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RESUMEN

Tras la firma del acuerdo de paz a finales de 1996, el proceso de desarrollo de
Guatemala tiene hoy ante si importantes desafios. En el plan de paz concertado entre el
Gobierno y las fuerzas de oposicién se reconoce la importancia de la seguridad
alimentaria familiar como factor clave para la paz y la democracia en el pais. ElI marco
temporal del plan de paz coincide con el el Programa de Gobierno, que abarca el
periodo 1996-2000. Se estima que la ejecucion del plan de paz requerira, a lo largo de
este cuadrienio, un total de 2 620,8 millones de délares. El 30 por ciento de esta
demanda de recursos se cubrira con financiacion del Gobierno. EI PEP para 1998-2002
coincidira, de hecho, con tres afios del plan de paz, ya que segun las previsiones éste se
extendera a los afios 2001-2002. La Nota sobre la estrategia del pais (NEP) fue
preparada durante 1996 y terminada en febrero de 1997 por el Gobierno, en
coordinacion con los organismos del sistema de las Naciones Unidas.

A pesar de que durante el Gltimo decenio Guatemala registr6 un modesto crecimiento
economico, la aplicacion de programas de ajuste estructural todavia no ha generado
empleo y actividades econdémicas en medida suficiente para reducir los elevados
niveles de pobreza del pais. Se calcula que en 1993 el 83 por ciento de la poblacion
rural vivia en la pobreza. Las comunidades indigenas representan el 52 por ciento de la
poblacion total. En 1995, el Banco Mundial indicéd que en las zonas rurales habia
niveles muy elevados de pobreza y que ésta era grave y generalizada. Los problemas de
inseguridad alimentaria se traducen en niveles bajos de nutricién y salud: el 57,8 por
ciento de los nifios de tres a 36 meses de edad sufre malnutricién crénica, y lo mismo
ocurre con el 50 por ciento de los escolares de mas de seis afios de edad.

La asistencia del PMA a Guatemala, que comenzé en 1971, ha llegado a una
contribucion total de 111 millones de dolares y beneficia a un promedio de
958 000 personas por afio. Estas cifras no incluyen la contribucion del Gobierno
(aproximadamente 67 délares por cada tonelada de alimentos donados) ni los aportes
de los beneficiarios, que en general permiten sufragar los gastos del transporte de los
alimentos desde los almacenes regionales hasta las comunidades. EI PMA ha apoyado
la ejecucion de una vasta gama de proyectos en el pais (que van del socorro de urgencia
a proyectos de ensefianza y salud, de alimentacion escolar, de inversién en
infraestructura productiva, de creaciéon de empleo en el medio rural, etc.). A partir de
1991 aumentaron considerablemente las actividades de asistencia a mujeres pobres y de
conservacion del medio ambiente. La ejecucion de los proyectos ha permitido obtener
resultados significativos en cuanto a la mejora del estado nutricional de los grupos
vulnerables (mujeres y nifios menores de cinco afios), la creacion de empleos y la
conservacion de los recursos naturales. Sin embargo, ciertas deficiencias del disefio de
los proyectos, asi como la escasa capacidad de ejecucion, retrasaron la obtencién de los
logros esperados.

En el futuro, las actividades del PMA se orientaran principalmente a reducir la
inseguridad alimentaria y la pobreza extrema de las familias de las zonas pobres
seleccionadas, durante el periodo de planificacion 1998-2002. La estrategia prevé una
mayor participacion de los beneficiarios en el ciclo de los proyectos, asi como medidas
destinadas a alcanzar una efectiva equidad entre mujeres y hombres, orientar la ayuda
alimentaria hacia los grupos mas vulnerables, evaluar el impacto ambiental de los
proyectos, reforzar el papel de las comunidades locales dentro del proceso de
descentralizacion del Gobierno, y coordinar esfuerzos con otros organismos de
desarrollo.

Las necesidades totales de ayuda alimentaria para el periodo de planificacion
1998-2002 se han calculado en 50,7 millones de délares, de los cuales 15,2 millones
estaran disponibles como asignacion basica de los proyectos en curso. Se intentard
obtener recursos adicionales por el restante monto de 35,5 millones de délares, pero es
posible que esta cuantia deba ajustarse en funcién de la disponibilidad de fondos del
PMA y de las prioridades recomendadas por su Junta Ejecutiva para la asignacion de
recursos entre los paises menos adelantados y los paises de bajos ingresos con déficit
de alimentos (PBIDA).

Se ha publicado un nimero limitado de ejemplares de este documento. Por lo tanto, se ruega a
los delegados y observadores que lo lleven consigo a las reuniones y se abstengan de pedir
otros ejemplares.
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NOTA PARA LA JUNTA EJECUTIVA

El presente documento contiene recomendaciones que se remiten a la Junta
Ejecutiva para su examen y aprobacion.

De conformidad con las decisiones adoptadas por la Junta Ejecutiva en su
primer periodo de sesiones ordinario de 1996, acerca de los métodos de trabajo, la
documentacion que prepara la Secretaria para la Junta es concisa y se centra en aquellos
aspectos que facilitan la toma de decisiones. Las sesiones de la Junta Ejecutiva han de
tener una orientacion practica y propiciar el diadlogo y el intercambio de ideas entre las
delegaciones y la Secretaria. La Secretaria no cejara en su empefio de impulsar estos
principios rectores.

Por consiguiente, la Secretaria invita a los miembros de la Junta que deseen formular
alguna pregunta de caracter técnico sobre este documento a dirigirse al personal del PMA
que se indica a continuacion, a ser posible con un margen de tiempo suficiente antes de la
reunion de la Junta. Este procedimiento facilitara el examen del documento durante la
sesion plenaria de la Junta.

Los funcionarios del PMA encargados de coordinar el presente documento son los
siguientes:

Director del despacho regional: F. Roque Castro tel.: 5228-2207

Oficial responsable: C. Taborga tel.: 5228-2350

Para cualquier informacion sobre el envio de documentos para la Junta Ejecutiva,
dirijanse al Empleado de documentos y reuniones (tel.: 5228-2641).
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INSEGURIDAD ALIMENTARIA'Y PERSONAS AFECTADAS POR EL HAMBRE Y
LA POBREZA

Introduccién

1. En Guatemala la pobreza y la inseguridad alimentaria tienen una distribucion geogréfica
amplia, pero se concentran sobre todo en el sector rural y afectan particularmente a la
poblacion indigena. Durante el periodo 1980-1989, la proporcion de personas que vivian
inmersas en la pobreza paso del 77 al 79,9 por ciento, mientras que la correspondiente a
personas que Vvivian en condiciones de pobreza extrema se elevo del 56 al 59 por ciento. El
problema se complica ain mas a causa del rapido crecimiento demografico: 2,9 por ciento
anual. En los altimos afios la situacién no ha mejorado. En 1993 se calculaba que el 83 por
ciento de la poblacién rural seguia viviendo en la pobreza. La situacion de la poblacion
indigena es verdaderamente critica: se eleva al 93 por ciento (52 por ciento de la poblacion
total) la proporcion de ésta que vive en la pobreza.

2. Las causas principales de esta marcada situacion de pobreza son una distribucion desigual
de los ingresos y de la tenencia de la tierra, la distribucion inadecuada del gasto publico, la
mala situacién general de la economia, y el conflicto civil. El gasto publico de Guatemala en
los sectores de la educacién y la salud sigue siendo el mas bajo de América Central (equivale
a 33 délares® per capita, es decir el 2,7 por ciento del producto interno bruto (PIB)). Segin
estudios realizados por el Banco Mundial en 1995, en el pais habia niveles elevados de
pobreza y ésta era generalizada y grave. Entre 44 paises de ingresos bajos y medios
seleccionados para un estudio del Banco Mundial que se efectud en 1995, Guatemala, sobre
la base del PIB per cépita, era el tercero por distribucion no equitativa del trabajo y los
ingresos. EI PMA utilizaré la influencia de su programa para corregir esta falta de equidad en
las regiones beneficiarias.

