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Nota para la Junta Ejecutiva

El presente documento seremite a la Junta Ejecutiva para su examen.

La Secretaria invita a los miembros de la Junta gque deseen formular alguna pregunta
de caracter técnico sobre este documento a dirigirse a los funcionarios del PMA
encargados de la coordinacién del documento, que se indican a continuacion, a ser
posible con un margen de tiempo suficiente antes de la reunion de la Junta.

Director de la Oficina de Evaluacion Sr. K. Tuinenburg tel.: 066513-2252
y Seguimiento (OEDE):

Oficia Principal de Evaluacion, Sr. J. Lefevre tel.: 066513-2358
OEDE:

Para cualquier informacion sobre € envio de documentos para la Junta Ejecutiva,
dirijanse a la Supervisora de la Dependencia de Servicios de Reuniones y Distribucion
(tel.: 066513-2328).
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Resumen

En 1994, e PMA introdujo un marco normativo nuevo para sus actividades de desarrollo
Ilamado el enfoque programatico por paises. En los 34 paises en los que se ha aplicado, este
enfoque ha sustituido €l enfogue por proyectos, que habia dificultado la vinculacion de la
asistenciadel PMA con las prioridades generales de planificacion y desarrollo de los paises.

La presente eval uacion tematica se baso principalmente en el andlisis de losinformes
resumidos y completos de 15 eval uaciones individual es de programas en |os paises (PP)
realizadas durante el periodo 2000-2001 conforme términos de referencia comunes.
También se llevaron a cabo entrevistas con personas clave y se examinaron documentos de
politica pertinentes.

Lamayoriade los PP evaluados eran de primera generacion, con origenes anteriores al
marco de politicas de 1994, y se gjustaban alos criterios establecidos en |a evaluacion para
determinar los logros del enfoque programatico por paises. Sin embargo, a considerarse que
muchos programas eran de transicion, se preveia que cumplieran |os criterios més
plenamente en el segundo y posteriores ciclos del programa.

En los casos en que se ha aplicado el enfoque programético por paises, generalmente, en
lugar de introducir nuevas actividades, el PMA ha modificado las ya existentes para
aumentar su concentracion e integracién. Se han producido cambios positivos en € proceso
de los PP: unamejor seleccion geografica de las actividades de desarrollo en regiones con
déficit de alimentos y una mayor coherencia entre las actividades de desarrollo asistidas por
el PMA y las prioridades de |os gobiernos anfitriones.

Otraventaja del enfoque programatico por paises ha sido una mejor integracién en el
proceso de programacién coordinado de las Naciones Unidas (y en iniciativas de
coordinacion mas amplias), particularmente en el contexto del proceso de evaluacion comun
de los paises (CCA) y del Marco de Asistenciade las Naciones Unidas para el Desarrollo
(UNDAF), aungue laincidenciay utilidad del propio proceso de CCA/UNDAF no han sido
iguales en todos | os paises.

El enfoque programético por paises se ha visto reforzado por esfuerzos afines dirigidos a
aumentar la eficacia de |os programas de desarrollo del PMA, particularmente la politica de
habilitacién para el desarrollo, introducida en mayo de 1999. Esto hamejorado € disefio y la
gjecucion de los perfiles de las estrategias en |os paises (PEP) y los PP, particularmente por
lagran atencién prestada al andlisis méas profundo de los problemas y ala seleccion de
actividades apropiadas, centradas en las personas. Esa politica ha fomentado también una
mayor utilizacion de técnicas de andisisy cartografia de lavulnerabilidad (VAM).

