siempre fue fécil conciliar la informacion sobre las operaciones regionales
con los planes de gecucion en € pais.

16. Para minimizar las interrupcionesy garantizar la puntualidad en la prestacion de
asistencia alimentaria, € PMA intercambié cantidades considerables de ayuda
alimentaria entre diversos programas en curso. Las operaciones de emergencia (y los
programas en el pais) contaron generalmente con recursos suficientes, si bien los niveles de
estos recursos y los plazos de entrega eran imprevisibles y, a veces, irregulares. EI PMA
respondié a estas limitaciones y a los consiguientes retrasos en las compras con el
intercambio de productos basicos entre los distintos programas en curso y entre diversos
programas del PMA y |as oficinas en los paises de la Comunidad del Africa Meridional
para el Desarrollo. Con estas medidas se intenté compensar la escasez de productos, evitar
las interrupciones en el suministro y atender alas necesidades mas urgentes. El volumen de
productos alimenticios intercambiados —tomados prestados o cedidos entre paises de la
region— fue de 135.000 toneladas, o lo que es lo mismo, € 5% del volumen total de

! Laevaluacion tuvo lugar mucho después de |as situaciones de emergencia de 2001-2002 y 2005-2006 por lo
gue no fue posible validar através de trabajos sobre €l terreno larelevancia, la pertinenciay laeficaciade la
distribucién general de alimentos.
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alimentos distribuidos durante € periodo del examen. Este logro pone de relieve € ato
grado de flexibilidad que & apoyo logistico del PMA supo mantener durante €l transcurso
de las 12 operaciones llevadas a cabo en Maawi. Esta capacidad logistica también fue de
utilidad en la g ecucién de los programas durante | os periodos que no eran de emergencia.

17.  El Programa conjunto de ayuda alimentaria en situaciones de emergencia, creado
por iniciativa del PMA, ha evolucionado hasta convertirse en una capacidad eficaz y
bien desarrollada de coordinacién, planificacion y gecuciéon. El programa conjunto
sirvié para coordinar el componente aimentario del Equipo conjunto de tareas para
afrontar las crisis alimentarias, y como mecanismo fundamental de coordinacion entre el
Gobierno, las ONG, los donantes y e PMA, en particular durante los periodos de
emergencia.

= Nutricion

18. EIl planteamiento del PM A ante la malnutricion combiné la busqueda de soluciones
a las causas basicas de la malnutricion con medidas correctivas, sirviéndose de las
categorias de programas para que se complementaran entre si. Las operaciones de
emergencia (OEM) y las operaciones prolongadas de socorro y recuperacion (OPSR) se
centraron en la prestacion de socorro y en el objetivo de mantener € estado nutricional y
prevenir un aumento considerable de la malnutricién aguda. Este enfoque se complemento
con programas en € pais, a través de los cuales se intentd incrementar € consumo de
alimentos y mejorar las practicas en materia de salud y nutricién, atacando para ello las
causas fundamentales de la malnutricién. Los programas de nutricion en la lucha contra el
VIH/sida no adoptaron una estrategia similar ala de otros programas de nutricién, sino que
siguieron e mismo enfoque con independencia de la categoria de programa que se utilizo,
siendo la principal diferencia el nimero de casos. La prestacion de apoyo se dirigio, por
consiguiente, a la seguridad alimentaria a corto plazo, pero no tuvo ninglin impacto a mas
largo plazo en la falta de iniciativas parala creacion de medios de subsistencia sostenibles.
Lafata de fondos paralas iniciativas encaminadas a la creacion de medios de subsistencia
supuso un problema durante todo € periodo del examen y limitd la capacidad del PMA
para emprender iniciativas preventivas y sostenibles que tuvieran un impacto alargo plazo.

19. Un contexto dindmico exige mas adaptaciéon. A medida que desaparecian las
emergencias, €l enfoque de las OPSR deberia haberse desviado de la prestacion de socorro
y centrado en la prevencion para complementar megjor los programas en € pais con su
planteamiento correctivo. EI cambio de los programas gubernamentales de atencién
terapéutica que dieron paso a un sistema basado en la comunidad, introducido en 2008,
obligara a PMA a adaptar su programacion a descenso de la demanda de su producto
primario mas importante (la mezcla de maiz y soja). Estas adaptaciones son necesarias si
se quiere garantizar € paso de la programacién de emergencia a la recuperacion en la
transicion hacia el desarrollo.