Pobreza e inseguridad alimentaria a nivel nacional

3. Las estimaciones mas recientes indican que 10,4 millones de personas viven en
condiciones de pobreza. De éstas, tres millones residen en las zonas urbanas y 7,4 millones en
las rurales. Asimismo se calcula que el 74 por ciento de la poblacion rural vive en
condiciones de pobreza extrema. La pobreza se concentra en 69 municipios rurales de las
zonas occidental/noroccidental y nororiental del pais, que tienen una poblacion de
1,8 millones de habitantes aproximadamente. Dicha cifra se eleva a dos millones si se afiaden
los repatriados y los ex combatientes de la guerra civil.

4. En Guatemala la pobreza y la inseguridad alimentaria tienen caracter estructural, y estan
vinculadas a tasas de subempleo elevadas. EI hecho de que la pobreza se concentre en las
zonas rurales se debe al alto porcentaje de poblacion que reside en tales zonas, a la
distribucion desigual de las tierras (el 65 por ciento es propiedad del 2,2 por ciento de la
poblacion) y la fragmentacion de las pequefias fincas, a los bajos indices de instruccion, a una
inversion pablica y un gasto social escasos en las zonas rurales, al acceso limitado a la
tecnologia y los recursos financieros, y a la productividad baja.

! salvo indicacién en contrario, todos los valores monetarios se expresan en doélares EE.UU. En

marzo de 1997 un délar EE.UU. equivalia a 5 950 quetzales.
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5.

Si bien con altas tasas de subempleo, la agricultura utiliza el 50 por ciento de la fuerza de
trabajo del pais. La escasa productividad, asi como el tamafio reducido de las parcelas de la
mayoria de los agricultores de subsistencia, determinan niveles de empleo bajos y son causa
de déficit productivos cronicos y/o niveles crénicamente bajos de ingresos para el consumo
familiar. Muchos de estos productores viven de ingresos que se complementan con la
migracion temporal de toda la familia a zonas donde se producen cultivos de exportacién. El
cambio de clima, sumado a las condiciones sanitarias e higiénicas imperantes en dichas
zonas, hace que frecuentemente las familias vuelvan a casa con problemas de salud
(principalmente afecciones gastrointestinales e infecciones respiratorias) que reducen adin
mas los beneficios nutricionales que obtienen de los alimentos. Sélo el 25 por ciento de las
mujeres forman parte de la poblacién econdmicamente activa, trabajando sobre todo en el
sector no estructurado de la economia. Sin embargo, la participacion de las mujeres en las
actividades rurales no esta reconocida, por mas que éstas puedan trabajar, en promedio,
incluso 15 horas diarias. Existe un porcentaje elevado de mujeres que son cabeza de familiay
que, en tanto tales, al cuidado y la educacién de los nifios suman la responsabilidad adicional
de ser el sostén econdmico de sus familias. Existen diferencias significativas en el acceso a la
ensefianza: entre las mujeres adultas el indice de alfabetizacion es de 48 por ciento, frente a
un 62 por ciento entre los hombres. Ademas, en las zonas rurales esta desigualdad entre las
tasas de alfabetizacion de hombres y mujeres se hace aun mayor. El bajo nivel de instruccién
de la poblacion rural e indigena sigue constituyendo un problema de enormes dimensiones.
Las tasas combinadas de escolarizacion primaria, secundaria y terciaria también revelaban, en
1993, una disparidad entre mujeres y hombres (41,5 y 48,9 por ciento, respectivamente).

Los grupos indigenas presentan las tasas de crecimiento demografico mas altas del pais, y
sus problemas de inseguridad alimentaria son cronicos y crecientes. Las condiciones de
inseguridad alimentaria que caracterizan a la poblacién indigena derivan del hecho de que un
porcentaje alto de ésta reside en las zonas rurales y posee tierras de calidad y tamafio variable,
a causa de la fragmentacion de las parcelas; a esto se suman dificultades de caracter politico
en las zonas donde la poblacion se ha desplazado a causa de la guerra civil. El indice de
crecimiento demogréafico de la poblacion mestiza pobre es inferior solamente al de la
poblacion indigena. Los mestizos también tienen dificultades para el acceso a los recursos, y
también se ven afectados por los altos niveles de subempleo de las zonas rurales.

Suministro alimentario, consumo de alimentos y nutricion

7.

La fuerte reduccion de la disponibilidad nacional de alimentos frustrd los esfuerzos
desplegados en los Ultimos afios a fin de mejorar la situacion de seguridad alimentaria del
pais. La tasa de crecimiento del suministro alimentario nacional siempre ha sido mas lento
que el aumento de la poblacion. Ademas, en los ultimos afios se registré una caida de las
importaciones de los alimentos subvencionados, que dio lugar a déficit que no se
compensaron con un aumento de las importaciones alimentarias comerciales. Asimismo se
redujeron los ingresos reales de la poblacion beneficiaria, lo que parece indicar que a los
déficit de importaciones mencionados no correspondié un mayor acceso a los mercados.

Durante el periodo 1990/94 la produccion disponible para el consumo interno descendio a
un ritmo anual del 2 por ciento, mientras la poblacién aumentaba con una tasa de crecimiento
de 2,9 por ciento anual. Durante el mismo periodo, la produccion de alimentos basicos (maiz,
frijoles, arroz, sorgo y trigo) descendid en un 2,4 por ciento, y este deficit no fue compensado
por un aumento de las importaciones. La produccion de cereales basicos no resulta atractiva
para la agricultura comercial porque los precios al productor sufren grandes fluctuaciones y
los costos de produccidn son elevados; por consiguiente, el suministro interno depende en
gran medida de los pequefios productores rurales.
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9.

10.

11.

12.

Las importaciones de alimentos han presentado un comportamiento irregular. En términos
generales se han registrado las siguientes tendencias (1980-94): a) crecimiento continuo de
las importaciones, que representan el 11,7 por ciento del consumo interno; b) aumento
sustancial del volumen de las importaciones comerciales de alimentos, acompaiiado de una
dréstica reduccion del volumen de las importaciones no comerciales. Esto refleja una mejora
comparativa de la capacidad de importacién del pais y una reduccion de la asistencia externa.
Sin embargo, ninguno de estos factores ha beneficiado a la poblacion destinataria de la
asistencia del PMA.

La dieta tradicional del guatemalteco, especialmente en las zonas rurales, no satisface las
necesidades nutricionales basicas. Las fuentes principales de energia y de proteinas son el
maiz y los frijoles (alimentos que consume mas del 98 por ciento de la poblacion). Sélo el
23 por ciento del consumo medio de proteinas (55 gramos por dia) es de origen animal,
mientras que los niveles recomendados son de 35 por ciento (como minimo) y 50 por ciento
(nivel 6ptimo). La ingesta energética diaria (2 047 calorias) es inferior a la recomendada por
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS).

La inseguridad alimentaria se traduce en indices bajos de nutricién y salud, que se deben a la
alimentacion deficiente y a los escasos beneficios nutricionales que se obtienen de la ingesta
alimentaria. El resultado de ello es que el 57,8 por ciento de los nifios de tres a 36 meses de
edad sufre malnutricion cronica, al igual que el 50 por ciento de los escolares de mas de seis
afos de edad. Reviste particular gravedad el deterioro del estado sanitario y nutricional de los
lactantes (destete tardio, introduccion tardia de complementos alimentarios, practicas
inadecuadas de alimentacion y preparacion de los alimentos). Ademas, los nifios de uno a
cinco afios de edad presentan deficiencias moderadas de vitamina A (15 por ciento), y se
observa anemia tanto en los nifios como en las mujeres en edad de procrear. Un estudio sobre
micronutrientes realizado en 1996 estableci6 que el 39,1 por ciento de las mujeres adultas
sufria anemia.

En el ambito familiar existen situaciones de déficit alimentario particularmente agudas,
determinadas por factores culturales. La tradicion obliga a reservar los mejores alimentos a
los hombres, para que puedan trabajar fuera de casa, y luego a los hijos que trabajan. Los
demés miembros de la familia son los Gltimos en recibir alimentos. Otro factor que influye en
la disponibilidad de alimentos para los pequefios productores rurales es el hecho de que los
hogares no dispongan de tecnologias adecuadas y de las instalaciones necesarias para el
adecuado manejo de los cereales basicos después de la cosecha; esto determina pérdidas de
produccién que van del 15 al 30 por ciento. En las zonas mas afectadas por la pobreza
extrema y el déficit de alimentos, la mayoria de los hogares son sumamente vulnerables a la
pérdida de cosechas y a las malas condiciones de comercializacion. Por consiguiente, la
participacion en proyectos de ayuda alimentaria es parte integrante de la estrategia de
supervivencia de las familias pobres, y les permite trabajar en sus propias fincas durante mas
tiempo o dedicarse a la construccion de bienes comunitarios.

