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I. JUSTIFICACION
Introduccion

1. En octubre de 2004, el PMA presento su politica institucional en materia de
redes de seguridad como un subconjunto de las intervenciones de
proteccion social. En ese documento se sefialaron las funciones y la
experiencia del PMA en materia de redes de seguridad basadas en la ayuda
alimentaria y se sentaron las bases de la politica por la que se regirian las
actividades del PMA en esa esferal. Aunque diversas consideraciones
expuestas en ese documento conservan su pertinencia, varios cambios
internos y a escala mundial han hecho necesario reexaminar el marco
normativo existente.

2. Por ejemplo, nuevas fuentes de riesgos, como los que engendran los precios
elevados e inestables de los alimentos, han complicado los patrones que
existen desde hace mucho tiempo. Esos riesgos incluyen, entre otros, la
frecuencia y la magnitud, cada vez mayores, de las catastrofes derivadas de
fendmenos meteoroldgicos, las crisis prolongadas, la urbanizacion rapida, la
presion a que se ve sometida la estructura social a causa de pandemias como
el VIH/Sida y el aumento de las desigualdades. Se han visto especialmente
afectadas las poblaciones que no tienen acceso a ninguna forma de
transferencia publica, como ocurre en casi el 70% y el 80% de los hogares de
Asia meridional y del Africa subsahariana, respectivamente?.

3. A fin de abordar esos retos, en las iniciativas de alto nivel, como la
Declaracion final de la Cumbre de Cannes, se ha instado a establecer
programas de redes de seguridad para hacer frente al hambre y la
malnutricion. De manera andloga, en el plan de accion de Setl se recomendd
ayudar a los paises en desarrollo a fortalecer y mejorar sus programas de
proteccidon social. Una de las prioridades principales establecidas por el
Grupo de trabajo sobre el desarrollo del Grupo de los Veinte (G-20) es
atenuar los efectos de las crisis en la poblaciéon vulnerable por medio de los
sistemas de proteccion social, mientras que en el documento final de Busan se
subraya la importancia de los sistemas de proteccién social para las
comunidades que se encuentran en una situacion de riesgo®. Los movimientos
continentales, como el Llamamiento a la acciéon de Livingstone, auspiciado

1 “E] PMA vy las redes de seguridad basadas en la ayuda alimentaria: conceptos, experiencias y
futuras oportunidades de programacion”. (WFP/EB.3/2004/4-A).

2 Banco Mundial (2011). Social Protection Atlas. Washington, D.C.

3 Respectivamente, en la Declaracién final de la Cumbre del Grupo de los Veinte (G-20) en
Cannes (2011, pag. 16), el Consenso de Sel sobre el Desarrollo para un Crecimiento Compartido
(2010, anexo II, pag. 7), el Informe del Grupo de trabajo sobre el desarrollo de la Cumbre del
Grupo de los Veinte (G-20) en Francia (2011, pag. 11) y el Documento final de la Alianza de
Busan para una cooperacion para el desarrollo eficaz (2011, pag. 8).



por la Union Africana, y las declaraciones subsiguientes, han reactivado los
compromisos de financiacion de los gobiernos.

Esas iniciativas se fundamentan en estudios empiricos muy sdlidos*. Por
ejemplo, en un informe exhaustivo elaborado por el Grupo de Evaluacion
Independiente del Banco Mundial se llegd a la conclusion de que los datos
empiricos sobre las redes de seguridad eran mas abundantes que en la
mayoria de los otros ambitos de la politica social y que cada intervencion
tenia repercusiones positivas en los objetivos establecidos inicialmente en los
programas®. Por este motivo, muchos paises de bajos ingresos han
introducido recientemente redes de seguridad nacionales o han ampliados las
preexistentes. Las economias emergentes estan modernizando sus sistemas de
proteccion social, a menudo aprovechando las ensefianzas extraidas de la
primera generacion de programas de transferencias monetarias
condicionadas. Se han puesto en marcha iniciativas de aprendizaje y polos de
investigacion Sur-Sur, como la Plataforma para la Proteccion Social en Africa,
el Centro para la Proteccion Social, la Red Interamericana de Proteccion Social
y el Centro de Excelencia del PMA en el Brasil.

En las ultimas décadas, la naturaleza y el ntimero de sus operaciones
demuestran la importante funciéon del PMA como entidad experta en las
redes de seguridad en el plano internacional. La transformacion estratégica
del PMA en un organismo de asistencia alimentaria ha dado un mayor
impulso a los esfuerzos desplegados en este sector. Como se subrayo en el
Plan Estratégico del PMA para 2008-2013, "[a]l integrar la asistencia en las
estrategias nacionales de proteccion social, las redes de seguridad
contribuyen a [...] ayudar a los gobiernos a establecer sistemas de asistencia
alimentaria sostenibles" [...]"°. La consiguiente utilizacién flexible de multiples
instrumentos, entre los cuales las transferencias en forma de alimentos,
cupones y efectivo, brindan oportunidades para el establecimiento de
asociaciones y plataformas de aprendizaje y la ejecucion de actividades de
apoyo técnico. Las iniciativas de mejora de la calidad de sus programas,
mediante la promocion de las soluciones concebidas y realizadas por los
paises y el fomento de las capacidades, han llevado al PMA a respaldar las
redes de seguridad.

En el presente documento no se ofrece una reorganizacion general del marco
normativo del PMA. En su lugar, se reexamina el enfoque de las redes de
seguridad a la luz de los datos empiricos, las experiencias y las ensefianzas

+Véanse, por ejemplo, los nimeros especiales de Journal of Nutrition 140 (1) y de Development
Policy Review 29 (5).

5 GEL 2011. Evidence and Lessons Learned from Impact Evaluations on Social Safety Nets, pag. 3.
Banco Mundial, Washington, D.C.

¢ PMA. “Plan Estratégico para 2008-2013”(WFP/EB.A/2008/5-A/1/Rev.1) pag. 22, parr. 46.
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extraidas de la labor analitica y de la participacion directa. En conjunto, en el
presente documento se intenta, por una parte, aclarar los conceptos de redes
de seguridad y de proteccidn social e ilustrar la relaciéon que estos guardan
con las actividades del PMA, y, por otra, se exponen las oportunidades y los
problemas que tiene ante si el Programa al apoyar y mejorar los sistemas de
redes de seguridad nacionales.

Principios y ensefianzas extraidas

7. Se extrajeron varias ensefianzas de la ejecucion de la politica de 2004 del PMA
y de la experiencia, mas amplia, en el plano internacional. Cabe la posibilidad
de que esas importantes ensefianzas constituyan también un conjunto de
principios rectores que sirvan para orientar la participacion del PMA en las
redes de seguridad en lo tocante a la seguridad alimentaria y nutricional.
Entre esos principios y ensefianzas figuran los siguientes:

o Comprender el contexto. Las redes de seguridad deben depender de las
autoridades locales y estar adaptadas a los distintos contextos econdmicos
y socioculturales, asi como a las capacidades de los paises en las esferas
fiscal, institucional, técnica y administrativa.

e Evaluar aquello de lo que se dispone y aprovechar aquello que funciona bien. Es
importante, especialmente en los paises de bajos ingresos, sentar las bases
de las redes de seguridad. Este proceso comporta, asimismo, la cartografia
y la evaluacion de los programas disponibles y la comparacion de sus
realizaciones. En ello reside la clave para aprovechar las estructuras
existentes y las mejores practicas, en lugar de establecer procesos
paralelos’.

o Velar por la coordinacion y la previsibilidad. Las redes de seguridad exigen un
nivel elevado de coordinacion institucional, en particular entre los
distintos ministerios, entre las autoridades centrales y locales y entre los
gobiernos y sus asociados internacionales. Las redes de seguridad
deberian basarse en un apoyo previsible a fin de abordar los problemas a
largo plazo, ademas de ser flexibles, de modo que puedan adaptarse en
funcion de la evolucion de las circunstancias.

o Centrarse en los mads vulnerables. Las redes de seguridad representan el
componente de la proteccion social dirigido a los mdas necesitados. No
obstante, se deberia prestar atencion a la naturaleza multidimensional de
la pobreza y a su relativa "uniformidad” en muchos contextos, y tener en
cuenta que la exposicion a un riesgo (por ejemplo, la malnutricién) no
siempre se correlaciona con la vulnerabilidad a otras dimensiones (por
ejemplo, la pobreza economica).

7 Por ejemplo, se estima que casi el 45% de los programas de redes de seguridad en el Africa
subsahariana no se integran explicitamente en las estructuras gubernamentales (Banco Mundial,
2011).

3



e Estar orientadas a los sistemas. Una ensefianza se refiere a la importancia de
contar con redes de seguridad antes de que ocurran las crisis®. Para ello es
necesario el establecimiento de sistemas de redes de seguridad que
funcionen satisfactoriamente, y no de meros proyectos dispersos. Un
sistema nacional comprende la integracidn progresiva de diversas
actividades (por ejemplo, los analisis, la concepcion, la ejecucion y el
seguimiento y la evaluacién) en un marco normativo coherente que
incluya mecanismos institucionales claros, arreglos de financiacion,
modalidades de gestion de la informacion sdlidas —por ejemplo, una base
de datos integrada sobre los beneficiarios— y vinculos con otras
iniciativas. Un enfoque sistémico aporta, entre otros beneficios, los
siguientes:

¢ Reduccion del riesgo de catdstrofes y de la necesidad de intervencion ante
emergencias. Cuando se dispone de sistemas basicos, los paises
pueden reducir los plazos de intervencion y los recursos necesarios
mediante el aumento del volumen de las transferencias existentes
—por ejemplo, en el caso del Brasil y México—, la ampliacion de la
cobertura de los programas disponibles —como por ejemplo, en
Filipinas y Malawi— o la realizacion de transferencias tnicas a los
beneficiarios registrados —como en Chile—. Dicho de otro modo, las
redes de seguridad se estdn convirtiendo en plataformas para la
prestacion de asistencia ex ante y sobre una base plurianual, en lugar
de llevar a cabo intervenciones ex post. Las redes de seguridad
constituyen, por consiguiente, un componente integral del programa
de reduccion del riesgo de catastrofes y de preparacion ante
catastrofes, como pone de manifiesto el programa de redes de
seguridad basado en actividades productivas de Etiopia’.

¢  Mejora de la eficacia y la eficiencia de los procesos. Un sistema
institucionalizado de seleccion y mecanismos de ejecucion, bases de
datos integradas sobre los beneficiarios e instrumentos de
seguimiento y evaluaciéon ayuda a determinar las lagunas en la
cobertura, reducir la duplicacion de esfuerzos y mejorar la
coordinacion'. Los esfuerzos que se estan realizando en Bangladesh

8 Kanbur, R. (2010). Protecting the Poor Against the Next Crisis. Cornell University, Ithaca.

9 PMA. “Politica del PMA sobre reduccién y gestion del riesgo de catastrofes. Fomentar la
seguridad alimentaria y la capacidad de resistencia” (WFP/EB.2/2011/4-A). Véanse también las
recomendaciones sobre las redes de seguridad formuladas por la Comision sobre la Agricultura
Sostenible y el Cambio Climatico en la publicacién, de 2011, “Lograr la seguridad alimentaria
ante el cambio climatico" (pags. 9 a 12).

10 Por ejemplo, el programa mexicano insignia en la esfera de las transferencias monetarias
condicionadas, Oportunidades, sustituyd 15 programas preexistentes (Levy, S. 2007. Progress
Against Poverty Sustaining Mexico's Progresa-Oportunidades Program. Brookings Institution
Press. Washington, D.C.).
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y Kenya para mejorar los sistemas existentes son ilustrativos a este
respecto.