20. Los programas de alimentacion suplementaria €ecutados alcanzaron y/o
superaron sistematicamente los indicadores de las nor mas del Proyecto Esfera parala
recuperacion de nifios, si bien no fue éste e caso de los programas de alimentacion
terapéutica. Desde 2003 se ha acanzado o superado en los programas de alimentacion
suplementaria el indicador del Proyecto Esfera de un 75% de casos de curacion. Este dato,
unido a considerable incremento del nUmero de beneficiarios, permitié constatar durante
la evaluacion que € PMA ha contribuido de manera significativa a tratamiento de la
malnutricién aguda moderada. Implicitamente, e PMA ha contribuido asimismo a la
prevencién de la malnutricion aguda grave y de un aumento excesivo de las tasas de
mortalidad en las zonas destinatarias. Este éxito cabe atribuirlo, en parte, a la plena
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21,

22,

integracion de la asistencia del PMA en las prioridades y programas gubernamentales. La
principal dificultad encontrada durante el programa de aimentacion terapéutica fue el
retraso en la admisién de nifios aguejados de malnutricion grave en centros de
rehabilitacion nutricional, y que aguéllos admitidos presentaban complicaciones que a
menudo incluian € VIH/sida. La mayoria de las instituciones que se hicieron cargo de los
programas de nutricion carecian de solidez, 1o que afect6 a rendimiento de la operacion.
Desde 2008 se tratan los casos menos graves a través de programas terapéuticos
ambulatorios, 1o que significa que los programas institucionales se centraran en los casos
graves y podrian no alcanzar las normas del Proyecto Esfera. No obstante, los programas
de alimentacién terapéutica apoyados por € PMA tuvieron generalmente una buena
acogida, y se reconocio que € programa de prestacion de asistencia habia reducido las
tasas de abandono.

Los programasdel PMA en materia de nutricion y aquellosinstitucionales de lucha
contra € VIH/sida dependieron en buena medida de la capacidad del Ministerio de
Salud y de la Asociacion cristiana de profesionales de la salud de Malawi. EIl PMA
mantuvo unas relaciones laborales solidas con sus asociados, que valoraron mucho las
aportaciones del Programa, incluidas las contribuciones a fomento de la capacidad del
Ministerio. Estas contribuciones fueron considerables en la esfera de la politica de
nutricion y del fomento de la capacidad a nivel central, en particular durante los periodos
de crisis. El fomento de la capacidad sobre € terreno se centr6 aparentemente en la gestion
de almacenes y depdsitos de alimentos, en relacion con € cuidado de los insumos del
PMA. Por otro lado, el fomento de la capacidad a nivel de los sistemas debe tener lugar
con la asistencia del UNICEF y no del PMA, gue carece de |0s recursos necesarios para
prestar dicho apoyo fuera de los periodos de emergencia.

Diversas intervenciones en Malawi comparten un perfil similar de los beneficiarios.
En agunos distritos se estaban |levando a cabo de manera paral ela programas que incluian
prestaciones como & apoyo nutricional al tratamiento antirretroviral, la entrega de raciones
de comida para llevar a casa a nifias, huérfanos y otros nifios vulnerables (en € marco del
programa de alimentacion escolar) y las transferencias de dinero en efectivo. No fue
posible saber exactamente como se coordinaban estos programas de manera que se
garantizara su complementariedad, en lugar de duplicar los beneficios.

= Alimentacion escolar

23.