El enfoque programético por paises se havisto, sin embargo, entorpecido en algunos paises
por problemas en el calculo y asignacion de presupuestos suficientes para los costos de
apoyo alos programas. Otros obstacul os son lainsuficiente dotacion de personal cualificado
en aptitudes de desarrollo basicas y la ausencia de sistemas eficaces de seguimiento basados
en los resultados. La solucién de estos problemas permitira que el enfoque programético por
paises contribuye en mayor medida a mejorar la eficaciadel apoyo del PMA alos programas
de desarrollo. No obstante, en algunos paises con programas de desarrollo reducidos ha sido
particularmente dificil aplicar dicho enfoque y se deben volver aexaminar los motivos que
justifican laintroduccion de PP en algunos de estos paises.
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Proyecto de decision

La Junta toma nota de las recomendaciones que contiene el presente informe de
evaluacion (WFP/EB.3/2002/6/8) y de las medidas adoptadas por la direccion hastala
fecha, seglin se describe en la correspondiente nota informativa
(WFP/EB.3/2002/INF/18). La Junta recomienda tomar medidas adicional es basadas en
estas recomendaciones, teniendo en cuenta las consideraciones formuladas durante el
debate.
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|
PROPOSITO, ALCANCE Y METODO DE LA EVALUACION TEMATICA

1. El propésito de la evaluacion temética® del enfoque programético por paises del PMA
fue proporcionar ala Junta Ejecutiva un informe objetivo sobre |os progresos realizados en
la aplicacion de dicho enfoque. La evaluacion tenia también por objeto informar sobre la
contribucion del enfogque programético por paises alamejora de laeficaciade los
programas de desarrollo del PMA.

2. En 1994, e PMA introdujo un marco normativo Ilamado “enfoque programético por
paises’ que, entre otras cosas, pretendia mejorar |a planificacion de las intervenciones de
desarrollo del PMA 'y su coherencia con las prioridades de |os paises en materia de
desarrollo®. El nuevo enfoque, que sustituye a enfoque por proyectos, obligaa PMA a
realizar cambios radicales en su modo de planificar y programar laayuda alimentaria; se
basa en una estrategia centrada en las personas y en las necesidades de alimentos y permite
gue laintervencion del PMA arraigue en el marco de politicas del pais. Un programaen €l
pais debe representar una respuesta coherente y centrada a los objetivos estratégicos de un
pais beneficiario que coinciden con los objetivos estratégicos del PMA y de otros
asociados en la prestacion de asistencia.

3. El informe se basa en un proceso de evaluacion que comenzd a finales de 1999, cuando
se adopto la decision de utilizar las evaluaciones de los programas del PMA en |os paises
como principal componente de la evaluacion temética del enfoque programético por paises
gue debiaremitirse a la Junta Ejecutiva. Como consecuencia de dicha decision, se
elaboraron a principios del afio 2000 unos términos de referencia genéricos parala
evaluacion de los PP, que se probaron durante la evaluacion sobre el terreno del programa
en el pais paraMalawi, realizada entre marzo y abril de 2000.

4.  Estostérminos de referencia genéricos constituian un componente esencial de la
evaluacién temética; permitieron asegurar que en cada una de las posteriores evaluaciones
de PP se abordarian las mismas cuestiones basicas, con métodos homogéneos y con una
estructura comun de rendicién de informes. En consecuencia, |as consiguientes
evaluaciones de PP son un conjunto de estudios de casos en |0s paises que ademas de
responder a su objetivo propio de evaluacion, sirven de fuente de informacion parala
evaluacion temética.

5. A finales del afio 2001, estaban disponibles para examen 15 evaluaciones de PP (tanto
informes resumidos como completos). Ademas, el equipo de evaluacién temética pudo
acceder a cuatro informes de eval uacién resumidos de eval uaciones realizadas a finales del
afo 2001 y a comienzos de 2002. Entre las eval uaciones habia muestras de seis polos
regionales de los siete que comprende el PMA (la excepcion es Europa Oriental, debido a
que no hay PP en esaregion)®.

! Laevaluacion lareaizé un consultor contratado a nivel internacional entre septiembre de 2001 y febrero de
2002, con €l apoyo del Oficial Principal de Evaluacién de la OEDE.

2 Los tres documentos de referencia clave sobre el enfoque programético por paises son: CFA 37/P/7 (abril de
1994), CFA 38/P/6 (octubre de 1994) y CFA 40/8 (octubre de 1995).