¢ Integracion de distintos componentes de proteccion social. Un sistema
permite poner en contacto y crear una interfaz entre sus diferentes
componentes. Asi, paises como Colombia han aprovechado la
seleccion llevada a cabo en el programa de transferencias monetarias
condicionadas para proporcionar un seguro médico a los
beneficiarios. En el Pakistan se reforzd la infraestructura de socorro
de emergencia con objeto de prestar apoyo a los hogares
seleccionados para fines de recuperacion y reconstruccion.

e Rendicion de cuentas y disposicion a aprender. Una red de seguridad deberia
mejorarse y redefinirse continuamente, lo que incluye establecer procesos
de consulta, llevar a cabo evaluaciones sistematicamente, traducir los
datos empiricos en mejoras de la ejecucidn, y elaborar datos accesibles y
transparentes para mejorar la rendicion de cuentas respecto de los
beneficiarios, la sociedad civil, los gobiernos y los asociados para el
desarrollo.

o Fortalecimiento del sentido de apropiacion y los contratos sociales. La fragilidad
de los contratos sociales entre los ciudadanos y los Estados es, con
frecuencia, un factor fundamental que provoca disturbios e inestabilidad.
Las redes de seguridad representan una parte fundamental de esos
contratos y deberian reforzar el sentido de apropiacion y la alineacion con
las prioridades nacionales!. Un elemento importante de la oficializacion
de los contratos sociales consiste en enmarcar los compromisos en la
legislacion. Entre los ejemplos existentes pueden mencionarse el marco
juridico sobre proteccion social de Mozambique o el programa de efectivo
por trabajo de la India, establecido en virtud de la Ley nacional Mahatma
Gandhi de garantia del empleo rural.

e Promocion de modalidades de desarrollo inclusivas. Los datos empiricos
demuestran que las redes de seguridad representan una inversion en el
crecimiento econdmico’? (Recuadro 1). Aunque pueden conllevar algunas
desventajas, ofrecen multiples maneras de explotar el potencial
productivo y dan lugar a un cambio de paradigma de gran alcance,
consistente en admitir que las politicas econdmicas y sociales, con el paso

11 OCDE. 2009. “Making Economic Growth More Pro-Poor: The Role of Employment and Social
Protection”. En OCDE (ed.), Promoting Pro-Poor Growth: Social Protection. OCDE, Paris.

12 En ocasiones, las redes de seguridad se subdividen en "productivas" y "sociales". Puede que
hacerlo sea una dicotomia que induzca a equivocos habida cuenta de que todas las redes de
seguridad son productivas, aunque de diferentes maneras y por distintos medios (véase el
Recuadro 1).



del tiempo, se vuelven estrechamente interrelacionadas y que las redes de
seguridad revisten una importancia fundamental para ambas esferas.

Recuadro 1. Las redes de seguridad como inversion en el crecimiento econémico

Las conclusiones de los estudios empiricos y las evaluaciones del impacto” demuestran que las
redes de seguridad, cuando han sido bien concebidas, pueden estimular el crecimiento
econdmico de varias maneras, incluido mediante:

> la acumulacién de capital humano, especialmente por medio de inversiones tempranas para
mejorar el desarrollo cognitivo, los resultados escolares y la productividad laboral, cuya
combinacion se correlaciona con un mayor nivel de ingresos en la edad adulta;

» la proteccion del capital humano durante las crisis, habida cuenta de que es mas probable
gue estén malnutridos los nifios nacidos en épocas de crisis que los nifios nacidos fuera de
estos periodos, lo que acarrea deficiencias irreversibles para su potencial socioeconémico a
largo plazo;

> la mejora de la gestion de riesgos, que incluye transferencias previsibles que permitan a los
hogares asumir riesgos y encontrar oportunidades de subsistencia que generen mas
ingresos, lo que en otras circunstancias estaria fuera de su alcance desde el punto de vista
econémico;

» la mitigacion de algunos fallos del mercado, por ejemplo mediante la integracion de los
mercados gracias a la construccion de infraestructura, el apoyo a los hogares que no redinan
las condiciones para recibir un crédito o no puedan acceder a un seguro, y el establecimiento
de multiplicadores en las economias estancadas, y

> la mejora de la equidad, habida cuenta de que desigualdades iniciales elevadas ahogan el
crecimiento a largo plazo y dificultan la reduccion de la pobreza. De ahi que sean necesarias
intervenciones para lograr la igualdad de condiciones para todos, reforzar la cohesién social
y reducir las desigualdades de oportunidad.

"Por ejemplo, Barrientos (2012), Social Transfers and Growth: What Do We Know? What Do We
Need to Find Out? World Development 40(1): 11-20 Alderman, H. & Hoddinott, J. 2009. Growth-
Promoting Social Safety Nets. In von Braun, J., Vargas Hill, R. & Pandya-Lorch, R. (eds.) The
Poorest and Hungry. Assessments, Analyses, and Action. Instituto Internacional de
Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (IIPA). Washington DC.

Conceptos y definiciones

8. Hay una gran variedad de opiniones sobre el alcance y la definicion de las
redes de seguridad. Las diferencias pueden ser consecuencia de la dificultad
de definir su naturaleza y de su cardcter transversal, de la proliferacién de
términos a veces equivoco y, en alguna medida, de las opiniones
contrapuestas de las entidades participantes respecto de la funcion de los
gobiernos y las politicas publicas en el desarrollo (Recuadro 2). Sin embargo,
también hay cada vez mas puntos de coincidencia. Por todo ello, se observa
un creciente acuerdo sobre la definicion de las redes de seguridad como
transferencias no contributivas formales o informales que se proporcionan a personas
que son vulnerables a la pobreza, la malnutricion u otras formas de privacion o que
viven en alguna de esas circunstancias. Por consiguiente, las redes de seguridad
no requieren pago alguno por parte de los beneficiarios (como, por ejemplo,




las primas "contributivas" que se deben pagar al contratar un seguro
y
podrian ser una prestacion publica o privada®.

Recuadro 2. Diferentes términos para los mismos instrumentos

"«

Las expresiones “redes de seguridad”, “transferencias sociales” o “asistencia social’ se refieren
todas a "transferencias no contributivas". No obstante, en algunos casos, hay cierta incomodidad
con la expresién "red de seguridad". Esto se debe, por ejemplo, a las dificultades que plantea la
traducciéon de esa expresion a los distintos idiomas, a la posible imagen desasosegante de una
red que detiene la caida de una persona o0 a su asociacion con medidas compensatorias y
austeras. Si bien las entidades participantes pueden utilizar distintas expresiones, es importante
reconocer que, esencialmente, hacen referencia al mismo conjunto de instrumentos de
proteccion social.

9. Con arreglo a las normas internacionales!, las transferencias de las redes de
seguridad pueden agruparse en estas tres categorias principales:

o Transferencias condicionadas. Se conceden en distintas formas a los
beneficiarios, a condicion de que tengan un comportamiento deseado (por
ejemplo, comidas escolares, raciones para llevar a casa o alimentos para la
capacitacion).

o Transferencias no condicionadas. Proporcionan apoyo directo a las personas
necesitadas sin que estas realicen actividades en contrapartida (por
ejemplo, las distribuciones generales de alimentos).

e Obras publicas y comunitarias. En funciéon de su nivel de complejidad
técnica, pueden abarcar desde actividades de subsistencia con gran
densidad de mano de obra (por ejemplo, el mantenimiento de los caminos
secundarios) hasta programas de creacion de activos mas sofisticados y de
mayor calidad (por ejemplo, los activos relacionados con la gestion de los
recursos naturales).

10. No obstante, las redes de seguridad no son solamente un componente de
sistemas de proteccion social mas amplios. De hecho, la proteccién social
incluye también intervenciones relacionadas con el trabajo y los seguros (por
ejemplo, el seguro médico, las pensiones o diversas politicas laborales) y la
prestacion de servicios sociales en el marco de politicas sectoriales para, entre
otros, los sectores de la educacién, la nutricion y la salud. A menudo, el

13 Las transferencias "publicas" son realizadas formalmente por los gobiernos o los Estados, y
pueden financiarse internamente (por ejemplo, por medio de ingresos fiscales), externamente
(por ejemplo, por donantes y organismos internacionales) o mediante una combinacién de ambas
fuentes. En cambio, las transferencias "privadas" se pueden realizar informalmente (por ejemplo,
en el marco de acuerdos de participaciéon comunitaria y de remesas de fondos) o formalmente,
por medio de transacciones comerciales (por ejemplo, seguros médicos).

14 Grosh, M., Del Ninno, C., Tesliuc, E. y Ouerghi, A. (2008). For Protection and Promotion: The
Design and Implementation of Effective Safety Nets. Banco Mundial, Washington, D. C.




alcance y la variedad de los servicios sociales y los servicios relacionados con
el trabajo y los seguros van mas alla de la proteccion social e incluyen
intervenciones como las destinadas a la concesion de microcréditos o la
capacitacion de maestros. En conjunto, los tres componentes generales de la
proteccion social (redes de seguridad, politica laboral y seguros, y servicios
sociales) se basan, con frecuencia, en los derechos y la legislacion (por
ejemplo, el salario minimo). En el Grafico 1 se ilustran los componentes de la
proteccion social y se ofrecen ejemplos de actividades conexas.

Grafico 1. Componentes de la proteccion social

Fuente: Adaptado de Gentilini y Omamo (2011)

Fuera de la proteccidn social Por ejemplo, programas de efectivo por trabajo
(por ejemplo, microcréditos). _(conforme al salario minimo)
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el “Servicios sociales
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Por ejemplo, seguro médico
0 seguro agricola

Por ejemplo, alimentaciéon

Fuera de la proteccién social escolar
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Fuente: adaptado de Gentilini y Omamo, 201
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11. Indudablemente, muchas de las intervenciones del PMA pueden considerarse

redes de seguridad. En efecto, en los foros internacionales y en los analisis
(Recuadro 3) se ha subrayado ampliamente la importante funcion que
desempenan las actividades del PMA en las redes de seguridad. En funciéon
de los objetivos y la concepcidn de los programas, cabe la posibilidad de que
algunos de ellos se sitten en la interseccién entre las redes de seguridad y los
servicios sociales sectoriales del Grafico 1 (por ejemplo, la alimentacion
escolar incorporada a las politicas nacionales de educacion) o en la
confluencia de las redes de seguridad con la politica laboral y los seguros (por
ejemplo, las actividades de creacion de empleos garantizados). Dicho de otro
modo, en 2010, los programas de transferencias condicionadas y no

15 Gentilini, U. y Omamo, S.W. 2011. Social Protection 2.0: Exploring Issues, Evidence and Debates in a
Globalizing World. Food Policy, 36 (3): 329-340.
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12.

condicionadas y de obras publicas/comunitarias representaban casi el 21%, el
59% y el 20%, respectivamente, de la cartera de proyectos del PMA*.

Recuadro 3. Distintas iniciativas en la esfera de las redes de seguridad realizadas
con participacion del PMA

En los ultimos afios, el PMA ha participado en varias iniciativas internacionales en la esfera
de las redes de seguridad y la proteccion social. Estas iniciativas comprenden, entre otros, el
Foro de Aprendizaje Sur-Sur sobre la Proteccidon Social, auspiciado por el Banco Mundial
(2005-2011), y la serie de seminarios practicos interinstitucionales sobre proteccién social
Show and Tell (2006-2011). A ello se suma la contribucion a iniciativas conjuntas como la
Iniciativa de las Naciones Unidas sobre un nivel minimo de proteccién social, la labor en la
esfera de la proteccion social que lleva a cabo la Direccion de Asistencia para el Desarrollo
(Povnet) en el marco del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE, y el Grupo de
trabajo sobre el desarrollo del G-20 sobre la proteccién social. EI PMA participé en mas de
12 conferencias internacionales sobre las redes de seguridad y en un niimero mucho mayor
de iniciativas nacionales. Ademas, acogi6é dos talleres internacionales sobre las redes de
seguridad en 2009 y 2011, en los que participaron expertos, estudiosos y profesionales de
distintos paises. Entre 2004 y 2011, unos 50 miembros del personal del PMA asistieron a la
capacitacién sobre redes de seguridad que organiza el Banco Mundial. Entre los ejemplos de
publicaciones y materiales institucionales del PMA relacionados con las redes de seguridad
pueden citarse los siguientes:

» PMA (2011), “WFP and Safety Nets: A Policy Guidance Note”;

» PMA y Boston Consulting Group (2011), “Safety Nets Assessment: Benefit-Cost Analysis
and Best Practices”;

» PMA (2010), “Nutricion y redes de proteccion social en Centroamérica y la Republica
Dominicana”;

> PMA (2009), “OMC Region-Wide Study on Food Subsidy and Safety Nets: Opportunities
for Capacity Support”;

» PMA (2007), “Social Protection and Human Security for Chronically Food Insecure
Populations in Countries with a High Prevalence of HIV and AIDS”.