Apoyo a las instituciones y a las politicas del sector educativo. EI PMA ha
contribuido alaestrategiay las politicas en materiade salud y nutricién escolar, asi como a
la planificacion de la alimentacion escolar universal del Ministerio de Educacion. Este
ministerio valora mucho las contribuciones del PMA y esta utilizando la experiencia como
base para ampliar la alimentacion escolar atodo e pais. Asimismo, ha solicitado a PMA
gue intervenga en mayor medida en la formulacion de las politicas y € fomento de la
capacidad para apoyar dicha expansion de la alimentacion escolar. Sin embargo, otras
inversiones en € sector educativo van a la zaga, a pesar de que serdn necesarias para
garantizar una expansion del sector y de su calidad acorde con los logros realizados en
materia de escolarizacion gracias a la aimentacion escolar. Estas inversiones son
necesarias para mejorar la capacidad del Gobierno y permitirle proporcionar, entre otras
cosas, maestros con la titulacion necesaria, aulas, material, planes de estudio y gestiéon de
los sistemas.
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24. ElI PMA centro sus objetivos en materia de alimentacion escolar en € acceso a la
educacion y obtuvo resultados positivos. Las actividades en materia de alimentacion
escolar adoptaron los resultados educativos tradicionales del PMA en la esfera de la
educacién, es decir un aumento de las tasas de matricula y de asistencia en la escuela
primariay un descenso de las tasas de abandono entre los nifios de las zonas aquejadas de
inseguridad alimentaria, en particular de las nifias y los huérfanos, gracias al suministro de
comidas en las escuelas. Las circunstancias en las que se llevé a cabo € programa de
alimentacién escolar no modificaron la estrategia; la alimentacion escolar en situaciones de
emergencia prosiguid como una expansion de la alimentacion escolar regular y, més tarde,
una vez desaparecida la situacion de emergencia, constituyé la base parala ampliacion del
programa. Los principales logros de la alimentacién escolar quedaron patentes en las tasas
de difusién, matricula, asistencia escolar y aumnos aprobados, segin se indica a
continuacion.

» El nimero de beneficiarios sobrepasd generalmente las metas fijadas. Desde € afio
2000, & programa ha acanzado un promedio anual de beneficiarios de 330.000 nifios,
y se ha ampliado para que a partir de 2008 |legue hasta 635.000 nifios. La mayoria de
las escuelas que recibieron alimentacion escolar de emergencia entre 2002 y 2004
pasaron aformar parte del programa de alimentacion escolar regular.

» El programa contribuyé a elevar las tasas de matricula y de retencion escolar. Latasa
de matricula en las escuelas que se acogieron a programa aumentd un 40% en
promedio. La asistencia fue sistematicamente mas alta que en las escuelas que no
recibieron alimentacion escolar: un 97% frente al 92% de la media nacional. Los
maestros tienen la impresion de que los nifios se muestran ahora mas atentos,
participan més en las clases y han mejorado su rendimiento.

» A la dimentacién escolar se le atribuye €l mérito de haber contribuido a crear una
mayor igualdad entre los géneros. En lo que respecta a la matricula de las nifias, la
evaluacion permitio constatar que las escuelas con alimentacion escolar registraron en
promedio un incremento de la tasa de matricula justo por debagjo del 38%, mientras
gue en otras escuelas se registré de media un descenso de esas mismas tasas de cerca
del 10%.

» La aimentacion escolar se relaciond asimismo con la mejora de los resultados
medidos en tasas de alumnos aprobados, con un aumento porcentual del rendimiento
de las nifias que asistian a escuelas acogidas a proyecto de casi € doble de aguéllas
gue no se beneficiaron del proyecto.

25.  No obstante, la evaluacion también permitié detectar problemas con los sistemas de
seguimiento que limitaron el alcance de las mediciones de la g ecucion del programay
Su gestion. La evaluacion permitié constatar que en un distrito determinado no se recab6
informacion de referencia sobre las escuelas al comienzo de la intervencion, 1o que
dificulté e seguimiento del progreso o la eficacia de las actividades de alimentacion
escolar en las escuelas beneficiarias. Para medir los resultados, seria necesario comparar,
con |la ayuda de encuestas, las escuelas que se han acogido a programa con aquellas que
no lo han hecho y/o recabar informacion antes y después de la introduccién de la
alimentacion escolar. No obstante, esta comparacion no se hizo de manera sistematica.
Asimismo, en cada operacion se midieron indicadores diferentes, y casi ninguno de €llos
sigui6 e compendio de indicadores ingtitucionales del PMA, lo que dificultdé la
comparacion. Los estudios y las evaluaciones existentes, realizados por € Programa y
otros organismos, no se complementan entre si, de manera que se pierde la oportunidad de
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comparar datos y hacer un seguimiento de los avances realizados, y tampoco guardan
ninguna relacion con un sistema de seguimiento de los resultados en las escuelas, ni
siquiera rudimentario. En general, esta situacion dificulta el seguimiento de los resultados
de la asistencia en materia de alimentacion escolar y la toma de decisiones con
conocimiento de causa sobre |os gjustes del programa.