POLITICAS Y PRIORIDADES DEL GOBIERNO PARA HACER FRENTE A LA

POBREZA'Y LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

Politicas en materia de desarrollo y seguridad alimentaria

13.

Las actividades realizadas en los ultimos afios para mejorar la situacion de inseguridad
alimentaria del pais dieron resultados limitados. Los recursos disponibles se utilizaron para
actividades que estuvieron condicionadas sobre todo por el intento de promover la estabilidad
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14.

15.

16.

17.

politica (proceso de pacificacion), mas que por el de resolver los problemas estructurales de
pobreza e inseguridad alimentaria. Al mismo tiempo, las medidas de ajuste estructural, la
falta de recursos y las restricciones de caracter fiscal impusieron limitaciones sustanciales,
salvo en el caso de entidades como el Fondo de Inversion Social (FIS), que dispone de un
porcentaje elevado de financiacion externa.

Hasta 1992 las actividades se ejecutaron por conducto de departamentos e instituciones
gubernamentales (los Ministerios de Educacion, Salud Pablica, Desarrollo Urbano y Rural, y
Agricultura). A partir de ese afio se introdujeron cambios sustanciales, en respuesta a la
necesidad de proporcionar instrumentos modernos y mas eficientes para el gasto social. Los
mecanismos establecidos, con caracter temporal, para transferir recursos a la poblacion
destinataria (Fondos de Desarrollo Social) son esencialmente de tres tipos: a) organismos que
se encargan directamente de la ejecucion, como el FIS, el Fondo Nacional para la Paz
(FONAPAZ) y el Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco (FODIGUA); b) cuentas de
distribucion financiera, como el Fondo de Aporte al Desarrollo Rural (ADR) y el Fondo de
Solidaridad para el Desarrollo Comunitario (FSDC); y ¢) organismos que prestan apoyo a los
ministerios, entre ellos el Fondo para la Reactivacion y la Modernizacion de la Agricultura
(FONAGRO), el Fondo Nacional de Tierras (FONATIERRA), y otros fondos afines
destinados a promover actividades de desarrollo en los sectores de la vivienda y la educacion.

En términos operacionales, los fondos se utilizan para apoyar el proceso de modernizacion,
descentralizar las funciones del Gobierno y fortalecer los gobiernos municipales.
Proporcionan ayuda para la aplicacion de medidas destinadas a mejorar el acceso y la
seguridad de tenencia de la tierra, reestructurar el sistema de financiacion de la agricultura,
desarrollar la infraestructura rural, proceder al reasentamiento de la poblacion desarraigada a
causa del conflicto armado, ampliar la red educativa, y aplicar otras medidas que aseguren la
sostenibilidad de las actividades de desarrollo econémico y social.

El enfoque estratégico que se aplica actualmente para mejorar la situacion de pobreza e
inseguridad alimentaria esta contenido en el Programa de Gobierno para 1996-2000. Este
Plan enuncia una serie de compromisos basicos destinados a facilitar la reconciliacion
nacional, combatir la pobreza y apoyar la inversion en actividades productivas. La finalidad
del Programa es cumplir los compromisos asumidos en los acuerdos de paz, especialmente en
relacion con el reasentamiento de poblaciones desarraigadas por el conflicto y con la
situacion agraria. La politica del Gobierno para el proximo quinquenio en relacion con los
temas de género se presentara en mayo de 1997, pero el Plan de Accién de Desarrollo Social
(PLADES) incluye ya los objetivos fundamentales de equidad y acceso de las mujeres a los
recursos. El plan de paz consta de cuatro componentes principales: reintegracion de la
poblacion desarraigada y desmovilizada, desarrollo humano integrado, desarrollo productivo
sostenible, y fortalecimiento y modernizacion del Estado democratico. La asistencia del PMA
para los primeros tres componentes se ha identificado como elemento importante para el
cumplimiento del plan de paz. La ayuda alimentaria, en forma de alimentos por trabajo para
actividades de conservacion de suelos, riego y repoblacion forestal, puede aportar una
contribucion importante, y evitaria la migracion de los beneficiarios a las zonas costeras para
ganarse el sustento.

Las declaraciones de politicas y las intenciones anunciadas en el PLADES aun no se han
traducido en actividades concretas. Resulta dificil identificar los progresos alcanzados
durante el primer afo de ejercicio del Gobierno; los problemas esenciales, relacionados con la
falta de decisiones en materia de politicas, obedecen a dificultades para reorientar los gastos
y/o aumentar los ingresos fiscales. Se espera que las medidas de politica social, que en su
mayoria guardan estrecha relacion con los compromisos de los acuerdos de paz, se apliquen
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18.

19.

enérgicamente en 1997. Las restricciones de caracter fiscal deberian poder superarse
inicialmente mediante las contribuciones ya prometidas para tal fin, especialmente en la
reunion del Grupo Consultivo que se celebré en Paris en enero de 1997.

A continuacion se enumeran las principales actividades en curso orientadas a mejorar la
seguridad alimentaria (financiadas en su mayor parte mediante asistencia

externa): a) Programa de Desarrollo Integrado de Quiché (Union Europea) coordinado por la
Secretaria Ejecutiva de la Presidencia de la Republica, en 14 municipios de Quiché, con un
componente de seguridad alimentaria; b) Programa de Nutricion Maternoinfantil, ejecutado
por el Ministerio de Salud Publica Social, con la finalidad principal de mejorar el estado
sanitario y nutricional de la poblacién guatemalteca y en particular de las madres y nifios de
las zonas de pobreza que el Gobierno considera prioritarias; ¢) Proyecto de Seguridad
Alimentaria a nivel Familiar (PROSAF), ejecutado por el PNUD y el Ministerio de
Agricultura (MAGA) con financiamiento del Gobierno de los Paises Bajos: su objetivo
principal es apoyar la ejecucion de proyectos destinados a mejorar la seguridad alimentaria
familiar; d) Proyectos de Desarrollo Rural para Pequefios Productores de Zacapa y
Chiquimula, financiados por el FIDA y el Gobierno de los Paises Bajos; y €) el Proyecto de
Desarrollo Rural de la Sierra de los Cuchumatanes, financiado por el FIDA, los Paises Bajos,
la OPEP, el PMA y el PNUD.

Otros proyectos que ejecuta el MAGA tienen por finalidad principal crear las condiciones
para el desarrollo sostenible, aumentando la produccién y la productividad de la agricultura y
efectuando inversiones en el desarrollo rural y en actividades de creacion de empleo en zonas
rurales; se halla en preparacion (con la asistencia de la FAQO) un proyecto de seguridad
alimentaria destinado a las zonas afectadas por el conflicto civil, y se estd formando un grupo
consultivo para ayudar al MAGA a formular politicas y planes de accion para la seguridad
alimentaria. Este grupo recibira apoyo de la FAO, el PNUD y de la Unidad Regional de
Asistencia Técnica del Banco Mundial.

Gestion de situaciones de emergencia

20.

21.

Las situaciones de emergencia que se han producido en Guatemala fueron consecuencia
principalmente de desastres naturales (inundaciones, sequias, erupciones volcanicas), pero
también del prolongado conflicto civil. Este Gltimo hizo que grandes grupos de poblacion
migraran dentro del pais (personas desplazadas) o bien emigraran al exterior (refugiados), y
las consecuencias de ello han sido la disgregacion de las familias, el abandono y la pérdida de
tierras agricolas y la destruccion de infraestructura en las zonas rurales.

Aunque las zonas propensas a sufrir catastrofes naturales estan relativamente bien
identificadas, no existen programas para la prevencion de desastres o la gestion de sus
consecuencias. Tampoco se dispone de instrumentos o recursos suficientes (financieros,
alimentarios y/o técnicos) como para poder abordar en forma apropiada los problemas que
provocan tales situaciones de emergencia. Esto hace que aumente la dependencia de los
donantes incluso en aquellos casos en que deberian poder resolverse con recursos internos. El
Comite Nacional de Emergencia (CONE), tiene en estudio el establecimiento de un Sistema
Nacional para la Reduccion de Desastres (SINRED) que deberia reemplazar al propio CONE.