Otros ejemplos de trabajos analiticos son Gentilini, U. y Omamo, S.W. (2009), Unveiling
Social Safety Nets. Documento especial nim. 20 del PMA, y Bundy, D., Burbano, C., Grosh,
M., Gelli, A., Jukes, M. y Blake, L. 2009. Replanteamiento de la educacion escolar: Redes de
proteccion social, desarrollo infantil y el sector de la educacion, Banco Mundial y PMA.

No obstante, como se sefiald en una evaluacidn estratégica reciente, puede
que una mera reformulacion de la gama completa de actividades del PMA
como redes de seguridad no sea adecuada'. Por ejemplo, a menudo las redes
de seguridad tienen objetivos mas amplios que la asistencia alimentaria, entre

16 Desde 2005, primer afio de aplicacion de la politica de 2004, las transferencias no condicionadas

aumentaron casi 15 puntos porcentuales en la cartera de proyectos del PMA, lo que refleja una

disminucion relativa de 10 puntos porcentuales de las transferencias condicionadas y de 5 puntos

porcentuales de las obras publicas.

17 En la evaluacion se subray6 que “[...] [l]a mera reformulacion de los proyectos y los programas
como “actividades de redes de seguridad y proteccion social” repercutiria negativamente en la
credibilidad del PMA”, PMA (2011), “Informe resumido de la evaluacién estratégica de la

funcién del PMA en la esfera de la proteccion social y las redes de seguridad”.
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los cuales pueden figurar metas generales de reduccion de la pobreza o de
sostenimiento de las rentas. Por consiguiente, el alcance de las intervenciones
del PMA no abarca todo el espectro de las redes de seguridad, sino solamente
una parte mas limitada de este. Dicho de otro modo, el PMA desempefia una
funcion importante en la proteccion social por medio de las redes de
seguridad habida cuenta de que estas guardan relacion con la asistencia
alimentaria para la seguridad alimentaria y nutricional.

13. Desde otro punto de vista, varias actividades pueden clasificarse como
"instrumentos” o "transferencias" al servicio de las redes de seguridad (por
ejemplo, las actividades de efectivo/alimentos por trabajo o la alimentacion
escolar), mientras que otras pueden considerarse "funciones de apoyo" a las
redes de seguridad. Esta dultima categoria puede abarcar servicios
intersectoriales como el analisis y la cartografia de la vulnerabilidad (VAM),
las compras o la logistica, que orientan y apoyan la aplicacion de los
instrumentos. Andlogamente, las reservas de alimentos suministran
alimentos comprados localmente a los programas de redes de seguridad.
Iniciativas como la de Compras en aras del progreso, cuando se integran en
las estrategias de proteccion social, como ocurre en el Brasil, pueden
fortalecer los sistemas de redes de seguridad.

14. Ademas, un compromiso creible con las redes de seguridad exige un enfoque
directo a fin de prestar, siempre que sea posible, una asistencia que
contribuya a establecer y apoyar los sistemas nacionales. Esto puede resultar
dificil, por ejemplo, en contextos en los que se carece de sistemas
gubernamentales formales o inmediatamente después de crisis repentinas. En
esos casos, la prestacion de asistencia no siempre podra basarse en
estructuras institucionales preexistentes (debido, por ejemplo, a que no se
dispone de estructuras de este tipo, o se dispone de estructuras inadecuadas o
desorganizadas). Podra prestarse apoyo por conducto de arreglos temporales
o ad hoc que, aunque vitales, tal vez ofrezcan pocas posibilidades de
vinculacion con sistemas institucionalizados de redes de seguridad a mas
largo plazo’®.

18 Por ejemplo, entre los programas que tienen unas posibilidades limitadas de que se los vincule
con redes de seguridad se encuentran el apoyo a las PDI en el norte de Uganda, una region
afectada por la guerra civil en 2005, o la asistencia lanzada desde el aire en zonas afectadas por
conflictos. Sin embargo, no quiere esto decir que ninguna de las operaciones relacionadas con las
PDI puede representar una red de seguridad. Por ejemplo, fue posible adoptar un enfoque
distinto en el marco de los programas para PDI en Colombia. En este caso, los beneficiarios
recibieron asistencia alimentaria e informacién sobre sus derechos, los procedimientos para
inscribirse y su inclusién en el sistema nacional, lo que les permitid tener acceso a los programas
de redes de seguridad.
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II. FUNCIONES Y EXPERIENCIAS DEL PMA

Funciones generales y ventajas comparativas

15. En general, el PMA desempefia varias funciones fundamentales de apoyo a
las redes de seguridad nacionales. Estas funciones se definen con arreglo a las
ventajas comparativas del PMA y pueden clasificarse del modo siguiente:

Acopio, andlisis y difusion de informacion y datos sobre los riesgos, la
vulnerabilidad, la seguridad alimentaria y la nutricion. Estdn comprendidos en
este &mbito, por ejemplo, la capacidad del PMA para llevar a cabo analisis
de los riesgos en el plano nacional y en los hogares, evaluaciones de la
seguridad alimentaria en emergencias y evaluaciones exhaustivas de la
seguridad alimentaria, y cartografias geoespaciales; establecer e
interpretar las sefales de los sistemas de alerta temprana, y efectuar
evaluaciones especificas de los medios de subsistencia, los mercados y el
suministro de cosechas. Asi pues, durante el periodo 2008-2011, el PMA
llevd a cabo mas de 220 evaluaciones, incluidas 130 evaluaciones de la
seguridad alimentaria en emergencias, 60 evaluaciones de mercados y 30
andlisis exhaustivos de la seguridad alimentaria y la vulnerabilidad con
objeto de orientar la toma de decisiones y la programacion. A menudo,
estas actividades se llevan a cabo en cooperaciéon con los institutos de
estadistica de los gobiernos y han demostrado su importancia para
orientar las decisiones en materia de programacion en varios programas
nacionales de redes de seguridad.

Disefio de redes de seguridad que proporcionen asistencia alimentaria para
promover la sequridad alimentaria y nutricional. Abarca actividades como la
elaboracion de métodos de seleccidn, la definicion de criterios para la
seleccion de las transferencias, la eleccion de mecanismos de ejecucion
apropiados, la sensibilizacion y movilizacion de las comunidades por
medio de enfoques participativos, asi como el establecimiento de sistemas
de seguimiento y planes para imprevistos.

Puesta en marcha y ejecucion de las redes de sequridad. Incluye las actividades
que se llevan a cabo en relacion con las compras, la logistica y la entrega y
distribucién de alimentos, efectivo y cupones a los beneficiarios
seleccionados. Con un total de casi 410 oficinas en los paises, el PMA
cuenta con una presencia sin igual sobre el terreno. Por conducto de su
direccion del modulo de accion agrupada de logistica y su red de mas
de 3.500 ONG asociadas, cada ano el PMA efectGa transferencias de
alimentos, en su mayor parte comprados en paises en desarrollo, a un
promedio de alrededor de 90 millones de beneficiarios. Con un conjunto
de programas aprobados cuyo valor asciende a unos 190 millones de
dolares EE.UU., el PMA esta incrementando muy considerablemente su
cartera de transferencias de efectivo con arreglo a su iniciativa de ayuda
monetaria para el cambio.

11



e Evaluacion y recopilacion de datos empiricos sobre las redes de seguridad.
Comprende los analisis de la eficacia y la eficiencia de los instrumentos de
asistencia alimentaria en lo tocante a la seguridad alimentaria y
nutricional de los hogares y los medios de subsistencia, asi como las
evaluaciones de todo el proceso, desde el andlisis de la cadena de
suministro hasta el seguimiento de la distribucion final de las
transferencias. Por ejemplo, en asociacion con el Instituto Internacional de
Investigaciones sobre Politicas Alimentarias (IIIPA), el Instituto
de Estudios sobre el Desarrollo, el Banco Mundial y otras entidades, el
PMA ha elaborado datos empiricos actualizados sobre los resultados
logrados con las redes de seguridad basadas en transferencias
alimentarias y monetarias.

o Actividades técnicas y analiticas transversales. Estan incluidas diversas
funciones, como el fomento de la capacidad, la promociéon y el
asesoramiento relacionados con todas las actividades sefnaladas supra —
desde la evaluacion preliminar hasta la evaluacion final— con el
propdsito de fomentar el sentido de apropiacion, fortalecer Ia
sensibilizacion e influir en la formulacidon de politicas en materia de redes
de seguridad para la asistencia alimentaria. Por ejemplo, por conducto de
sus 20 documentos de estrategia para el pais elaborados en 2011, el PMA
ha forjado asociaciones mas solidas con los gobiernos y ha aprovechado
las consultas para lograr una alineacion y una participacion mejores en los
procesos de las estrategias de lucha contra la pobreza y del Marco de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAF).

16. No obstante, hay actividades y contextos en los que cabe la posibilidad de
que el PMA no siempre posea una ventaja comparativa. Por ejemplo, puede
que no reuna las mejores condiciones para disefiar redes de seguridad con
objeto de proporcionar alojamiento, efectuar un seguimiento de los gastos
publicos para servicios sectoriales, concebir mecanismos globales de
financiacion o efectuar simulaciones de las implicaciones financieras de redes
de seguridad diferentes. Es posible que algunos asociados estén en mejores
condiciones de ejecutar esas actividades, en cuyo caso las importantes
funciones, experiencias y aportaciones del PMA deberian situarse e
interpretarse como un complemento de la accion de esos asociados.

Contextos y experiencias

17.En general, el PMA actta en muy diversos contextos con distintas
capacidades nacionales en materia de redes de seguridad nacionales. Es

19 En el presente documento, por "capacidades" nacionales se entiende, en general, la capacidad
financiera, institucional, administrativa y técnica para introducir, ampliar y mantener sistemas de
redes de seguridad adecuados. Véase, por ejemplo, Gentilini, U. y Omamo, S.W. (2011), "Social
Protection 2.0: Exploring Issues, Evidence and Debates in a Globalizing World", en Food Policy,
num. 36 (3), pags. 329 a 340.
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18.

necesario sopesar las funciones especificas del PMA en esos diversos
contextos. Sobre la base de una labor analitica, los paises pueden clasificarse
en cinco tipos, que van de la situacion hipotética A (capacidad limitada en
materia de redes de seguridad) a la situacion hipotética E (mayor capacidad).

Las cinco situaciones hipotéticas propuestas representan una definicion mas
precisa del marco basado en tres vertientes que se expone en la politica de
2004. De hecho, ese marco se ha perfeccionado a fin de reflejar mas
adecuadamente distintos factores, entre los cuales ciertos aspectos complejos
de caracter politico, que a menudo se afiaden a las consideraciones relativas a
la capacidad técnica. Sin embargo, la tipologia que se propone ni persigue
compartimentar la situacion en evolucion de la proteccion social en los
diferentes paises, ni propugna cauces lineales para el desarrollo de los
sistemas. Se expone para facilitar la contextualizacion, la ilustracion y la
definicion de cuestiones fundamentales que se presentan en diferentes
contextos.

Situacion hipotética A — Contextos caracterizados por una capacidad reducida y una
relativa inestabilidad

19.

20.

Corresponden a esta tipologia varios Estados fragiles, de bajos ingresos y que
han salido de un conflicto, caracterizado por tener necesidades crénicas,
presentar unas condiciones generalmente inestables y recibir un gran
volumen de ayuda internacional. No obstante, los gobiernos y los asociados
han empezado a sentar las bases de las redes de seguridad, con frecuencia en
respuesta a crisis recurrentes. El Afganistan, Haiti, Liberia, el Niger, el Sudan
y el Yemen son algunos ejemplos.