= Programas de alimentos por trabajo y alimentos para la creacion de activos

26. Las actividades de APT y APA en e marco de la estrategia de seguridad
alimentaria del PMA. Los programas de APT y APA constituyeron un elemento
fundamental de la estrategia de seguridad alimentaria del PMA a apoyar la creacién de
medios de subsistencia y la generacion de ingresos, a tiempo que intentaban evitar
estrategias de supervivencia negativas que redujeran |os activos productivos de |os hogares
0 de la comunidad. En 8 de las 12 operaciones se integraron en la fase de disefio los
elementos de APT y APA y se desting a este fin entre un 42% y un 12% de |os recursos.
En los programas € ecutados, la evaluacion revel6 que las actividades de APT y APA
contribuyeron a las iniciativas globales de emergencia y meoraron la seguridad
alimentaria y los medios de subsistencia de los beneficiarios. Con e paso de los afos, €
centro de atencion se desvi6 de la creacidn de empleo mediante las obras publicas hacia la
creacion de activos productivos que tuvieran el potencial de meorar la seguridad
aimentariay los medios de subsistencia de los beneficiarios. Entre 2003 y 2007, el 75% de
este componente se utilizé en actividades de APT para la creacion de empleo en obras
publicas (en lugar de la distribucion general de alimentos). No obstante, los programas de
APT y APA para la recuperacion (encaminados a crear activos para recuperar los medios
de subsistencia) no obtuvieron el apoyo necesario de los donantes, que en 2008 pidieron la
suspension del programa. Esta situacion de la financiacion reflga las dificultades que
encontrod el PMA para posicionarse adecuadamente en € contexto de la recuperacion.

27. Las actividades de APT y APA produjeron activos importantes y tangibles muy
apreciados por las comunidades. La evauacion permitié verificar la existencia de unos
activos que, por lo general, guardaban relacion con las necesidades y eran de buena
calidad. También los proyectos parecian tener una amplia base de beneficiarios, muchos de
los cuales recibieron de las ONG g ecutoras la capacitacién necesaria para la explotacion y
el mantenimiento de los activos. EIl PMA apoy0 la creacién de redes nacionales e hizo un
uso eficaz de las mismas durante la gecucion. La solidez de la planificacién mejord con el
paso de tiempo. En particular, parecia que las ONG asociadas aumentaron su eficacia
gracias a los procesos de consulta a la comunidad para determinar cuales eran los activos
adecuados y mejorar su pertinenciay sostenibilidad. La capacidad de las ONG para aportar
recursos adicional es a los proyectos fue otro factor decisivo en la gecucion. La escasez de
datos de seguimiento, que se centraron en los productos, impidi6 realizar una evaluacién
de los efectos en su totalidad. Las consultas redizadas a las comunidades durante las
visitas sobre €l terreno permitieron constatar, sin embargo, un aumento de los ingresos
procedentes de los cultivos de regadio o de la explotacion de arboles plantados con €l
apoyo del programa. Pero estas observaciones son insuficientes para sacar conclusiones
acerca del impacto que tuvieron las operaciones en los medios de subsistencia de los
participantes en | as actividades.