Programas y proyectos de ayuda alimentaria

22,

Guatemala ha recibido ayuda alimentaria principalmente de Estados Unidos (PL-480,
Titulos 'y 1) de la Union Europea y del PMA. La ayuda del Titulo | se canaliza a través del
Gobierno, como apoyo a la balanza de pagos; los recursos del Titulo Il, que consisten en
alimentos para la distribucion en especie, se canalizan a través de organizaciones no
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gubernamentales como CARITAS, CARE, Feed the Children y los Servicios Catolicos de
Socorro. La Union Europea canaliza sus recursos directamente a través de las ONG y el
PMA. Las actividades apoyadas por el PMA han sido ejecutadas directamente por
organismos del Gobierno, aunque en los Gltimos tiempos se ha hecho mas frecuente su
ejecucion con la asistencia de ONG. En los dltimos afios la ayuda alimentaria total a
programas y proyectos ha oscilado entre 150 000 y 200 000 toneladas de productos
(principalmente cereales) aunque con una tendencia a la disminucion de esta cantidad.

23.En respuesta a los pedidos del Gobierno, la ayuda exterior proporcionada durante el periodo
1992-96 se concentrd en las zonas de conflicto (ZONAPAZ)! asistidas por FONAPAZ. A
finales de 1996 se observé un cambio de enfoque y una ampliacién de la cobertura 'y la
asistencia a grupos de poblacién con mayor inseguridad alimentaria que residian fuera de las
regiones incluidas en ZONAPAZ. En conjunto, el analisis de las actividades de ayuda
alimentaria que se estan ejecutando actualmente revela una reduccion considerable del
volumen de las donaciones y una tendencia a orientar la ayuda alimentaria hacia zonas
geograficas especificas. Hay poca coordinacién interinstitucional entre los donantes y los
organismos gubernamentales, y los intentos de coordinar los programas son esporadicos. Las
actividades de ayuda alimentaria desarrolladas en el pais se han centrado por lo general en la
salud maternoinfantil, seguida del socorro de urgencia y de actividades relacionadas con
proyectos de desarrollo y generacion de empleo (principalmente mediante alimentos por
trabajo).

24.Los sistemas de seguimiento y evaluacion (SyE) de estos proyectos son deficientes y no estan
respaldados por evaluaciones que permitan calibrar con cierta seguridad los efectos de las
medidas aplicadas, y adquirir ensefianzas para el futuro. Las mujeres han participado
principalmente en los programas de asistencia maternoinfantil y refaccion escolar, aunque a
menudo no se ha aplicado un enfoque de género.

C______________________________________________________________________
EVALUACION DE LA ACTUACION DEL PMA HASTA LA FECHA

La asistencia del PMA a Guatemala

25.Desde julio de 1971 hasta septiembre de 1996, el PMA proporcioné ayuda por un total de
aproximadamente 111 millones de dolares; la mayor parte de esta cantidad se proporciono a
partir de 1985 (100 millones de dolares). El apoyo prestado a la ejecucion de los proyectos
incluyé también articulos no alimentarios como vehiculos, equipos y herramientas por un
valor superior a 2,5 millones de délares. Estas cifras no incluyen los fondos de contrapartida
del Gobierno (aproximadamente 67 ddlares por tonelada de alimentos donados) ni los
proporcionados por los beneficiarios para sufragar los gastos del transporte de los alimentos
desde los almacenes regionales hasta las comunidades beneficiarias. A partir de 1991, la
asistencia se centrd en el apoyo a grupos de mujeres (capacitacion, organizacién de grupos y
establecimiento de empresas productivas), la conservacion de los recursos y del medio
ambiente (conservacién de suelos y mejor ordenacién de las aguas), el apoyo a grupos
vulnerables (nifios menores de cinco afios de edad y madres gestantes y lactantes) y la
alimentacion escolar. Alrededor del 50 por ciento de los recursos totales proporcionados por
el PMA durante el periodo 1991-96 se destinaron a la asistencia a grupos vulnerables.

! Huehuetenango, San Marcos, Totonicapén, El Quiché, Solola, Chimattenango, Alta Verapaz, Baja

Verapaz y El Petén.
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Proyectos asistidos por el PMA
26.En septiembre de 1996 habia cuatro proyectos en curso de ejecucion, por un valor total de

27.

28.

29.

30.

31.

41 millones de ddlares aproximadamente. Recientemente se aprobo un quinto proyecto para
la construccion de infraestructura en zonas deprimidas afectadas por el conflicto interno
(Guatemala 5279), con un costo total para el PMA de 10,7 millones de dolares.

Asistencia a alumnos de escuelas primarias y grupos vulnerables (Guatemala 2705
(Ampl. 2)). La fase actual de ampliacion de este proyecto, que tiene un costo total para el
PMA de 24,3 millones de ddlares y una duracion prevista de cuatro afios, comenzo en 1993.
Su finalidad es beneficiar a aproximadamente 30 000 mujeres y 100 000 nifios mediante un
componente maternoinfantil, a 700 000 alumnos de establecimientos preescolares y escuelas
primarias mediante un componente de refaccion escolar, y a 15 000 nifios menores de un afio
de edad mediante un componente de asistencia comunitaria. Su zona de ejecucion esta dentro
de ZONAPAZ, excluyendo a Huehuetenango y Petén pero incluyendo a otros departamentos
de la region oriental. Este proyecto se ejecuta por conducto de los ministerios de Educacion y
Salud y de la Oficina de la Presidencia de la Republica.

El proyecto ha ayudado a mantener la asistencia a clases de los alumnos de escuelas primarias
y establecimientos preescolares, y la de las madres gestantes y lactantes a los centros de salud.
Aunque no existen estudios de evaluacion de su impacto (solo se dispone de indicadores de
los progresos fisicos y de la marcha financiera del proyecto), se considera que sus
repercusiones en la dieta y la educacion han sido inferiores a las expectativas a causa, en
parte, de un suministro muy irregular de productos alimenticios.

Promocion y establecimiento de empresas asociativas de mujeres en las zonas rurales
(Guatemala 2581 (Ampl. 1)). Este proyecto, cuyo costo para el PMA es de 7,7 millones de
dolares, se proponia beneficiar a 15 000 mujeres organizadas en asociaciones,

2 500 estudiantes de escuelas rurales de formacion profesional, 2 400 promotores voluntarios
y 1 200 artesanos durante un periodo de cinco afios a partir de 1991. También desarrolla
actividades en las regiones de ZONAPAZ, asi como en Zacapa y Progreso. Su ejecucion
estuvo inicialmente a cargo del Ministerio de Desarrollo, y tras la disolucion del mismo se
transfirié al Ministerio de Agricultura. Se alcanzaron los objetivos relativos a la capacitacion
de los grupos de mujeres, pero solo el 34 por ciento de los grupos que habian recibido dicha
formacion utilizaron sus ahorros (contribuciones por cada racion de alimentos recibida) para
establecer empresas rurales y financiar actividades productivas.

Actividades de conservacion de suelos y agroforestales en zonas deprimidas
(Guatemala 2587 (Ampl. 1)). El proyecto comenzé en 1991, para un periodo de seis afios y
con un costo total para el PMA de 5,6 millones de délares. Sus principales actividades son:
conservacion de suelos y aguas, practicas agricolas mejoradas, practicas agroforestales, y
capacitacion comunitaria. Los beneficiarios son 16 000 hombres y mujeres; se han mejorado
16 000 hectéareas gracias a las medidas de conservacion de suelos. El efecto inmediato méas
importante del proyecto se obtuvo mediante el apoyo al establecimiento de 700 hectareas de
pequefias fincas agricolas de regadio, 790 instalaciones para la conservacion de aguas y

1 400 hectareas de tierras forestales. La Direccion General de Servicios Agricolas (DIGESA)
se encarga de la ejecucion. La intensificacion y diversificacion de la actividad agricola ha
permitido un aumento significativo de los ingresos familiares de los beneficiarios.