En esta situacion hipotética, se pide al PMA que desempenie una serie de
funciones esenciales en las redes de seguridad. Entre esas funciones se
incluirian diversas actividades de apoyo (por ejemplo, el analisis, el diseto, el
seguimiento y la evaluacién), ademas de dirigir la ejecucion de redes de
seguridad de gran tamafo orientadas a la seguridad alimentaria y la
nutricion. En estos contextos, el PMA ha venido aprovechando su amplia
presencia sobre el terreno y su abundante experiencia para orientar varias
mejoras programaticas de las redes de seguridad, como ha ocurrido en el
Niger y en el Yemen (Recuadro 4).
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Recuadro 4. E1 PMA y las redes de seguridad en la situacion hipotética A

Disefio de redes de seguridad en el Niger: Establecimiento de vinculos y ensefianzas
operacionales del socorro y la recuperacién

En 2011, el Gobierno del Niger puso en marcha una Politique Nationale de Protection Sociale
(PNPS) en la que, a la vez que se contemplaban las transferencias de alimentos, se hacia cierto
hincapié en la utilizacion de programas basados en las transferencias de efectivo. La institucion
responsable de esta estrategia es el Ministerio de Poblacién y Reformas Sociales, que ha
establecido una Unidad de Redes de Seguridad. El PMA ha adquirido una sélida experiencia en
lo tocante a las transferencias de efectivo, en situaciones tanto de emergencia como de
recuperacion. Parte de la cartera de proyectos de transferencia de efectivo del PMA esta
apoyada por marcos de seguimiento y evaluacion de gran calidad elaborados en colaboracién
con el lIPA. En este sentido, el PMA ayudé a ejecutar la PNPS de dos maneras: por una parte,
habida cuenta de que las responsabilidades institucionales en materia de programas orientados
al socorro competen al Gabinete del Primer Ministro y que las relacionadas con la proteccion
social son competencia del Ministerio de Poblacion y Reformas Sociales, al trabajar con ambos
el PMA contribuyé a establecer vinculos y a interrelacionar mejor las dos estructuras
institucionales (y sus puntos de vista) encargadas del mismo instrumento (las transferencias de
efectivo); por otra parte, para orientar las directrices nacionales de programacion
pormenorizadas sobre la utilizacion de las redes de seguridad basadas en las transferencias de
efectivo en el marco de la PNPS, el PMA y sus asociados han intercambiado continuamente
opiniones y experiencias sobre cuestiones técnicas y modalidades de ejecucién con la Unidad
de Redes de Seguridad, incluido en el seno del foro local del Cash Learning Partnership
(consorcio de Aprendizaje de programas de transferencias en efectivo).

Mejora de las redes de seguridad en los Estados fragiles: Perspectivas del Yemen, un pais
en plena situacién de crisis

El Fondo de Bienestar Social es una de las redes de seguridad nacionales mas importantes del
Yemen. El Fondo, que tiene su sede en el Ministerio de Asuntos Sociales y Trabajo, presta
asistencia a mas de 1 millon de hogares mediante transferencias mensuales de efectivo, cuyo
importe asciende a 20 délares EE.UU., que se entregan por conducto del sistema postal
nacional del Yemen. En 2010, el PMA puso en marcha una red de seguridad de emergencia
estacional para las transferencias de alimentos (y, en 2011, para las transferencias de efectivo) a
favor de hogares en situacion de inseguridad alimentaria grave. En lugar de establecer una red
de seguridad paralela y diferenciada, el PMA reforz6 y complementé el Fondo de Bienestar
Social en aspectos como la selecciébn de beneficiarios, el valor de las transferencias y las
modalidades de distribucion. Por ejemplo, la seleccién a nivel de los hogares se basé en las
listas de beneficiarios del Fondo que ya existian (asi como en los nuevos casos identificados en
una encuesta del Banco Mundial). Sirviéndose de la lista combinada de los beneficiarios, los
empadronadores sobre el terreno del PMA llevaron a cabo una campafa de puerta a puerta con
objeto de comprobar la identidad de los ocupantes de los hogares y proporcionar tarjetas para
alimentos del PMA a aquellas personas que reunieran las condiciones para ser beneficiarias. La
campafia de comprobacion permitié identificar a alrededor del 96% de los ocupantes de los
hogares seleccionados, lo que llevé a confirmar la legitimidad de la lista de beneficiarios del
Fondo de Bienestar Social. Cabe sefialar que esa campafia no tuvo por finalidad volver a evaluar
si el hogar se habia clasificado correctamente. EI PMA distribuy6 el efectivo por medio de la
misma red del sistema postal empleada por el Fondo de Bienestar Social, con lo cual se reforzé
ademas la naturaleza complementaria de las intervenciones del PMA. Se espera que, a medida
que el Gobierno mejore su capacidad y comience a integrar indicadores de seguridad alimentaria
mas explicitos en el mecanismo de seleccién del Fondo de Bienestar Social, el PMA pueda
reducir progresivamente sus actividades de redes de seguridad de emergencia y traspase esa
responsabilidad al Fondo de Bienestar Social.

14




Situacion hipotética B — Contextos caracterizados por una capacidad reducida y una
relativa estabilidad

21. En estos contextos, la capacidad en la esfera de las redes de seguridad sigue
siendo comparativamente limitada pero ha mejorado considerablemente. Las
redes de seguridad se financian en gran medida externamente, aunque se
complementan con una participacion cada vez mayor de ingresos publicos.
También han empezado a introducirse otros componentes de proteccion
social, como los seguros, junto con un niimero mayor de redes de seguridad
basadas en transferencias de efectivo. Entre otros ejemplos, pueden sefialarse
los casos de Bangladesh, Camboya, Etiopia, Kenya, Mozambique, el Senegal y
Uganda.

22. Aunque muchos de los paises clasificados en la situacion hipotética B
efectuaron progresos importantes en la mejora de la seguridad alimentaria y
la nutricion, la magnitud de las necesidades y los problemas sigue siendo
muy considerable. Si bien sigue prestando gran atencién a las cuestiones
operacionales, el PMA tiende también a desempenar distintas funciones de
asesoramiento técnico, apoyo a la formulacion de estrategias de redes de
seguridad nacionales (por ejemplo, en Camboya y Mozambique),
introducciéon y ampliacion de innovaciones, mejora de la calidad de los
programas y, en general, ayuda al fomento de los procesos de toma de
decisiones basadas en datos empiricos, como ocurre en Etiopia. Los estudios
monograficos sobre la situacion hipotética B se presentan en el Recuadro 5.

Recuadro 5. E1 PMA vy las redes de seguridad en la situacion hipotética B

Apoyo alaformulacidon de estrategias nacionales de proteccién social en Camboyay
Mozambique

En 2011, el Gobierno Real de Camboya aprob6 su Estrategia nacional de proteccion social para
la poblacién pobre y vulnerable (2011-2015). Al frente de esos esfuerzos nacionales se situg el
Consejo para la Agricultura y el Desarrollo Rural del Gobierno, con el apoyo del Banco Asiatico
de Desarrollo (BAsD), la Agencia de Australia para el Desarrollo Internacional (AusAID), la
Agencia Alemana de Cooperacién Internacional (GlZ), la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), el UNICEF, el PMA y el Banco Mundial. Ese marco estratégico es el resultado de un
proceso de dos afios orientado por los analisis, las revisiones y las investigaciones que se
encargaron sobre la disponibilidad, los objetivos, los resultados y las posibilidades de reforma de
distintos instrumentos de seguro social y de redes de seguridad. Los proyectos y los resultados
preliminares se examinaron y difundieron en el marco de consultas nacionales. Esas iniciativas
se llevaron a cabo bajo los auspicios de un grupo de trabajo técnico sobre seguridad alimentaria
y nutricidn, cuyas labores fueron facilitadas por el PMA, y en el que se establecieron un grupo de
trabajo provisional sobre la proteccién social y un grupo béasico, mas pequefio, sobre la
proteccidn social, con una funcién consultiva.

En Mozambique, se doté de rango de legislacion a un reglamento sobre la proteccién social
basica (Decreto 85/2009), a la vez que se aprobd, en 2010, una estrategia nacional de cinco
afos, la Estrategia nacional para la proteccion social basica (2010-2014), a cuyo cargo esta el
Ministerio de la Mujer y de Asuntos Sociales. Ademés del PMA, entre las entidades participantes
maés importantes figuran la OIT, el UNICEF, el Banco Mundial, el Ministerio britdnico para el
Desarrollo Internacional (DFID), los Paises Bajos y la sociedad civil. EI PMA ha orientado la
formulacion de la Estrategia nacional para la proteccion social basica (2010-2014) mediante la
prestacion de apoyo y asesoramiento técnico en materia de seleccion de los beneficiarios,
seleccion de las transferencias, coordinacién institucional, fin de la dependencia, vinculos con
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otras intervenciones (por ejemplo, el programa no condicionado de cupones electronicos Cesta
bésica) y la convergencia con el programa relativo al cambio climatico y la reduccion del riesgo
de catéastrofes. A fin de aprender de las ensefianzas y las experiencias de otros paises, el PMA
organizé un viaje de estudios para funcionarios gubernamentales que les permitié visitar
programas de redes de seguridad en Etiopia (véase infra).

La evolucion del marco institucional y programatico de las redes de seguridad en Etiopia

El Programa de redes de seguridad basado en actividades productivas (PRSBAP), puesto en
marcha en 2005, esta coordinado por la Direccion de Coordinacion de la Seguridad Alimentaria y
se beneficia del apoyo plurianual de una coalicién de entidades participantes (el Organismo
Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA), el DFID, la Comisién Europea (CE), Ayuda
Irlandesa, los Paises Bajos, el Organismo Sueco de Desarrollo Internacional (OSDI), la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), el PMA y el Banco Mundial).
Proporciona transferencias de efectivo o de alimentos a un promedio anual de unos 7 millones
de beneficiarios que padecen inseguridad alimentaria cronica, de los que un 80% participa en
obras publicas y un 20% recibe apoyo no condicionado. Aunque se basa en el principio de
primar el efectivo, para la seleccion de las transferencias de efectivo o de alimentos se adopto
un enfoque pragmatico sobre la base del nivel de funcionamiento de los mercados, la capacidad
administrativa local y las preferencias de las comunidades. Por término medio, el PMA ha
prestado apoyo a casi el 30% de los beneficiarios anuales del PRSBAP. A lo largo de los afios,
la rapidez de las transferencias de efectivo y de alimentos (una cuestién fundamental,
especialmente para programas "orientados a las prestaciones" como el PRSBAP) mejor6
considerablemente y los niveles de transferencia y su composicion se ajustaron a los precios de
los alimentos. Se ha prestado mas atencion a la mejora de la calidad de los activos creados. El
PMA desempefié un papel importante en la elaboracion de orientaciones técnicas sobre las
obras publicas, que se incorporaron posteriormente en las directrices del Gobierno para el
desarrollo participativo de las cuencas hidrograficas basado en la comunidad. La
institucionalizacién de los mecanismos de financiacion de los riesgos (por ejemplo, el proceso de
analizar, estimar, determinar los costos y financiar necesidades temporales adicionales) ha sido
un principio fundamental de la evolucibn del PRSBAP, incluido el Proyecto de fomento,
evaluacion temprana y proteccién de los medios de subsistencia del PMA y el Banco Mundial.
Las posibilidades de poner fin a la dependencia de la asistencia se han aprovechado por medio
de la vinculaciéon del PRSBAP con otras iniciativas (prudentes) de asuncién de riesgos, como el
Programa de creacién de activos para los hogares y, mas recientemente, intervenciones piloto
como la Iniciativa R4, del PMA y Oxfam, para fomentar la capacidad de resistencia de las
comunidades rurales. Si bien persisten algunos problemas, en general se reconoce que el
PRSBAP ha sido decisivo para la estabilizacién y la proteccién del consumo y los activos de los
hogares afectados por la pobreza crénica, asi como para promover la adopcidn, en el marco de
las redes de seguridad, de un enfoque orientado hacia el futuro.

Situacion hipotética C — Contextos caracterizados por una capacidad mediana y una
relativa inestabilidad

23. Estos contextos caracterizan los paises con capacidad mediana pero que se
enfrentan a dificultades politicas persistentes o situaciones complejas (por
ejemplo, el Iraq y el Territorio palestino ocupado) o que han atravesado crisis
graves recientemente (por ejemplo, Egipto y Georgia). En estos contextos, el
establecimiento de sistemas de proteccion social —y de redes de seguridad
como uno de sus componentes— representa, cada vez mas, una prioridad
nacional para restaurar los contratos sociales a medida que las condiciones se
estabilizan y mejoran.