28. La distribucién de los beneficios derivados de los activos mas productivos ha
dependido de los modelos de propiedad existentes en la comunidad. Por gjemplo, los
beneficiarios de los sistemas de riego solian ser miembros de la comunidad que poseian
tierras en las inmediaciones del activo. A pesar de que fueron muchas las personas que
participaron en la creacién de activos (como sistemas de riego 0 estanques piscicolas),
fueron menos las que pudieron beneficiarse de ellos a largo plazo porque la obtencion de
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beneficios dependia de la posesion de tierras. En la mayoria de las comunidades, los jefes
desempefiaron un papel importante en la asignacion de los terrenos idéneos para la
creacion de activos comunitarios y en la mediacion para resolver los conflictos que se
originaban una vez que las personas comenzaban a materiadizar los beneficios. La
capacidad de las comunidades para gestionar los activos y recoger de una manera
sostenible los beneficios también dependia de si sentian que los activos les pertenecian
plenamente, del tipo de estructuras comunitarias que se establecieron para su gestion y de
la capacitacion y e respaldo que recibian. También dependié de la naturaleza de los
beneficios de los activos, es decir, si éstos eran a corto o0 a largo plazo. Los activos que
ofrecian a la comunidad beneficios a corto plazo, en particular €l riego, tenian muchos
partidarios y recibian buenos cuidados, mientras que aquellos otros cuyos beneficios eran a
mas largo plazo (la silvicultura y la conservacion del suelo y e agua) encontraron
problemas de sostenibilidad.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Evaluacion general

29.  No hay ninguna duda de que € PMA supo adaptarse a los sistemas del Gobierno y
trabaj 6 dentro de este contexto, ni de que apoy0 y reforzoé dichos sistemas durante las fases
de crisis y durante la recuperacion. También existio alineacion con los organismos
asociados de las Naciones Unidas, a través del UNDAF, y durante las situaciones de
emergencia hubo cooperacion, si bien no fue posible dar por descontada la coordinacion de
estos esfuerzos. El Programa desempefidé un papel estratégico en consonancia con su
mandato principa de responder a las emergencias, pero una vez pasadas las emergencias
encontrod dificultades para reinventarse a si mismo y hacer la transiciéon hacia la fase de
recuperacion. Estas dificultades se debieron, en parte, a la reduccién de las capacidades de
la oficina en €l pais a raiz del recorte de la financiacion. Esta situacion provoco que el
PMA entrara en e circulo vicioso de unos recursos menguantes y la adopcion de
posiciones contradictorias por parte de sus asociados; una etapa en la que las decisiones
sobre los programas estaban condicionadas tanto por |os recortes de fondos como por las
propias decisiones estratégicas del PMA.

30. El PMA estaba bien preparado para emprender e trabajo analitico necesario en €
contexto de las emergencias, y en su toma de decisiones hizo uso de la informacion sobre
las operaciones y la logistica. Sin embargo, no fue tan sdlido e trabgo analitico
relacionado con las actividades de los programas ni su conversion en estrategias y
formulacién de programas. La experiencia fue diferente seguin 1os sectores, por g emplo, en
el caso delanutricion se constatd una buena combinacion de la utilizacion de las diferentes
categorias de programas para alcanzar objetivos de programas complementarios. Esto
ocurrié en menor medida en el caso de otras actividades de los programas. También en este
ambito se percibia € reto que supuso pasar de la fase de emergencia a la de recuperacion,
para lo que habria sido necesario cambiar las estrategias de los programas y también su
formulacion.

31. La cartera de proyectos del PMA dio buenos resultados en las situaciones de
emergencia, lo que demuestra la solidez de su capacidad logistica. La gecucion de otras
actividades de los programas tuvo también efectos positivos en los ambitos de la
alimentacion suplementaria —en el que durante los Ultimos cinco afios se alcanzaron o
superaron las normas del Proyecto Esfera— y en e de la alimentacion escolar, donde la
mejora de las tasas de matricula y la mayor inclusién de las nifias se atribuyeron al
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programa de alimentacién escolar. La alimentacién terapéutica encontré dificultades para
alcanzar las normas del Proyecto Esfera, pero ello se debié sobre todo alas circunstancias
en las que los nifios se incorporaban a los programas de alimentacion, es decir cuando ya
estaban gravemente debilitados y muchos de ellos presentaban otras complicaciones. El
funcionamiento de los programas de APT y APA fue satisfactorio en situaciones de
emergencia como complemento de la distribucion general de alimentos, pero sus resultados
fueron desiguales cuando se utilizaron para la recuperacién de los medios de subsistencia
porque su egjecucion dependia de la disponibilidad de fondos —que en situaciones de
emergencia se desviaban hacia otros programas— de la propiedad de los activos creados y
del acceso alos mismos.