Asistencia a personas repatriadas, desplazadas y necesitadas en zonas afectadas por el
conflicto (Guatemala 5360/Q, proyecto de accion rapida). Este proyecto brindo asistencia
a unas 12 000 personas (3 000 repatriados y 9 000 personas desplazadas en el interior del
pais); la ayuda consistio principalmente en inversiones en infraestructura comunitaria béasica,
desbroce y nivelacion de tierras, y apoyo a actividades de capacitacion en las zonas de
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influencia del proyecto. La ejecucion esta a cargo de la Comision Especial de Atencion a los
Refugiados Repatriados, y Desplazados (CEAR); gracias a este arreglo se ha reforzado la
participacion de las ONG y otras instituciones locales. El proyecto brindé apoyo a actividades
destinadas a facilitar el regreso y la reintegracion social de las personas afectadas por el
conflicto interno.

Resultados, repercusiones y lecciones aprendidas

32.

33.

34.

35.

En términos generales, la asistencia del PMA ha resultado muy eficaz para transferir ingresos,
en forma de raciones de alimentos, a familias aquejadas por un grave déficit de alimentos. No
debe subestimarse la importancia de tal logro, que permitio a estas familias tener acceso a una
dieta minima. En los ultimos afios la ayuda del PMA se ha desplazado gradualmente del
apoyo de urgencia y la asistencia para actividades educacionales y sanitarias a actividades
mas complejas, destinadas a apoyar el desarrollo humano y la produccion y a aumentar la
presencia y la participacion de la mujer en el proceso de desarrollo. EI proyecto mas reciente
(Guatemala 5279) combina el socorro de urgencia (reasentamiento de personas desplazadas)
con actividades de desarrollo sostenible (inversion en infraestructura productiva, creacion de
empleo rural y produccién agricola).

Enfoque de género. Las actividades apoyadas por el PMA han beneficiado principalmente a
las mujeres: en efecto, éstas representan el 42 por ciento de los beneficiarios totales

(1,2 millones durante los altimos cinco afios). Gracias a la atencion prestada a los nifios y
nifias menores de cinco afnos de edad en los centros de estimulacion precoz, las madres han
podido participar en cursos de capacitacion, emprender actividades generadoras de ingresos
(con el apoyo de fondos rotatorios), y disponer de mas tiempo para sus tareas domesticas. Al
mismo tiempo se proporciond asistencia para lograr la participacion de las mujeres en
actividades de alfabetizacion (conjuntamente con el Comité Nacional de Alfabetizacion
(CONALFA)), y para la capacitacion y organizacion de las beneficiarias con miras al
establecimiento de actividades productivas. Estas iniciativas responden a la marcada
desigualdad entre las tasas de analfabetismo de las mujeres y los hombres adultos.

Las actividades de refaccion escolar consiguen llegar a la poblacion destinataria. Sin
embargo, la cobertura institucional del sector publico y la falta de infraestructura comunitaria
hacen que los grupos de edades mas vulnerables, es decir, los nifios menores de cinco afos,
solo puedan aprovechar en parte sus beneficios. Aunque no existen informes de evaluacion
directa del impacto de estas actividades, sus efectos parecen haber sido inferiores a los
objetivos previstos; esto es consecuencia de la entrega irregular de los alimentos y de los
frecuentes cambios en la composicion de las raciones.

El proyecto de actividades de conservacion de suelos y agroforestales en zonas deprimidas
(Guatemala 2587) parece ser el mas sostenible, y presenta sélidos elementos de viabilidad
técnica y econdmica, participacion comunitaria y ordenacion de los recursos. Aunque la
capacitacion y fomento de grupos de mujeres para realizar empresas productivas (Guatemala
2581) parece haber logrado grandes progresos, solo el 34 por ciento de los grupos desarrollan
actividades con sus propios recursos. Por otra parte, es demasiado pronto para evaluar la
sostenibilidad a plazo medio de los grupos que han completado la capacitacion. Si parece
estar asegurada la sostenibilidad financiera de los fondos rotatorios (que operan con tasas del
mercado que se han mantenido a cuatro puntos porcentuales por encima de la inflacion),
mientras que es dificil evaluar la de las actividades de apoyo a grupos vulnerables
(Guatemala 2705), ya que en general éstas no producen activos tangibles y su sostenibilidad
indirecta podria derivar de actividades de desarrollo apoyadas por las organizaciones
comunitarias que se han establecido para facilitar la ejecucion del componente

A
&)
A\ V4

=



WFP/EB.2R/97/3/Add.3 11

maternoinfantil. En esta etapa el Gobierno no esta en condiciones de hacerse cargo por
completo de estos componentes, si bien en el caso de la alimentacién escolar la produccion de
galletas se esta financiando casi por completo con sus recursos.

36. La conservacion de recursos naturales y el fomento de practicas sostenibles para su

37.

38.

39.

ordenacion constituyen parte integrante del proyecto Guatemala 2587. Este ha obtenido muy
buenos resultados, y ha producido un impacto importante en el empleo y los ingresos. La
elevada demanda existente, la competencia por el agua y por el uso de acuiferos y las
deficiencias de la legislacion que regula la utilizacion de este recurso podrian obstaculizar, en
el futuro, el desarrollo de pequefias instalaciones de riego. Otro problema que aun no esta
resuelto se relaciona con la contaminacion de las fuentes de agua como consecuencia del
mayor uso de plaguicidas en las zonas de riego en pequefia escala, y la reconversion
productiva de las cuencas hidrograficas de tierras altas. La ejecucion del proyecto requiere
una estrecha coordinacion con las autoridades en lo referente al uso del agua y la
contaminacion ambiental.

Anteriormente el PMA brindé su apoyo a programas de asentamiento de poblacion en tierras
fragiles del norte del pais (Ixcan, Petén y parte de Alta Verapaz). Sin embargo, las
evaluaciones mostraron que tales programas habian ocasionado dafios a los ecosistemas de
las zonas interesadas. El apoyo del PMA a las intervenciones que se realizan en el marco del
proyecto Guatemala 5279 debe tener muy en cuenta las ensefianzas adquiridas. Los proyectos
de alimentos por trabajo, en los que la racién diaria tenia un valor considerable al ser
ligeramente inferior al de un dia de trabajo, permitieron hacer un uso estratégico de los
alimentos proporcionados. Los alimentos no se entregaban "gratuitamente” a los colonos,
sino que éstos tenian que trabajar para obtenerlos.

Las principales deficiencias de las actividades en curso obedecen a problemas de
formulacién. Estos se relacionan, en primer lugar, con la gran dispersion geografica de las
actividades, que redujo la eficacia de las mismas (costos mas elevados y dificultades para la
supervision). En segundo lugar, los objetivos y metas de los proyectos no estan expresados
con claridad y son demasiado ambiciosos, ya que al parecer no tienen en cuenta la limitada
capacidad de ejecucién disponible. Un tercer problema reside en la seleccion inadecuada o la
escasa participacion a la hora de identificar organismos para la ejecucion del proyecto.
Aungue la distribucion geogréfica de las actividades es adecuada, una mayor concentracion
resultaria beneficiosa. Las actividades se ejecutan en los nueve departamentos prioritarios
definidos por FONAPAZ y, en menor medida, en las zonas de concentracién de la pobreza en
el este del pais y en zonas marginales en torno a la ciudad de Guatemala. Los problemas de
acceso y cobertura con que se enfrentan los organismos de ejecucion, que limitan la cobertura
efectiva de las actividades y sus beneficios, no siempre permiten llegar a las personas mas
gravemente afectadas por la inseguridad alimentaria.

Todos los proyectos tienen sistemas de seguimiento y evaluacién y disponen de los recursos
necesarios para su adecuado funcionamiento. Sin embargo, en la préctica (con la excepcion
del proyecto Guatemala 2587) ha habido grandes retrasos en la aplicacion de estos sistemas.
La informacion, que a menudo se recoge en forma fragmentaria e irregular, no ha sido
suficiente o adecuada para efectuar un seguimiento y un control apropiados de la marcha de
las actividades y la utilizacion de los recursos del PMA. Todavia es dificil determinar en qué
medida las mujeres se benefician de los proyectos asistidos por el PMA en igualdad de
condiciones con los hombres, a pesar de que, tal como se ha mencionado anteriormente,
aparentemente son mayoria entre los beneficiarios. Tampoco se han abordado en forma
sistematica los problemas del acceso y control equitativo de los recursos y la participacion de
las mujeres en la administracién de los proyectos, ni ha habido evaluaciones del impacto de
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40,

las actividades, aunque si se han efectuado estudios de casos y evaluaciones de mitad de
periodo en la mayor parte de los proyectos.