24. En esta situacion hipotética, el PMA combina a menudo actividades de
asesoramiento y de ejecucion. Se presentan oportunidades para el traspaso de
responsabilidades, si bien varias crisis recurrentes y persistentes convierten al
PMA en un asociado importante en el establecimiento de redes de seguridad,
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especialmente en el marco de los programas de transicion. Las actividades
pueden incluir el apoyo a la gestion de las cadenas de suministro, la difusion
de conocimientos especializados y métodos de VAM vy la seleccion de
beneficiarios, la puesta en marcha y la institucionalizacion de innovaciones, y
la integracion de las consideraciones sobre seguridad alimentaria y nutricion
en las prioridades nacionales. En el Recuadro 6 se presentan ejemplos de
iniciativas realizadas en Georgia y Egipto.

Recuadro 6. E1 PMA vy las redes de seguridad en la situacion hipotética C

Establecimiento de redes de seguridad conjuntas en situaciones de conflicto: la plataforma de las
Naciones Unidas en Georgia

En 2008, el conflicto entre Georgia y Rusia causé el desplazamiento de casi 140.000 beneficiarios. Tras llevar a
cabo evaluaciones y andlisis de las necesidades, la respuesta de emergencia del PMA incluyé un componente de
transferencia de efectivo destinado a proporcionar asistencia alimentaria a las personas desplazadas
internamente (PDI). El programa se beneficio de la experiencia plurianual del PMA en la esfera de la ejecucion de
programas basados en transferencias de efectivo en Georgia, asi como de sus asociaciones preestablecidas con
el Banco Popular de Georgia. Este Ultimo también era responsable de aplicar un conjunto de instrumentos de
proteccion social proporcionados por el Estado (por ejemplo, pensiones, prestaciones por pobreza, etc.). Al
mismo tiempo, el UNICEF y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) también estudiaron la posibilidad de efectuar transferencias de efectivo para proporcionar ropa a varios
grupos destinatarios. No obstante, los tres programas se formularon, en cierta medida, independientemente. En el
marco de los mecanismos de coordinacion de la ayuda humanitaria de las Naciones Unidas, el PMA, el UNICEF y
el ACNUR acordaron unificar sus planteamientos con respecto a la seguridad alimentaria, la nutricion y el
alojamiento, respectivamente, en un programa conjunto basado en transferencias de efectivo para las PDI. Se
firmaron acuerdos entre esos organismos y el Ministerio de Refugiados y Alojamiento y el Registro Civil. Estos
esbozaron el proceso operacional, dirigido en gran medida por el PMA, para determinar los criterios de
identificacién y seleccion de los beneficiarios, la cuantia de las transferencias, la apertura de cuentas bancarias y
la expedicién de tarjetas inteligentes por el Banco Popular de Georgia. Esa plataforma conjunta, basada en el
principio de una sola tarjeta para diferentes prestaciones, se incorporé posteriormente en el sistema de proteccion
social del Gobierno.

Aprovechamiento del potencial nutricional de las redes de seguridad en Egipto

El sistema publico de subsidios alimentarios y distribucién de alimentos es una de las principales redes de
seguridad de Egipto. EI PMA se sirvid de sus propios conocimientos especializados en materia de VAM para
mejorar la eficacia de la seleccion del sistema, lo que incluy6é dos estudios publicados en 2005 y 2009. EI PMA
también proporcioné apoyo técnico con objeto de mejorar la atencién que se prestaba en el sistema a la nutricion.
Tras una iniciativa nacional de enriquecimiento de la harina, el Gobierno pidi6 el apoyo del PMA para enriquecer
el aceite vegetal subvencionado a fin de reducir las carencias de vitaminas y hierro. El PMA encargé un estudio
para evaluar las posibilidades que ofrecia el enriquecimiento de los alimentos con vitamina A. En el estudio se
sefialdé que el enriquecimiento del aceite, en asociacion con el Ministerio de Suministro y Comercio Interno, era
una opcion eficaz en funcién de los costos. Esta medida se incluyd posteriormente en la Estrategia nacional de
nutricién. Por este motivo, se establecieron unidades de enriquecimiento en 10 de las 22 fabricas que
suministraban aceite al Gobierno y se public6 un manual sobre control de la calidad. El PMA prest6 apoyo para el
establecimiento de un sistema de informacion en Internet en el que los molinos publicos y privados registraban
datos diarios de produccion y calidad. Ademas, contribuyd a impartir capacitacién y a crear un laboratorio en el
seno del Ministerio de Suministro y Comercio Interno con objeto de analizar el nivel de hierro de la harina y el pan
distribuidos en el marco de la red de seguridad. Tras la revolucion de enero de 2011, el PMA firm6 un acuerdo
con el Centro de informacion y apoyo a la toma de decisiones del Consejo de Ministros para el establecimiento de
un sistema de vigilancia del mercado. Con ello aumentaria la capacidad del Gobierno para gestionar y mantener
los sistemas de seguimiento de la ayuda alimentaria y para adoptar decisiones estratégicas sobre la adaptacion y
ampliacion de las redes de seguridad. Se facilita informacion sobre esta iniciativa en una publicacion mensual
conjunta del Centro de informacion y apoyo a la toma de decisiones y el PMA (Egyptian Food Observatory: Food
Monitoring and Evaluation System).
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Situacion hipotética D: Contextos caracterizados por una capacidad mediana y una
relativa estabilidad

25.

26.

18

En estos contextos se supone que los sistemas de proteccion social presentan
un grado de madurez relativa: las redes de seguridad cuentan, por lo general,
con financiacion interna, los planes de contribucion estan en expansion, los
seguros basados en el mercado estan creciendo y, en algunos casos, los
derechos son obligatorios por ley. Pero sigue habiendo situaciones en las que
hay necesidades persistentes, una creciente desigualdad, disparidades en
materia de cobertura o una gran exposicion a las catastrofes naturales.
Ejemplos de paises que se enmarcan en esta situacion son Colombia, el
Ecuador, El Salvador, Filipinas, la India, Indonesia y Namibia.

En estos contextos, la participacion del PMA se concentra mayormente en
actividades de apoyo técnico y de desarrollo de las capacidades. El1 PMA lleva
a cabo sus programas en el marco de toda la gama de sistemas y estructuras
institucionales establecidos por los gobiernos. Por lo general, los programas
complementan y amplian otros ya existentes, sobre todo por lo que respecta a
cuestiones de programacién concretas, como la seleccién de beneficiarios y la
cuantia de las transferencias. Si bien por lo general se dispone de la capacidad
necesaria, a menudo hay margen para mejorar la calidad de las redes de
seguridad existentes, orientandolas mas hacia la seguridad alimentaria y la
nutricion, aumentando la labor de promocién, experimentando nuevos
métodos y tecnologias de ejecucion, y perfeccionando los vinculos
institucionales entre las redes de seguridad y los mecanismos relacionados
con las emergencias. Estos contextos también pueden suponer una
participacion en formas no tradicionales, mediante el didlogo sobre politicas,
los fondos fiduciarios, los enfoques sectoriales, etc. En el Recuadro 7 se
documenta la experiencia de tres paises correspondientes a la situacion
hipotética D.



Recuadro 7: E1 PMA y las redes seguridad conforme a la situacion hipotética D

Cémo innovar y complementar una red de seguridad nacional establecida: perspectivas
de la India

El sistema publico de distribucion selectiva de la India es un emblematico plan de redes de
seguridad basado en la ayuda alimentaria. Su presupuesto anual supera los 10.000 millones de
ddlares y el numero de beneficiarios se aproxima a los 300 millones, pero los resultados del plan
se ven socavados por cuestiones tales como pérdidas de productos y una seleccién de
beneficiarios poco eficaz. Con el apoyo de AusAID, Adobe y el Gobierno, el PMA ha planteado
un conjunto de soluciones tecnoldgicas que permiten racionalizar el sistema publico de
distribucion selectiva en el Estado de Orissa. En el marco de la prueba piloto se registrd la
biometria de los beneficiarios, esto es, se hizo un escaner de las huellas dactilares y del iris, y se
distribuyeron tarjetas de alimentos sujetas a la comprobacion de los datos biométricos a
aproximadamente 1 millén de hogares. Esta modalidad ha reducido significativamente los
errores de inclusién y exclusion, la distribucion fraudulenta de alimentos y las duplicaciones en el
sistema. La iniciativa esta armonizada con el proyecto en curso del Gobierno de la India sobre
nameros de identidad Unicos, que prevé la creacion de una identidad a prueba de fraude para
cada ciudadano, basandose en identificadores biométricos. Actualmente, el Gobierno esta
planificando aplicar esta iniciativa piloto a nivel nacional.

Institucionalizacidon gradual de las redes de seguridad en el Ecuador y El Salvador

En 1987, el PMA comenz0 a prestar servicios de alimentacion escolar en el Ecuador; dos afios
mas tarde, el Gobierno cred una dependencia operativa para institucionalizar el proyecto en el
ambito del Ministerio de Educacion. En 1999, se beneficiaban de la alimentacion escolar
667.000 nifios en edad escolar de 3.000 escuelas de zonas rurales pobres, y el Gobierno
proporcionaba el 80% de los fondos necesarios. En 2004, los programas de alimentacién escolar
del Ecuador ya se financiaban exclusivamente con fondos publicos. Como la capacidad de
ejecucién nacional era todavia limitada, el PMA administré un fondo fiduciario en nombre del
Gobierno durante 10 afios, a través del cual se proporcionaron servicios relacionados con los
procesos de compras y la logistica. En 2008, el PMA traspas6 oficialmente todas las
responsabilidades al Gobierno, tras un afio de intenso desarrollo de la capacidad en todos los
aspectos de la ejecucion.

En El Salvador, el programa de alimentacién escolar se puso en marcha durante la crisis que
sufrié el pais en 1984; 300.000 alumnos se beneficiaron de dicho programa, es decir el 90% de
los nifios en edad escolar de las zonas rurales. En las fases iniciales, la mayor parte de la
financiacion de los programas del Gobierno procedia de un fondo fiduciario generado mediante
una iniciativa de privatizacion nacional. En 1997, seis afios después de la firma de los acuerdos
de paz, el Gobierno comenzé a hacerse cargo de la gestién del programa, en tanto que las
actividades del PMA se circunscribian Unicamente a los departamentos aquejados de mayor
inseguridad alimentaria. Mas adelante, el programa nacional de alimentacion escolar empezé a
financiarse mediante asignaciones presupuestarias del Gobierno cada vez mas regulares. El
programa se incluyo en otro mas amplio, el Programa nacional de alimentacion y salud escolar,
una red de seguridad nacional basica. En 2006, las asignaciones del Gobierno habian alcanzado
los 10 millones de ddlares, lo que permitia beneficiar practicamente a 650.000 nifios en
3.500 escuelas. En 2008, después de 24 afios de asociacion con el PMA, el Gobierno logré una
cobertura completa y el programa de alimentacidén escolar se institucionalizé totalmente. En la
actualidad, el PMA esta poniendo a prueba innovaciones en materia de compras en el marco de
su iniciativa "Compras en aras del progreso"”, cuyo objetivo consiste en crear nexos entre las
adquisiciones locales y el programa de alimentacién escolar.
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Situacion hipotética E: Contextos caracterizados por una mayor capacidad

27. Esta situacion hipotética corresponde a los paises de ingresos medios y los
paises emergentes, como el Brasil, China y México, que estdn ocupando
lugares importantes en las iniciativas de transferencia de conocimientos.
Estos paises se encuentran en el proceso de aprovechar la experiencia
plurianual adquirida en programas en gran escala, como las transferencias
monetarias condicionadas, a fin de formular sistemas de proteccion social que
se adapten a las transformaciones estructurales econdmicas y sociales en
curso. Esta labor se basa en evaluaciones sistematicas de gran calidad y en los
contratos sociales establecidos a medida que fueron institucionalizandose las
iniciativas arriba mencionadas®.

28. La colaboracion Sur-Sur desempena una funcion fundamental en la mejora de
los sistemas de redes de seguridad en diferentes contextos. Aunque el PMA
no tiene presencia operativa en los paises correspondientes a la situacion
hipotética E, puede desempefiar una funcion catalizadora en la definicion de
ensefianzas pertinentes que puedan transferirse y aplicarse en otros lugares.
En este contexto, iniciativas tales como el Centro de Excelencia del PMA en el
Brasil promoveran la cooperacion Sur-Sur respecto de instrumentos como la
alimentacion escolar, entre otros. La finalidad de dicho centro es brindar
apoyo a los paises a fin de que puedan mejorar las redes de seguridad
nacionales permitiéndoles aprovechar las ensefanzas, los conocimientos
técnicos y la experiencia adquiridos en el Brasil en el ambito del
establecimiento de sistemas integrados de proteccion social.