Ensefianzas extraidas que han de tenerse en cuenta para el futuro

32. Laexperiencia en Maawi ha demostrado la importancia de la capacidad del PMA para
operar en contextos de emergencia y situaciones de recuperacion, y para adaptar su
estrategia y modo operativo a ambos contextos. Esto significa que e PMA debe ser capaz
de combinar su exitosa capacidad de despliegue en respuesta a las emergencias con la
habilidad de transformar y adaptar su programacion en situaciones que no son de
emergencia. Es necesario que tal transicién tenga lugar en €l marco de las actividades de
los programas que experimentan cambios en sus prioridades, objetivos y enfoques.

33. Alineacion, posicionamiento estratégico, coordinacion y cooperacion son actividades
con un elevado coeficiente de gestiéon y de recursos humanos. Estas actividades requieren
una cantidad considerable de tiempo de funcionarios debidamente cualificados para
entablar un didlogo significativo, hacer un seguimiento de las negociaciones y aportar las
contribuciones esperadas. En Malawi, estos procesos necesitaron, asimismo, aptitudes
diplométicas y negociadoras para mantener el didlogo en un contexto que se caracterizo
por las tensiones entre el Gobierno y los donantes (2001-2004), las resonancias politicas
sobre la seguridad alimentaria a partir de 2005 y |as preocupaciones de |os donantes por |la
contabilidad de los costos del PMA vy la posterior funcién del Programa en la etapa de
transicion. Las necesidades en materia de recursos humanos y tiempo para tratar estos
asuntos estaban tan poco garantizadas como |0s recursos necesarios para emprender €
trabajo analitico relacionado con la toma de decisiones estratégicas. Estas capacidades
serén alin mas necesarias cuando €l PMA lleve a cabo latransicién de la ayuda alimentaria
alaasistenciaaimentaria.

Recomendaciones

34. Recomendacion 1: En la préxima estrategia en e pais deberia indicarse
concretamente la funcion que desempefiara e PMA en e proceso de recuperacion de
Malawi. Ademés, tal estrategia deberia:

i) basarse en un marco analitico creible teniendo en cuenta las tendencias positivas que
deben apoyarse y las medidas que han de adoptarse para mitigar € actua riesgo
estructural que se plantea parala seguridad alimentaria;

i) presentar la contribucion que aporta e PMA a los objetivos del Gobierno en materia
de protecciéon social y desarrollo socia, de ta manera que esa contribucion se
diferencie de la anterior prestacion de asistencia orientada a las emergencias;

iii) basarse, en la medida de los posible, en un acuerdo con € Gobierno y los donantes
sobre las funciones que el Programa es invitado a desempefiar, y para las cuales han
de movilizarse €l apoyo y |os recursos necesarios, y
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iv) hacer hincapié en las iniciativas a largo plazo encaminadas a reducir la dependencia
de la asistencia dimentaria, e incluir pardmetros bien definidos para la posible
estrategia de traspaso de responsabilidades. En consecuencia, deberia incluir medidas
de fomento de la capacidad.

35. Recomendacién 2: Deberia explicarse con todo detalle como repercutird la
estrategia en €l pais en losrecursos, eindicarse |0s recur sos necesarios par a satisfacer
las demandas de que € Programa desempefie un papel diferente en la fase de
recuperacion. Es importante reconocer, basandonos en las ensefianzas extraidas de la
presente evaluacion, que e PMA tiene capacidades analiticas internas suficientes y que
puede utilizarlas para posicionarse estratégicamente y encabezar las negociaciones
pertinentes con € Gobierno y los asociados. Sera necesario mantener unos recursos
minimos, incluso durante las operaciones de emergencia y cuando se reduzcan los
programas basados en e volumen de alimentos.
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SIGLAS UTILIZADAS EN EL PRESENTE DOCUMENTO

APA
APT
FAO
OEM
ONG
OPSR
UNDAF
UNICEF

ER-EB22009-9043S

Alimentos para la creacion de activos

Alimentos por trabgjo

Organizacion de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacion
Operacién de emergencia

Organizacion no gubernamental

Operacién prolongada de socorro y recuperacion

Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Fondo de las Naciones Unidas paralalnfancia