Es dificil separar los problemas derivados del disefio de las actividades de aquéllos que se
relacionan con su ejecucién. Esta ultima depende en gran medida de organismos
gubernamentales, pero la capacidad de ejecucién de éstos se ha reducido como consecuencia
de los recortes del gasto publico (programas de estabilizacion), de cambios en la asignacion
de las competencias, y de la inestabilidad institucional (cambios en la funcion del gobierno
central, reforma del sector publico, y modificaciones y un cierto grado de improvisacién por
parte de los organismos de ejecucion). No se ha evaluado la marcha de las actividades de
capacitacion (destinadas a beneficiarios, técnicos y dirigentes), por mas que entre los distintos
proyectos existen diferencias sustanciales al respecto.

Manipulacion de los alimentos y proceso de monetizacion

41.

42.

43.

44,

La imposibilidad de transferir recursos humanos y financieros adecuados hizo sentir sus
efectos tanto en la logistica de los alimentos (transporte, almacenamiento y administracion)
como en la financiacion de los insumos complementarios y en la provision de asistencia
técnica y capacitacion para los beneficiarios y el personal de los proyectos. EI PMA
compenso la falta de recursos de contrapartida autorizando el uso temporal de recursos de los
fondos rotatorios (110 000 dolares) para fines de logistica, y colaborando con otros
organismos. Sin embargo, los problemas de base no se resolvieron y la situacion llegd a un
punto critico a finales de 1995, cuando se suspendieron con caracter temporal todos los
envios de ayuda alimentaria a Guatemala. Sin embargo, éstos se reanudaron a mediados de
1996. La monetizacion y las compras locales permitiran reducir, en el futuro, los altos costos
de transporte terrestre, almacenamiento y manipulacion (TTAM).

El Gobierno es consciente de estas deficiencias, y tiene en curso un estudio para evaluar y
reformular todo el sistema de logistica de los alimentos. Asimismo ha adoptado medidas
enérgicas para investigar y subsanar los casos notificados de mala administracion de los
almacenes de DIGESA. Aun queda mucho por hacer para resolver los problemas de
administracion y la falta de recursos financieros y humanos para ejecutar los proyectos. El
PMA planea actualmente una camparia sistematica de informacion y coordinacion a fin de
poner en claro su funcion, sus procedimientos y los limites de la asistencia que esta en
condiciones de proporcionar.

Los gastos en logistica interna de los alimentos (recepcion, transporte y almacenamiento en
los depdsitos regionales), que ascienden aproximadamente a 83 dolares por tonelada, son
comparables a los del sector privado. En los célculos anteriores no se incluian los costos del
transporte desde los almacenes regionales hasta los puntos de distribucion final, que eran
financiados por los beneficiarios. Ultimamente los precios de los alimentos en el mercado
local han sufrido un brusco aumento, y a consecuencia de ello los valores alfa de las raciones
del PMA son favorables; en septiembre de 1996 fluctuaban entre 1,2 y 1,8.

El proceso de monetizacion en Guatemala se vio afectado por limitaciones del mercado,
problemas de logistica externa y por la ausencia de directrices especificas en cuanto a los
procedimientos que debian aplicarse. EI mercado de los productos que el PMA monetiza
actualmente (trigo y maiz amarillo) esta controlado en parte por monopolios que obstaculizan
la negociacion y hacen descender los precios. A menudo los precios obtenidos con la
monetizacion de productos del PMA, si bien superiores a los precios de referencia del PMA
de Roma, han estado invariablemente supeditados a los del mercado local. El problema se
complica aln mas a causa de la impuntualidad de los envios y la falta de informacién sobre
su volumen y especificaciones de calidad. La inversion financiera de los recursos generados
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tampoco ha estado exenta de dificultades. Hasta marzo de 1996 el valor de los recursos
generados mediante la monetizacion iba en descenso, porque la inversién se efectuaba a tipos
de interés mas bajos que los ofrecidos en el mercado.

C______________________________________________________________________
ORIENTACION DE LA AYUDA DEL PMA EN EL FUTURO

Estrategia propuesta

45.

46.

47.

48

Un requisito previo esencial para esta estrategia, que constituye a la vez una limitacion para el
didlogo que debe definir el programa futuro del PMA en Guatemala, es que efectivamente se
resuelvan los problemas principales que han obstaculizado, hasta ahora, las actividades
apoyadas por el PMA. Es particularmente importante que se llegue a acuerdos formales sobre
los procedimientos y la puntualidad de las contribuciones presupuestarias de contrapartida,
asi como sobre la aplicacion de las recomendaciones del estudio en curso destinado a mejorar
la logistica interna de los alimentos. También es importante que se establezcan sistemas
apropiados de coordinacion y seguimiento para garantizar la adecuada administracion y
control de los recursos de los proyectos. Los resultados del dialogo y de las medidas
correctivas que habrian de aplicarse en caso de incumplimiento deben reflejarse en clausulas
de condicionalidad sencillas (y faciles de aplicar), tanto para las actividades en curso como
para las futuras.

La estrategia propuesta tiene en cuenta las conclusiones del analisis de la pobreza y la
inseguridad alimentaria, las exigencias y compromisos que derivan de los acuerdos de paz y
las ensefianzas adquiridas en la experiencia de la ejecucién de proyectos de ayuda
alimentaria. Por consiguiente, la asistencia del PMA se orientara principalmente a:

a) reducir la pobreza extrema;

b) promover la produccion alimentaria sostenible y la ordenacion sostenible de los
recursos naturales; y

c) contribuir al proceso de paz y reconciliacion.

Una parte integrante de esta estrategia es la aplicacion de medidas destinadas a facilitar la
descentralizacion y aumentar la participacion de los beneficiarios en el proceso de adopcion
de decisiones y en las distintas fases del ciclo de los proyectos (disefio, ejecucidn, evaluacion
y seguimiento), con el objetivo final de que estas actividades sean realizadas por los propios
beneficiarios. Por consiguiente, la estrategia incluye medidas destinadas a incorporar
efectivamente el anélisis de género en todas las actividades, lograr una orientacion mas
precisa de éstas (hacia grupos de beneficiarios y zonas geograficas que se consideren
prioritarios), y asegurar la complementacion de recursos y una coordinacién mas estrecha con
otros agentes del desarrollo.

.Las actividades centradas en los aspectos de género y destinadas a ayudar a las mujeres

procuraran: a) aumentar la participacion de éstas y asegurarles un papel mas importante en la
adopcion de decisiones dentro del hogar y de la comunidad, b) brindarles mayor acceso al
mercado del trabajo retribuido, c) proporcionarles oportunidades de capacitacion para
aumentar su participacion en los ingresos familiares y su contribucion a los mismos. También
es necesario adoptar medidas orientadas a incluir explicitamente a las mujeres en los
programas de alimentos por trabajo, y a asegurar que sean ellas las que reciban y administren
la ayuda alimentaria en el ambito familiar. Estos programas deben estar pensados para
identificar y proporcionar recursos para la inversion, asignando la responsabilidad
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especialmente a las mujeres. Para la participacion en los proyectos se dara la prioridad a los
hogares donde haya viudas y nifios que han quedado huérfanos como consecuencia del
conflicto civil, ya que se trata de familias muy vulnerables a la inseguridad alimentaria.

Poblacién destinataria y orientacion principal de las actividades

49,

50.

La asistencia del PMA se concentrara en la poblacion que vive en condiciones de pobreza
extrema, y especialmente en los nifios menores de cinco afios de edad, los alumnos de
establecimientos preescolares y escuelas primarias, las madres gestantes y lactantes y las
mujeres que son cabeza de familia. Otros beneficiarios en las zonas prioritarias seran las
familias afectadas por el conflicto armado y los combatientes desmovilizados que se han
asentado en sistemas agroecoldgicos sostenibles. El trabajo futuro se centrara, por orden de
prioridad, en:

a) Los municipios mas pobres de los 15 departamentos indicados en el Programa de
Gobierno para 1996-2000. Para identificar a los municipios que tienen derecho a
participar se utilizara el Mapa Nacional de la Pobreza (FONAPAZ). Asimismo se
incluira en el programa a los municipios con un porcentaje alto de poblacion que vive
en la pobreza, por ejemplo Camotan y Jocotan en el Departamento de Chiquimula.

b) Zonas periurbanas. Comprenden los cinturones de pobreza que rodean a la capital y
los de los municipios del Departamento de Guatemala y de las principales ciudades
del pais.

c) Cuencas prioritarias. La orientacion especifica de estas actividades se concertara
con el Gobierno sobre la base de proyectos integrados de conservacion de los
recursos naturales y actividades de prevencion de inundaciones.