ITI. NUEVAS CUESTIONES

29. Varias cuestiones transversales influyen en las oportunidades de
participacion y en la capacidad del PMA en materia de redes de seguridad.
Algunas de estas cuestiones se relacionan con elementos de amplio alcance,
como los debates sobre los factores institucionales, mientras que otras se
refieren mas concretamente al PMA, como las cuestiones relacionadas con la
programacion, las asociaciones y las politicas.

Eleccion de programas
Seleccion de beneficiarios

30. La eleccion de los métodos de seleccion de beneficiarios en el caso de las
redes de seguridad ha estimulado un vivo debate. La cuestion se vuelve mas
polémica a medida que los programas cuentan con menos recursos, que se
experimentan mayores necesidades, y que las distinciones entre los perfiles
de vulnerabilidad de los hogares se vuelven menos claras ("todos son
igualmente pobres"). En Africa meridional, por ejemplo, existen modalidades

2 Los sistemas de economias de ingresos elevados y avanzadas conforman una posible sexta situacion
hipotética F.
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31.

por las que se propone prestar asistencia al 10% de las personas mas pobres
de las comunidades, o aumentar la utilizacion de métodos de determinacion
directa o indirecta de los medios de subsistencia. En otros casos se han
aplicado métodos de seleccion geografica, de autoseleccion y de seleccion
comunitaria®’.

El método de seleccidn correcto, o la combinacion de métodos correcta,
depende de multiples factores y no puede predeterminarse. La seleccion
incluye actividades que abarcan la evaluacion y el disefio, lo que vuelve el
proceso inherentemente dindmico e iterativo. Entre los principales aspectos
que han de tenerse en cuenta para establecer los criterios de seleccion de
beneficiarios Optimos cabria mencionar los siguientes:

e el contexto: por ejemplo, zonas periurbanas o tierras altas rurales;
e los posibles tipos de crisis: por ejemplo, emergencias naturales repentinas;

e los factores de vulnerabilidad y las necesidades ya identificados: por
ejemplo, carencias de micronutrientes;

e los perfiles relativos a los medios de subsistencia y los perfiles
estacionales y culturales: por ejemplo, los pastores;

e las capacidades institucionales y de los asociados: por ejemplo,
infraestructura, dambito de acciéon y competencias;

e el marco juridico y politico nacional: por ejemplo, disciplina normativa
especifica y salarios minimos.

Condiciones

32.

Se ha entablado un animado debate sobre la idoneidad de las condiciones
(definidas en el parrafo 9), sobre todo en las situaciones hipotéticas A y B. Las
ultimas investigaciones realizadas indican que, una vez que se ha
determinado la conveniencia de hacer una transferencia,® la eleccion entre
programas condicionados o no condicionados depende del examen de tres
grandes clases de factores:

o Enfoque y cuestiones culturales. No se ha concluido el debate filoséfico en
torno a las condiciones. En algunos contextos se interpretan como
imposiciones coercitivas a los beneficiarios; en otros, se aceptan como

21 AusAID. 2011. Targeting the Poorest: An Assessment of the Proxy Means Test Methodology. Canberra;
Schubert, B. & Huijbregts, M. 2006. “The Malawi Social Cash Transfer Pilot Scheme: Preliminary Lessons
Learned”. Documento presentado en la conferencia sobre iniciativas de proteccion social dirigidas a los
nifios, las mujeres y las familias, celebrada en Nueva York los dias 30 y 31 de octubre de 2006.

22 La obtencion de malos resultados educativos, por ejemplo, puede ser producto de unos programas
escolares poco eficaces, del ausentismo de los docentes o de otros problemas relacionados con la oferta, que
las transferencias —condicionadas o no— quizds no atiendan (Pritchett, L. 2012. Seeing A Child Like A
State: Holding the Poor Accountable for Bad Schools. Banco Mundial, Development Impact: guest blog post,
3 de enero).
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forma de promover la responsabilidad conjunta entre gobiernos y
ciudadanos.

o Viabilidad y eficiencia. Estos factores incluyen la definicion de la gama
completa de costos a corto y a largo plazo, a fin de garantizar la capacidad
administrativa en materia de gestion de programas y —en el caso de las
transferencias condicionadas— supervisar el cumplimiento y hacer
cumplir las condiciones.

e Eficacia prevista. Resulta a menudo muy complejo determinar si los efectos
o el impacto de los programas pueden atribuirse a los servicios
complementarios —las condiciones— o a las propias transferencias. Las
pruebas comparativas de la imputacion causal del impacto dan resultados
mixtos, que dependen de los contextos y los indicadores®.

Seleccion de los tipos de transferencia

33. La seleccion de las modalidades de las redes de seguridad — alimentos,
efectivo o cupones— debe fundamentarse en un enfoque equilibrado,
pragmatico y basado en pruebas. Esto es importante porque a veces se
considera que "proteccién social" y "transferencias monetarias" son casi
sindnimos. Como se sefala en los documentos del PMA sobre politicas y
programas?, para decidir acerca de la conveniencia de aplicar otros tipos de
transferencias hay que tener en cuenta los parametros de cada contexto, a
saber:

e los objetivos de los programas, por ejemplo, ofrecer salarios o superar las
carencias de micronutrientes;

e el funcionamiento de los mercados, determinado a partir del andlisis de
la cadena de suministro;

e la capacidad de ejecucidon, por ejemplo, infraestructura, asociados y
mecanismos de ejecucion;

e los resultados por lo que respecta a la eficiencia —costos y tiempo— y la
eficacia —efectos, impacto y efectos multiplicadores;

e las condiciones de seguridad, por ejemplo, el andlisis de riesgos y los
planes para imprevistos;

e las preferencias de los beneficiarios y los efectos en las relaciones
sociales;

e los enfoques y las posiciones politicas de los gobiernos.

2 Ozler B. y Ferreira F. 2011. Conditions Work! But Are They Good Thing? Washington, D.C., Banco Mundial;
Fiszbein, A. & Schady, N. 2009. Conditional Cash Transfers: Reducing Present and Future Poverty. Banco
Mundial, Washington D.C.

2 PMA. 2011. “Cash and Voucher Programming”, Directiva OD2011/004; "Informe de actualizacién sobre la
aplicacion de la politica del PMA en materia de cupones para alimentos y transferencias de efectivo".
(WFP/EB.A/2011/5-A).
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34.

En los debates sobre las transferencias, a menudo se asume que el uso de las
tecnologias de la informacion (TI) se aplica solo a las redes de seguridad
basadas en transferencias de efectivo. Si bien las innovaciones en materia de
TI fueron promovidas por la prestacion de asistencia monetaria, tales
innovaciones ofrecen nuevas posibilidades de fortalecer la coordinacion y la
transparencia en el caso de las transferencias de efectivo, la distribucion de
cupones y el suministro de alimentos. Por ejemplo, los sistemas de
verificacion electrdnica, las bases de datos comunes sobre los beneficiarios y
los cupones electronicos para alimentos y raciones aportan beneficios a
todas las modalidades. Los programas basados en transferencias de efectivo
suelen requerir que el beneficiario sea titular de un documento nacional de
identidad, especialmente cuando se llevan a cabo en asociacion con bancos
comerciales. Estos documentos pueden ingresarse en bases de datos
nacionales sobre los beneficiarios, en las que la informacién pertinente se
vincula con los programas en los que estos tienen derecho a participar o en
los que ya estdn inscritos. Sin embargo, ello no significa que las
transferencias de efectivo sean necesariamente mas faciles de
institucionalizar que los instrumentos basados en la ayuda alimentaria
(Recuadro 8).

Recuadro 8. Institucionalizacion y traspaso de responsabilidades de los
programas: ;qué diferencia plantean las redes de seguridad basadas en la
transferencia de efectivo?

El PMA ha logrado buenos resultados en el traspaso de las responsabilidades de los
programas basados en la ayuda alimentaria a los gobiernos. En el ambito de la
alimentacion escolar pueden citarse como ejemplos recientes los casos de El Salvador, el
Pert y Cabo Verde. Sin embargo, a menudo se sostiene que es mas facil traspasar las
responsabilidades de los programas basados en transferencias de efectivo e incorporar
estos programas en los sistemas nacionales de proteccion social, y que los gobiernos
establecen cada vez més redes de seguridad basadas en transferencias de efectivo a largo
plazo. En Asia, por ejemplo, mediante el Programa Benazir de apoyo a los ingresos en el
Pakistdn se presta asistencia a casi 5 millones de hogares; en Bangladesh, gracias a
programas basados en transferencias de efectivo de diversa indole se beneficia a unos
11 millones de personas, y en fecha reciente se han asignado recursos nacionales por un
valor cercano a los 230 millones de ddlares a los programas de transferencias monetarias
condicionadas realizados en Indonesia y Filipinas —Programa Keluarga Harapan y
Programa Pantawid Pamilyang Pilipino, respectivamente. Quizas resulte mas facil para los
gobiernos institucionalizar programas que deriven de asociaciones entre distintas partes
interesadas que incorporar proyectos dispersos. En este sentido, los programas basados
en transferencias de efectivo pueden tener la ventaja de ofrecer un denominador comun
—ypor ejemplo, los sistemas comunes de prestaciéon de servicios, como en el caso de
Georgia (Recuadro 6)— a los organismos que prestan asistencia para diversos propdsitos.
Sin embargo, cabe recalcar que la viabilidad del proceso de traspaso de responsabilidades
también esta relacionada con el desarrollo de infraestructura, como los sistemas de
verificacion y protocolos operativos comunes —que también sustentan los programas
basados en la ayuda alimentaria, como en el caso de la India (Recuadro 7)— y con la
promocion de enfoques nacionales, que podrian por ejemplo dar lugar a efectos
multiplicadores locales. Estas consideraciones sugieren que el traspaso de
responsabilidades de los programas podria depender menos del tipo de transferencia
utilizada y mas de la calidad, eficacia y eficiencia de la iniciativa, ya sea que esté basada
en la ayuda alimentaria o en la transferencia de efectivo.
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Seguimiento y evaluacion

35. La importancia de una programacion sostenible, eficaz en funcién de los

36.

costos y eficiente ha realzado la funcion de la rendicion de cuentas y los
datos empiricos. Los métodos de evaluacion aplicables a las redes de
seguridad se perfeccionan cada vez mas y cada vez es mas frecuente que se
recurra  a experimentales o ensayos controlados
aleatorizados®, paralelamente a métodos mas tradicionales. Los ensayos
controlados aleatorizados, que han sido ampliamente adoptados por la
ciencia médica, se han aplicado para evaluar las transferencias monetarias
condicionadas en los paises correspondientes a la situacion hipotética E, y se
aplican cada vez con mayor frecuencia en otros contextos (como en el caso
de Bangladesh, Etiopia y Uganda).

evaluaciones

En el método de ensayos controlados aleatorizados se asigna una
transferencia a algunos beneficiarios que retinen las condiciones requeridas,
seleccionados aleatoriamente —a saber, el grupo llamado de "tratamiento" —
y se evalua el efecto de la transferencia comparando posteriormente este
grupo con un grupo de "control", compuesto por personas que no participan
en el programa pero que poseen caracteristicas similares. La experiencia del
PMA y sus asociados demuestra que los ensayos controlados aleatorizados,
si bien han permitido mejorar la calidad y el rigor de las pruebas, también
presentan importantes limitaciones (Cuadro 1). Al seleccionar la técnica de
evaluacion o la combinacién de técnicas mdas apropiada, hay que tener en
cuenta las ventajas y desventajas de los ensayos controlados aleatorizados y
otros métodos.

CUADRO 1: VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LAS EVALUACIONES
EXPERIMENTALES Y ALEATORIZADAS

Ventajas Desventajas

Permiten determinar estadisticamente la
causalidad del impacto/atribuir el impacto

Son costosas y requieren muchos medios
administrativos

Son de gran eficacia para evaluar programas de
contextos o escalas similares ("validez interna")

Permiten extraer ensefianzas limitadas para
programas de diferentes escalas o contextos
("validez externa")

Son importantes para probar enfoques nuevos e
innovadores

Son dificiles de institucionalizar: requieren
conocimientos muy especializados

Promueven una toma de decisiones basada en
criterios cientificos

Pueden plantear problemas éticos: es posible que
los grupos de control no reciban ninguna
transferencia

% Barrett, C. y Carter, M. 2010. The Power and Pitfalls of Experiments in Development Economics: Some
Non-Random Reflections. Applied Economic Perspectives and Policy, 32(4): pags. 515 a 548.
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37.El establecimiento de mecanismos de seguimiento eficaces constituye
también un aspecto crucial. Ello puede incluir el establecimiento sistematico
de pautas de referencia antes de que se pongan en marcha los programas;
sistemas de vigilancia para hacer un seguimiento de los resultados de los
programas en funcion de los objetivos y adaptarse a medida que cambian
las condiciones, y bases de datos integradas que faciliten informacion
tidedigna y actualizada sobre los beneficiarios y los programas, como las
innovaciones introducidas en la India y Georgia. Estos mecanismos no solo
son esenciales a efectos programaticos, sino que también sientan las bases
para fundamentar cuestiones institucionales y de coordinacion general de
mayor amplitud, como se examina en los parrafos siguientes.

Coordinacion y flexibilidad institucionales

38. Un importante obstaculo con que se enfrentan las plataformas relativas a las
redes de seguridad es el que plantea el equilibrio entre la previsibilidad del
apoyo y la flexibilidad institucional. Esto supone satisfacer las necesidades
previstas y establecer mecanismos coordinados y dindmicos de intervencion
en casos de emergencia, promover la posibilidad de que los hogares dejen
de depender de los programas a largo plazo y fomentar el sentido de
apropiacion de la comunidad y la adopcién de enfoques participativos.

Preparacion para la pronta intervencion y respuesta en casos de emergencia

39. Aunque con frecuencia se planifican para propdsitos a mas largo plazo, las
redes de seguridad también deben concebirse para atender a crisis
imprevisibles. Sin embargo, a pesar de que algunas redes de seguridad han
sido complementadas por mecanismos de gestion de riesgos, como en el
caso de Etiopia (Recuadro 5), en otros casos las relaciones institucionales y
programaticas entre las redes de seguridad y la preparacion para la pronta
intervencion y respuesta ante emergencias siguen siendo poco solidas. Los
ministerios encargados de la gestion de catdstrofes o de funciones similares
suelen intervenir menos en la planificacion de las redes de seguridad que,
por ejemplo, los ministerios dedicados a asuntos sociales. Ello significa que,
cuando hay que intervenir ante crisis imprevisibles, por lo general quienes
estan a cargo son diferentes agentes institucionales. Los mecanismos de
preparacion para la pronta intervencion y respuesta en casos de emergencia
deben coordinarse e integrarse en mayor medida con las plataformas de las
redes de seguridad.

Fin de la dependencia

40. La expresion "fin de la dependencia” hace referencia al estado que alcanzan
las personas cuando ya no necesitan recurrir a redes de seguridad y pueden
emprender vias de autosuficiencia. Esta cuestion ha adquirido gran
relevancia debido a las persistentes inquietudes en cuanto a la posibilidad
de que las redes de seguridad promuevan la dependencia, es decir, que
puedan reducir los incentivos para llegar a una autosuficiencia o impidan
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41.

que se prevean estrategias de retirada. Las pruebas de que las redes de
seguridad generen consecuencias negativas no deseadas, como la
dependencia en poblaciones aptas para el trabajo, son limitadas, pero se
necesitan mas pruebas para comprender como ayudar a los beneficiarios, de
forma sostenida, a no necesitar mas las redes de seguridad.

Un factor importante, que se menciona en el parrafo 7, es la elaboracion de
sistemas de redes de seguridad. El establecimiento de nexos entre los
diferentes programas de proteccion social, y entre estos y otras
oportunidades de desarrollo, es un elemento central que propicia el fin de la
dependencia. No obstante, en la practica, las intervenciones relativas a las
redes de seguridad suelen estar a cargo de distintos ministerios y sectores,
de forma dispersa. Por ejemplo, los programas de creacion de activos
pueden depender del ministerio de agricultura, la alimentacion escolar del
sector de la educacion, y las transferencias monetarias condicionadas del
ambito de la salud. Por lo tanto resulta esencial establecer mecanismos de
gobernanza para la coordinacion intersectorial a fin de crear sistemas de
redes de seguridad sostenibles y compatibles con los incentivos
establecidos.

Descentralizacion y enfoques participativos

42. En la mayoria de los debates en torno a las redes de seguridad se asume que

las transferencias son realizadas publicamente por los gobiernos. Sin
embargo, las comunidades y los hogares también poseen un gran nimero
de mecanismos tradicionales o informales de mutuo apoyo—como el hawala
en los paises musulmanes—, entre los cuales préstamos, arreglos de
distribucién del riesgo y remesas. Estas redes de seguridad informales se
ven con frecuencia sometidas a un gran estrés, especialmente debido a crisis
sistémicas. En general, las redes de seguridad publicas deben disefarse para
complementar y promover estas iniciativas. En cambio, algunos programas
refuerzan modalidades verticalistas, con escasa participacion de los
beneficiarios. El establecimiento de sinergias entre el apoyo publico formal y
los mecanismos informales es fundamental para fomentar un entorno que
propicie el sentido de apropiacién y la rendicion de cuentas, especialmente
a nivel comunitario.

Intervencion normativa

43. Algunos paises han elaborado en fecha reciente marcos estratégicos
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nacionales para las redes de seguridad y la proteccién social, incluso en
contextos en los que opera el PMA (Cuadro 2). Estas iniciativas establecen la
disciplina pertinente para una diversidad de asuntos relacionados con la
seguridad alimentaria y la nutricion que son esenciales para la labor del
PMA. La labor normativa preliminar conforma en gran medida los enfoques
de ejecucion tanto por lo que respecta a las opciones en materia de disefio —
seleccion de beneficiarios, eleccion del método de transferencia, etc. — como



a la asignacion de las responsabilidades institucionales en materia de
coordinacion y ejecucion.

CUADRO 2: EJEMPLOS DE MARCOS NORMATIVOS NACIONALES EN MATERIA DE
PROTECCION SOCIAL Y REDES DE SEGURIDAD

Pais Titulo de la politica Afio de
promulgacion
Afganistan "Proteccion Social”, en la Estrategia nacional de desarrollo 2008
Bangladesh "Estrategia nacional integral de proteccién social" En proceso de
formulacion
Camboya "Estrategia nacional de proteccién social para la poblacién pobre y vulnerable" 2011
Etiopia "Programa de redes de seguridad basado en actividades productivas” 2005
Ghana "Estrategia nacional de proteccion social: invertir en las personas " 2008
Kenya "Politica nacional de proteccion social" En proceso de
formulacion
Liberia "Politica de bienestar social" 2009
Malawi "Proteccion social y gestion de catastrofes”, en la Estrategia de crecimiento y 2006
desarrollo
Mozambique "Estrategia nacional de proteccion social basica" 2010
Nicaragua "Red de proteccion social” 2000
Niger "Politica nacional de proteccion social" 2011
Pakistan "Politica nacional de proteccion social" En proceso de
formulacion
Republica "Marco nacional de proteccion social” 2008
Unida de
Tanzania
Rwanda "Estrategia nacional de proteccion social" 2011
Swazilandia "Proteccion social”, en la Estrategia de reduccion de la pobreza y el Plan de accién 2007
correspondiente
Zambia "Politica nacional de bienestar social" 2008

44. E]1 PMA ha contribuido a varios de estos marcos, pero la participacion y el
apoyo en materia de formulacién de politicas nacionales sobre redes de
seguridad —en colaboracion y asociandose con la gran diversidad de
agentes que comprenden los consorcios de proteccion social— a menudo
exige importantes capacidades. Por ejemplo, en evaluaciones realizadas
recientemente se han sefialado las limitaciones que se plantean al personal
del PMA dedicado a la gestién de relaciones a largo plazo sobre temas de
politica®. Mientras que otros asociados se benefician de los servicios
prestados sobre el terreno por asesores superiores de politicas en materia de
proteccion social, la orientacion del PMA en materia de ejecucion constituye

2 “Informe resumido de la evaluacion estratégica de las asociaciones en el marco de la transicion de la
ayuda alimentaria a la asistencia alimentaria” (WFP/EB.1/2012/6-A).

27




45.

46.

un obstaculo para una participacion sistematica en las plataformas
nacionales sobre las politicas.

Las experiencias a nivel nacional en Camboya y Etiopia, por ejemplo,
muestran que para que la participacion tenga éxito se requieren enfoques
integrales y basados en la busqueda del consenso, y no un enfoque
"centrado en el PMA". La labor que se realiza en relacion con las redes de
seguridad exige una vision a largo plazo, prudencia para asumir riesgos, un
profundo conocimiento de los procesos politicos, dotes de negociacion,
practicas y datos bien documentados, y personal especializado con
competencias técnicas.

Especialmente en las oficinas en los paises mas pequenias, la participacion en
la labor normativa respecto de las redes de seguridad puede exigir que se
encuentre un equilibrio entre prioridades contrapuestas, en particular entre
otros asuntos relacionados con las politicas, como la relacion entre las redes
de seguridad, la nutricién y la agricultura/iniciativa de compras para el
progreso, o bien que se elija entre un enfoque centrado en las politicas y otro
centrado en la programacion. Las intervenciones estratégicas de mejora de
las capacidades deben disefiarse a la luz de estos dilemas, y tener en cuenta
las decisiones en materia de personal, el cambio cultural y la gestion de los
conocimientos, que contribuyen a superar algunas de las tensiones.

Asociaciones

47. Como se subraya en la primera seccion de este documento, las redes de

48.
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seguridad se estan convirtiendo en un tema central de los debates
mantenidos en los foros mundiales, tales como el G-20 u organismos
regionales como la Unidén Africana. Son también un principio basico de la
colaboracion de las Naciones Unidas, como la iniciativa sobre un nivel
minimo de proteccion social. El PMA ha contribuido significativamente a
estas plataformas, y también ha establecido relaciones de colaboracion
concretas, como las fructiferas asociaciones con el Banco Mundial. Todas
estas iniciativas han puesto de relieve la decisiva funcién que desempefian
las asociaciones en la configuracion de las politicas sobre redes de seguridad
y de las actividades de programacién y de promocion.

Las asociaciones en materia de redes de seguridad establecidas con los
gobiernos se relacionan claramente con las iniciativas de desarrollo de las
capacidades. Las actividades del PMA deben siempre adaptarse al contexto
local y realizarse en respuesta a una solicitud de ayuda del gobierno en
materia de desarrollo de capacidades. En algunos casos, como sucede en
ciertos paises correspondientes a las situaciones hipotéticas A y B, el
desarrollo de las capacidades gubernamentales en materia de redes de
seguridad puede suponer actividades que impliquen de parte del PMA la
transferencia de sus propias herramientas y enfoques, como la capacitacion
en materia de VAM o gestion de la cadena de suministro. En otros casos,



como en algunos paises referidos en las situaciones hipotéticas C y D, los
gobiernos quizas pidan al PMA que mejore sus propias estructuras y
sistemas nacionales. Es probable que ese apoyo sea independiente de los
programas respaldados por el PMA y que requiera un enfoque mas técnico
y mas orientado a la solucion de problemas que se base en la experiencia del
Programa (por ejemplo, para lograr que en las redes de seguridad se tenga
mas en cuenta la nutricion o para mejorar la seleccion de beneficiarios en el
marco de un programa nacional de transferencias de efectivo).

49. La experiencia demuestra que las asociaciones también se enfrentan a
dificultades operacionales a nivel nacional. Por ejemplo, en evaluaciones
realizadas recientemente se comprobd que "la brevedad del ciclo de los
proyectos del PMA dificultaba la aplicacion de un enfoque a largo plazo", y
que los asociados "no confiaban en los compromisos a largo plazo del PMA
debido a su estructura de financiacion"*. Las asociaciones suelen necesitar
mas tiempo, previsibilidad y apoyo sostenido de lo que permiten los ciclos
de proyectos del PMA. Cabe mencionar otros obstaculos, como las
modalidades generales de ayuda de un determinado pais. Por ejemplo, en
contextos en donde se recurre en gran medida al apoyo presupuestario, el
debate sobre las redes de seguridad tiende a entablarse entre organizaciones
asociadas que tienen modalidades de ayuda similares.