El proceso comenzard, en un principio, por los municipios que acusan el grado mas alto de
pobreza en comparacion con otros municipios de los 15 departamentos prioritarios. En la
segunda etapa se identificara a las comunidades mas aquejadas por la inseguridad alimentaria
y a los grupos expuestos a mayor riesgo de malnutricion. El analisis, la identificacion de las
exigencias especificas de las comunidades y la definicion de las actividades que han de
ejecutarse (tipo de actividad y disefio concreto) se realizaran en forma descentralizada y
participativa mediante un esfuerzo conjunto del PMA, los consejos de desarrollo y las
comunidades que retinan los requisitos para participar. Son esenciales para esta estrategia la
cooperacion con los organismos de las Naciones Unidas y el uso de una metodologia de
planificacion participativa como la utilizada, por ejemplo, en EI Quiché (1994-95).

Sectores propuestos para la intervencion

51.

La estrategia del PMA comprende actividades de asistencia en los siguientes sectores:

a) Desarrollo humano. Las actividades en este sector intentan proteger a las poblaciones
expuestas a elevado riesgo de malnutricion, y fomentar el desarrollo humano
mejorando el estado nutricional y sanitario de la poblacién destinataria. Esto incluye,
en particular, medidas destinadas a: i) satisfacer las necesidades nutricionales
inmediatas de las madres gestantes y lactantes, los nifios menores de cinco afios y los
alumnos de escuelas primarias, y ii) proporcionar ensefianza, asi como capacitacién en
atencion de salud preventiva y reproductiva, nutricién y saneamiento ambiental, a
grupos de familias y comunidades.

b) Desarrollo productivo. El objetivo general de estas actividades es mejorar la
seguridad alimentaria incrementando la produccion y creando empleo productivo en
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52.

53.

54.

las zonas rurales. Con ellas se procurara: i) aumentar la seguridad alimentaria familiar
de los agricultores pobres, incrementando su produccién y productividad agricola
mediante la introduccion de practicas mejoradas de cultivo, la ordenacion sostenible de
los recursos naturales, la proteccion de cuencas hidrograficas y la reduccion de las
pérdidas posteriores a la cosecha; y ii) crear mas empleos y elevar los ingresos de la
poblacidn rural cuyo acceso a las tierras es insuficiente o inexistente, invirtiendo en
infraestructura productiva e infraestructura social basica, desarrollando pequefias
empresas y microempresas y fomentando actividades comerciales en el medio rural.
Una parte importante de estos planes beneficiara a grupos de la poblacion afectados
por el conflicto armado, por ejemplo, repatriados, personas desplazadas y ex
combatientes, mediante planes de alimentos por trabajo, capacitaciéon de adultos,
asistencia técnica, y programas de movilizacién de ahorro y crédito en las
comunidades.

c) Gestion de situaciones de emergencia. Comporta la prevencion de las catastrofes
naturales y la ayuda cuando éstas se producen. En este contexto se brindara asistencia
al organismo encargado de prevenir las emergencias y dirigir las operaciones
pertinentes, a fin de fortalecer su planificacion al respecto; ademas el PMA prestara su
apoyo en las situaciones de emergencia declaradas por el Gobierno.

enfoque de género del programa

Las mujeres de Guatemala desempefian una funcion importante en la economia y la
produccion alimentaria del pais, pero toda una serie de limitaciones, sumadas a la poca
informacion disponible, hacen que (especialmente en las zonas rurales) esta contribucion sea
generalmente subestimada. A este respecto la estrategia propuesta incorpora los compromisos
asumidos por Guatemala y por el PMA en la Conferencia de Beijing, incluyendo
explicitamente objetivos cuantificados y medidas especificas para la adecuada integracion de
las mujeres en el proceso de desarrollo. Por ejemplo, se propone reservar el 60 por ciento de
la ayuda total a actividades que beneficien directamente a las mujeres, y asignar no menos del
25 por ciento de los recursos de alimentos por trabajo, asi como de las inversiones previstas, a
sectores que hayan sido identificados por las mujeres o en los que éstas sean las principales
beneficiarias. Asimismo el PMA considerara prioritaria la reduccion de las grandes
diferencias existentes entre hombres y mujeres en cuanto al acceso a la instruccion, que se
reflejan, por ejemplo, en las tasas de analfabetismo de adultos.

A fin de abordar en forma adecuada los temas de género, a) se proporcionaran programas de
capacitacion para los beneficiarios y el personal de los organismos de ejecucion y del PMA, y
se brindaré asistencia técnica para tal fin; b) se procurara establecer enlaces con las
autoridades y con otros organismos y dirigentes comunitarios que sean sensibles a los
problemas de géenero; c¢) se revisaran y reformularan las estrategias y objetivos relacionados
con las mujeres (por ejemplo, identificando programas que las beneficien y medidas
encaminadas a la prestacion de servicios a las mujeres que forman parte de la poblacion
beneficiaria, e invirtiendo en proyectos en los que las mujeres sean las Unicas o las principales
participantes); y d) se modificaran las metodologias y/o el sistema de SyE a fin de facilitar el
adecuado seguimiento de los progresos alcanzados mediante la utilizacion de un enfoque de
género.

Concretamente, las actividades se planificaran y ejecutaran en estrecha coordinacion con el
Grupo Interinstitucional de las Naciones Unidas sobre Género, las ONG y grupos
organizados de mujeres. Los proyectos de alimentos por trabajo Guatemala 2587 y 2581 ya
trabajan en coordinacién con estos grupos. En el proyecto Guatemala 5289 se ha designado a
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un especialista en género, y a otro experto para incorporar el analisis de género a la
preparacion del proyecto. Se prevé una intensa participacion de las mujeres en la compra 'y
distribucion de los alimentos. A fin de garantizar tal participacion y de capacitar a grupos
organizados de mujeres para el manejo del crédito y la preparacion de proyectos productivos,
las actividades del proyecto programan realizar cursos especificos de formacion. El proyecto
Guatemala 2705 potenciard las funciones de los comités de padres, que se encargaran
directamente de la gestion de las actividades y responsabilidades. Cada componente del
proyecto ha preparado su propio plan de accion para 1997. Hasta la fecha el proyecto ha
recibido fondos y asistencia técnica de la Unién Europea para preparar y organizar cursos de
capacitacion en el analisis de género. Asimismo se ha establecido una estrecha relacion con
UNICEF y UNIFEM, y existen conversaciones en curso para intensificar la colaboracion de
la Oficina Regional de UNIFEM.

Modalidades de asistencia
55.La experiencia reciente de la manipulacién, almacenamiento y distribucion de los alimentos,

asi como el gasto relativamente alto que estos aspectos comportan para el Gobierno dadas las
caracteristicas topogréaficas del pais, ponen de relieve la importancia de que se efectien
compras locales de productos lo méas cerca posible de los lugares de los proyectos. De este
modo se reduciran los costos de logistica, se estimulara la produccion local y se garantizara la
compatibilidad de las raciones con los habitos alimentarios locales. A este respecto, la
experiencia del plan de monetizacion para la compra de alimentos locales previsto en el
proyecto Guatemala 5279 se utilizara para definir los niveles futuros de monetizacion,
teniendo en cuenta los precios y la disponibilidad de los alimentos; asimismo se aplicaran
otras medidas para aumentar la eficacia con respecto a los costos.

56.Antes de dar inicio a los procedimientos de monetizacion, se adoptaran medidas destinadas a:

57.

a) especificar los periodos en que tendra lugar la monetizacion, procurando garantizar que
ésta no tenga repercusiones en el mercado interno; b) mejorar la logistica externa
(oportunidad de los envios e informacion acerca de la calidad y las cantidades de productos
enviados); c) revisar los procedimientos operativos a fin de definir en forma mas clara las
responsabilidades especificas del Gobierno, el PMA y el sector privado en este proceso; y
d) introducir cambios a fin de que, sin perjuicio de las responsabilidades del Gobierno, los
alimentos puedan seguir siendo propiedad del PMA hasta su transferencia a los compradores.
Ademas, a fin de obtener mejores condiciones de negociacién con los posibles compradores
se estudiard la posibilidad de efectuar ventas conjuntas con otros organismos que monetizan
volUmenes sustanciales de alimentos en el pais. La oportunidad de los envios y la
informacion sobre los volumenes y la calidad de éstos reviste importancia critica en el caso
de operaciones conjuntas. Por ultimo, es necesario que se adopten medidas para centralizar
las responsabilidades y garantizar que los recursos generados mediante la monetizacion se
inviertan en las mejores oportunidades que ofrezca el mercado financiero en el momento en
que se generen dichos fondos.

Los procedimientos que han de aplicarse para la ayuda en situaciones de emergencia se
definiran caso por caso. Se concertaran acuerdos con el Gobierno en cuanto a las restricciones
y limites de la asistencia del PMA 'y los procedimientos generales que han de adoptarse para
el manejo de tales situaciones. En el dialogo con el Gobierno también se procurara garantizar
que éste aporte sus propios recursos (o recursos facilitados por otros donantes) para satisfacer
las necesidades de ayuda humanitaria o de urgencia que no estén contempladas en los planes
de operaciones, no se relacionen con una declaracion oficial de estado de emergencia y/o no
sean acordes al tipo de situaciones de emergencia contemplado en las directrices del PMA en
materia de politicas.
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Coordinacion, ejecucién e integracion de las actividades

58.

59.

60.

61.

Si bien el Gobierno y el PMA seguirdn compartiendo, a nivel central, la responsabilidad de la
coordinacion y la ejecucion general de las actividades, en el futuro éstas tendran un caracter
mas descentralizado y participativo tanto en lo que conciene a la formulacion como desde el
punto de vista de su ejecucién y su control. La participacion de los beneficiarios y otros
agentes (comunidades, cooperativas, ONG, etc.), asi como la de otros organismos/donantes,
es esencial para adquirir recursos financieros y técnicos complementarios, aumentar la
sostenibilidad de las operaciones y su impacto global, y subsanar cualquier deficiencia que
pueda observarse en la ejecucion.

Se espera que se concierten acuerdos operativos formales con los fondos sociales
(FONAPAZ, FIS, FORELAP (Fondo para la Reinsercion Laboral y Productiva), etc.); con
HABITAT (para la construccion de viviendas en las zonas de reasentamiento); con la Union
Europea; y con ONG como CARE (salud maternoinfantil), la Asociacion de Cooperacion
Internacional y Solidaridad, MOLIS/MOVIMONDO (desarrollo agricola e infraestructura
béasica). EI PMA también seguira apoyando las actividades del Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y participando en las mismas a fin de facilitar el didlogo y la
coordinacion, especialmente en el sector de la formulacion de politicas.

El PMA procurara concertar alianzas estratégicas, asi como planes de accion y una
programacion conjunta, en particular con el PNUD, la FAO, UNICEF, el FNUAP, el FIDA'y
otros organismos de financiacion. Ademas intensificara sus actividades destinadas a informar
y sensibilizar al Gobierno y a la sociedad en general acerca de su mandato, sus
procedimientos operacionales, sus politicas, y los limites de sus actividades.

El Gobierno, en coordinacion con los organismos de las Naciones Unidas, preparé la Nota
sobre la estrategia del pais (NEP) durante 1996, finalizandola en febrero de 1997. La NEP,
que establece objetivos especificos para el sector social, ha indicado cuatro sectores
prioritarios para la asistencia de los organismos de las Naciones Unidas: a) reintegracion de
los grupos de poblacion afectados por el conflicto interno; b) desarrollo humano integrado;

c) desarrollo productivo sostenible; y d) fortalecimiento y modernizacion del estado
democratico. La contribucion del PMA al sector social sera particularmente (til para alcanzar,
en el afio 2000, los siguientes objetivos sociales especificos:

i) lograr que todos los nifios entre siete y 12 afios de edad tengan acceso a tres afos de
escolarizacion como minimo;

i) elevar al 70 por ciento las tasas de alfabetizacion;

iii) reducir en un 50 por ciento las tasas de mortalidad materna e infantil de 1995.

Recursos

62.

Los recursos totales de ayuda alimentaria que se necesitan para el periodo de planificacion
1998-2002 se estiman aproximadamente en 50,7 millones de dolares. De éstos, un nucleo
béasico de 15,2 millones de ddlares procedera de las actividades que el PMA apoya
actualmente; ademas se procurara obtener recursos suplementarios por un monto total de 35,5
millones de dodlares, segun la disponibilidad de recursos del PMA y teniendo en cuenta los
criterios de asignacion de recursos a los PBIDA recomendados por la Junta Ejecutiva. Los
porcentajes de la asistencia que se destinaran a inversiones en el desarrollo humano y en el
desarrollo productivo y de los recursos naturales se estiman, respectivamente, en 45y 55 por
ciento.
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PROBLEMAS Y RIESGOS PRINCIPALES

63.Los principales riesgos para la estrategia propuesta derivan del escaso compromiso politico
que el Gobierno asumid en el pasado con el programa de ayuda alimentaria del PMA, y de la
baja prioridad que asignaba a dicho programa. El principal resultado de ello fue el
incumplimiento de los compromisos de contrapartida (tanto financieros como de recursos
humanos), que tuvo repercusiones especialmente en la distribucion interna de las raciones
entre los beneficiarios, en el grado de realizacion de los objetivos y en la eficacia general de
las actividades. Este es el motivo de que, tal como se ha indicado en el parrafo 47, la
resolucion de dichos problemas se considere un requisito indispensable para la ejecucion de
cualquier programa futuro en el pais. Las compras locales previstas en los nuevos proyectos
eliminaran los altos costos de transporte y fomentaran la participacion de mujeres. Los
comités de mujeres se encargaran de las compras y la distribucion en el ambito local.

64.El progreso en la aplicacion de los acuerdos de paz (especialmente en los aspectos referentes
a la rehabilitacion y asistencia a la poblacion afectada por el conflicto) jugara un papel
determinante para la ejecucion eficaz del programa del PMA. No cabe duda de que la
disponibilidad de tierras, la creacion de empleo y la inversion social en las antiguas zonas de
conflicto influirdn en las actividades asistidas por el PMA, tratandose de sectores prioritarios
para su programa futuro.
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ANEXO |
GUATEMALA: INDICADORES SELECCIONADOS
Indicadores Afo
Pobreza 1980 1989
por ciento
General: Pobreza 71,1 80
Pobreza extrema 36 59,3
Pobl. rural: Pobreza 83,7 86,8
Pobreza extrema 46,5 71,0
Pobl. urbana: Pobreza 47 67
Pobreza extrema 15 37
Pobl. indigena:  Pobreza n/a 92,6
Pobreza extrema n/a 91,3
Hogares ecabezados por mujeres (No.) 165 787 271 863
1989 1995
(percent)
Desempleo
- Rural n/a n/a
- Urbano 6,2 6,1
1991 1996
(quetzales)
Salario minimo
- Agricultura 14 16,7
1991 1995
(quetzales)
Cesta basica de alimentos 636 1004
1982 1994
(quetzales)
Gasto social 47,5 308,2
- Total (indice) 5,32 4,16
1986 1994
- Como porcentaje del PIB 3,3 2,7
- Per céapita (dolares) 33
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SUMINISTRO INTERNO DE CEREALES*

1991 1992 1993 1994 1995

(miles de toneladas)
Produccion 1433 1 564 150 135 1311
Importaciones:

Comerciales 318 302 592 531 412

Donaciones 235 142 130 178 62
Disponibilidad per capita (209,7) (206,7) (222,2) (200,6) (169)

(ka)

Fuentes: - Programa del Gobierno (1996-2000), SEGEPLAN.

Perfil de la pobreza en Guatemala, Instituto Nacional de Estadisticas
(INE)-FNUAP, 1989
- An assessment of Poverty: Banco Mundial, 1984

- CEPAL
! Arroz, frijoles, maiz y trigo.
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