50. El PMA ha aprobado varias innovaciones con miras a superar estos
obstaculos. En cuanto a los modelos operativos, el examen del marco de
financiacién, la Cuenta de respuesta inmediata y el mecanismo de
financiacion anticipada han aumentado la previsibilidad, la eficiencia y la
flexibilidad de la estructura de financiacion del PMA. Estas mejoras también
podrian facilitar la participacion del Programa en las redes de seguridad,
tanto al permitir desvincular el apoyo técnico de la programacién basada en
el volumen como al prestar un apoyo mas previsible y flexible para
iniciativas a mayor plazo.

IV. PRIORIDADES Y CONSECUENCIAS

51. El PMA desempefia una funcion critica en materia de proteccion social a través de
las redes de sequridad en lo que respecta a la asistencia alimentaria en pro de la
seguridad alimentaria y nutricional. Es lider mundial en la prestacion de
asistencia alimentaria en forma de suministro de alimentos o transferencias
monetarias. Las transferencias alimentarias o monetarias no contributivas a
efectos de prestar asistencia alimentaria es, de conformidad con el analisis y
las salvedades presentados en este documento, una funciéon importante de
las redes de seguridad tal como se definen a nivel internacional. Es por ello
que el PMA puede desempenar un papel importante en tales redes y, por
ende, en la proteccion social, pero tal funcion se limita a actividades de
asistencia alimentaria.
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52. Prestar apoyo técnico y aportar experiencia practica en la esfera de las redes de
seguridad. La presencia del PMA sobre el terreno, su experiencia y su
capacidad para prestar funciones de apoyo a las redes de seguridad —en las
esferas de las evaluaciones y la gestion de la cadena de suministro—, y para
proponer soluciones practicas y viables —al saber “como hacer las cosas” —
representan valiosos conocimientos que los gobiernos y asociados deben
aprovechar en la formulacion de las politicas y programas de proteccion
social y de redes de seguridad.

53. Garantizar que en las redes de seguridad se integren objetivos de seguridad
alimentaria y nutricional. Las iniciativas referidas a las redes de seguridad,
que se prevé que tengan efectos en la seguridad alimentaria y nutricional y
que se llevan a cabo en contextos muy dificiles, con frecuencia se orientan a
la pobreza. Por lo tanto, el PMA debe ayudar a asegurar que los aspectos
relativos a la seguridad alimentaria y la nutricion se incorporen plenamente
en los procesos de toma de decisiones, entre ellos los marcos de politicas, el
disenio de los programas, los sistemas de SyE y la labor de promocion.

54. Ayudar a los gobiernos a crear sistemas de redes de seguridad. E1 PMA y sus
asociados deben ayudar a los gobiernos a que empiecen a utilizar y
desarrollen progresivamente sistemas nacionales de redes de seguridad.
Entre las actividades concretas que pueden realizarse cabe mencionar la
prestacion de ayuda para establecer bases de datos unificadas sobre los
beneficiarios, la elaboracidon de sistemas conjuntos de prestacion de servicios
y la formulacién de marcos de SyE comunes. Estas iniciativas "externas"
deben complementarse con una labor "interna" tendente a mejorar la
integracion y las sinergias entre las actividades y los programas de la cartera
del PMA en los paises?”. Basandose en las experiencias mas recientes, las
actividades podrdn constar de la elaboracion de bases de datos internas
sobre los beneficiarios del PMA a nivel de las oficinas en los paises, la
racionalizacién de los sistemas de SyE y la busqueda de maneras de
aprovechar las tarjetas de beneficiarios del PMA para multiples propdsitos.

55. Ayudar a fortalecer los mecanismos institucionales. E1 PMA podria ayudar a los
gobiernos y los asociados a mejorar la coordinacion y la flexibilidad de las
redes de seguridad. Ese apoyo podria ser particularmente til en el dmbito
de la preparacion para la pronta intervenciéon ante emergencias y la
reduccion del riesgo de catastrofes, incluso facilitando la coordinacién entre
las instituciones nacionales responsables del socorro y las encargadas de los
asuntos sociales. La experiencia cada vez mayor que estd adquiriendo el

77 En Haiti, por ejemplo, se comprobd que "... la cartera en el pais se ha entendido y gestionado
como una serie de actividades y operaciones de asistencia alimentaria aisladas, y no como una
cartera integrada. (...) [E]l PMA] deberia estudiar la posibilidad de integracion entre diversas
actividades, asi como con otros asociados (...) para acrecentar el impacto y velar por que su labor
obtenga los maximos resultados posibles". "Informe resumido de la evaluacion de la cartera de
proyectos en Haiti" (WFP/EB.2/2011/6-C), pags. 14 y 15.
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PMA en asuntos relacionados con la nutricion, la educacion y la agricultura
—por ejemplo, a partir de la iniciativa de compras para el progreso, los
programas de alimentacion escolar y las actividades de creacion de activos
de calidad — puede contribuir a fomentar las sinergias institucionales entre
redes de seguridad y otras iniciativas sectoriales.

56. Garantizar que las redes de seguridad estén basadas en pruebas solidas y adaptadas
al contexto de que se trate. El PMA debe promover la introduccidon gradual de
las redes de seguridad, impulsada por los propios paises, en consonancia
con las politicas y capacidades nacionales. En ese sentido, el Programa
interactiia cada vez mads con los principales institutos de investigacion a fin
de obtener pruebas rigurosas sobre la idoneidad, la eficacia y la eficiencia de
las redes de seguridad. Con ello se obtiene un fundamento sdlido que
permite al PMA fortalecer la funcidén catalizadora que desempena en la
generacion de datos que fundamenten la toma de decisiones sobre las redes
de seguridad en una gran diversidad de contextos.

57. Establecer asociaciones estratégicas en pro de las redes de sequridad. La funcion de
las asociaciones es fundamental para apoyar a los gobiernos a disefiar redes
de seguridad adecuadas. El PMA deber tratar de emprender iniciativas que
apunten mas intencionadamente a la creacion de asociaciones estratégicas
con interesados en las redes de seguridad, como organismos de las Naciones
Unidas, organizaciones internacionales, ONG e instituciones académicas. Si
bien las plataformas ya existen —por ejemplo, con el Banco Mundial para la
alimentacion escolar—, su adaptacion para que incluyan de forma mas
amplia y explicita las redes de seguridad puede facilitar la creacion de
plataformas técnicas en el &mbito nacional.

58. Movilizaciéon de recursos. Las modalidades de recaudacion de fondos y
financiacion pueden influir profundamente y de varias maneras en la
calidad del apoyo que el PMA presta a las redes de seguridad nacionales.
Como se sefalo en la evaluacion estratégica de las redes de seguridad, "la
falta de financiacion no sujeta a restricciones y plurianual"’® puede
representar un obstaculo por lo que respecta a la previsibilidad de la
asistencia del PMA. Sin embargo, varios donantes gubernamentales han
comenzado ultimamente a incrementar sustancialmente el apoyo
multianual y multilateral que prestan por conducto del PMA, a saber, las
asignaciones dirigidas a la alimentacion escolar, los programas de nutricion
y otros programas de redes de seguridad. El examen del marco de
financiacion también genera nuevas oportunidades para superar las
limitaciones definidas en la evaluacion estratégica de los medios de
subsistencia realizada en fecha reciente?®, al desvincular el volumen
entregado de la prestacion de asesoramiento técnico. Sin embargo, la

% “Evaluacion estratégica de la eficacia del PMA en las intervenciones de recuperacién de los
medios de subsistencia” (WFP/EB.A/2009/7-B).
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participacién en las redes de seguridad también puede exigir un esfuerzo
institucional mas dindmico por parte del PMA, a fin de aprovechar las
oportunidades de financiacion no tradicionales, en especial —aunque no
exclusivamente — en los paises correspondientes a la situacion hipotética D.

Fortalecimiento de la toma de decisiones interna. Si bien muchas de las
actividades e intervenciones del PMA ya brindan apoyo a diversas redes de
seguridad nacionales, se requiere una orientacion mads estructurada para
ayudar a las oficinas en los paises a mejorar su participacion en debates y
controversias. El PMA pondra en marcha una iniciativa denominada Redes
de seguridad en la practica (Safety Nets in Practice—SNIP), con la que se
ayuda a explicar y racionalizar la toma de decisiones, a entender por qué y
como se eligen, se disefian, se llevan a cabo y se evaltan las intervenciones
centradas en las redes de seguridad. Las necesidades financieras para llevar
a cabo los cuatro componentes de esta iniciativa se estiman en unos
3 millones de ddlares durante tres afos:

e Directrices sobre programacion. El PMA ha preparado una documentacion
exhaustiva para orientar las decisiones programaticas y operativas. Sin
embargo, a menudo este material no se presenta de forma tal que resulte
facil utilizarlo en los debates sobre los programas centrados en las redes
de seguridad, como los que se analizan en este documento. Algunas
consideraciones ya han quedado incorporadas en los documentos
programaticos, pero se refieren a menudo a instrumentos concretos,
como las actividades de alimentos para la creacion de activos, o a
contextos concretos, como las situaciones de emergencia. Por lo tanto, el
PMA publicard directrices que ayuden a orientar los procesos de
adopcion de decisiones sobre:

¢ los factores que han de tenerse en cuenta a fin de elegir criterios de
seleccion de beneficiarios adecuados;

¢ laeleccion entre programas condicionados y no condicionados;

¢ las ventajas comparativas y las limitaciones de otros métodos de
evaluacion, y la forma de utilizar las constataciones con miras a
ajustar los programas;

¢ las condiciones que permiten llevar a cabo de manera satisfactoria
la institucionalizacion de las redes de seguridad y el traspaso de
responsabilidades a las comunidades y los paises.

e Herramientas e investigacion operacional. Este elemento abarca las
iniciativas siguientes:

¢ elaboracion de métodos de cartografia y evaluacion de las redes de
seguridad nacionales en cuanto a su disponibilidad, sus resultados
y su capacidad de intervencidén inmediata ante posibles crisis;



¢ establecimiento de una base de datos que permita definir y
clasificar las intervenciones del PMA en materia de redes de
seguridad, y hacer el debido seguimiento, de acuerdo con las
normas internacionales y las definiciones que se analizan en el
presente documento;

¢ examen de la experiencia adquirida en materia de establecimiento
y gestion de sistemas integrados de informacién sobre los
beneficiarios, y de los métodos aplicables;

¢ determinacién de las limitaciones concretas de cardcter estratégico
o relativas a las capacidades que impiden la participacion del PMA
en diferentes contextos;

¢ celebracion de consultas con asociados, como el Banco Mundial y
el UNICEF, para definir sistemas de redes de seguridad y
modalidades para su introduccidon progresiva en diferentes
contextos de asistencia alimentaria.

Perfeccionamiento de las competencias técnicas. Estas actividades incluyen la
formulacion de una estrategia de perfeccionamiento de las competencias
a través de una combinacion de acuerdos institucionales con miras a
impartir una capacitacion general, como la que ofrece el Banco Mundial
en materia de alfabetizacion en el marco de las redes de seguridad; la
creacion de asociaciones para atender necesidades técnicas concretas,
por ejemplo en materia de capacidad de evaluacion; la posibilidad de
realizar adscripciones estratégicas, tanto dentro del PMA como fuera de
él; la planificacion de intercambios temporales de personal en apoyo de
las principales iniciativas de formulacion de politicas, y la creacion de
una base de datos sobre consultores y expertos.

Gestidn de la informacidn y los conocimientos. El PMA establecera iniciativas
relativas a la generacion y el intercambio de conocimientos a fin de
captar, adaptar y difundir las ensefianzas y experiencias derivadas de
diferentes contextos, en particular en el marco de la cooperacion Sur-Sur.
Para esta labor se usardn los datos recogidos sobre asuntos internos y de
interés concreto para el PMA, asi como sobre cuestiones de pertinencia
mas amplia. En asociacion con los despachos regionales y las oficinas en
los paises, los nuevos productos se disefiaran de forma tal que se haga
una labor de concienciacion sobre la terminologia basica, las opciones
programaticas, los datos empiricos y las distintas actividades. En su
calidad de miembro de centros de investigacion como el Centro para la
proteccion social, el PMA pondra su compromiso y sus contribuciones a
disposicion de los diversos foros nacionales, regionales e internacionales
sobre redes de seguridad.
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