% Las evaluaciones de programas en | os paises que abarca la eval uacién temética son: Bolivia, Egipto, Etiopia,
Ghana, Guatemala, Haiti, India, Kenya, Lesotho, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritania, Mozambique, Niger,
Pakistén, Senegal, Yemeny Zambia. A principios del afio 2002, se habian aprobado los PP de 34 paises (de los
55 paises en los que el PMA realizaba actividades de desarrollo). El nimero final de programas en |os paises
serd aproximadamente 40.
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6. Enlarealizacién delas 19 evaluaciones de PP, |0s respectivos equipos de evaluacion
examinaron documentos, realizaron entrevistas con personas clave y visitaron los
emplazamientos rel acionados con muy diversas actividades de apoyo a desarrollo del
PMA. Aungue no se centraron en evaluar la eficacia o e impacto de actividades
particul ares, |0s equipos multidisciplinares examinaron laintegracion de las actividades en
los PPy su conformidad con las prioridades, metas y estrategias compartidas del PMA y
del pais anfitrion. Los PP evaluados abarcaron, en conjunto, 65 actividades de desarrollo, y
Sus presupuestos superaron en total os 640 millones de dolares EE UU, con mas de
1,6 millones de toneladas de productos asignados.

7. El programaen el pais de menor volumen economico de los evaluados fue el de Lesotho,
con fondos comprometidos por valor de 6 millones de dolares EE UU, y € mayor Etiopia,
con fondos comprometidos por valor de mas de 141 millones de dolares y
357.000 toneladas de productos. Sdlo Etiopia representaba aproximadamente el 22% del
total de fondos comprometidos de los 19 PP evaluados. En o que serefiere a nimero de
actividades de desarrollo por programa en €l pais, e minimo correspondi6 a Lesotho,
donde se gjecutd una sola actividad, y el méximo aMalawi, con siete actividades®.

8.  El valor econdémico total de las operaciones de socorro equivalia adostercios del valor
de todos los programas y operaciones del PMA en los 19 paises evaluados. Sin embargo,
casi dostercios del valor total, durante los periodos correspondientes, de la cartera de
proyectos de |os 19 paises estudiados correspondia a sélo dos paises. Etiopiay Kenya. Los
valores de las operaciones de socorro de Etiopiay Kenya representaban aproximadamente
el 83% y 94%, respectivamente, de |as operaciones del PMA en los dos paises’.

9. Lasevaluaciones de PP realizadas conforme alos métodos, enfoques y estructuras de
rendicién de informes comunes disefiadas para la eval uacion tematica cubrian bastante mas
de lamitad de todos los PP del PMA actuales (19 de los 34 aprobados actualmente, a
comienzos de 2002), incluidos muchos de los mas importantes.

10. En cada evaluacion de programaen €l pais, |os equipos de evaluacion se centraron en:

a) determinar lamedidaen que sereflgjabaen el programaen el pais la aplicacion del
enfoque %rograméti CO por paises, segun se describe en documentos de referencia clave
del PMA®;

b) evaluar la contribucién del enfoque programético por paises alamejora de laeficacia
de los programas de desarrollo del PMA;

c) identificar factores que han facilitado o dificultado la aplicacion eficaz del enfoque
programatico por paises por las oficinas en |os paises,

“ Los 19 PP evaluados apoyaban actividades de desarrollo en las siguientes categorias principales: programas de
alimentacién escolar o de alfabetizacién (21,2%), atencidn sanitaria basicay alimentacion de grupos vulnerables
(22,1%), actividades de alimentos por trabajo o alimentos para la creacion de activos (48,2%) y “otras’ (8,5%).

® Algunos observadores argumentan que en ciertos paises las operaciones de urgencia o de socorro y
rehabilitacion pueden suponer una subvencién indirecta de necesidades de planificacion y programacién para el
desarrollo (al menosenlo que serefiere a apoyo a personal). Sin embargo, en cuatro de los paises eval uados no
habia operaciones de socorro en curso en el momento de la evaluacion. En 11 paises, €l volumen, en términos
monetarios, de las operaciones de socorro era substancial mente menor que €l de los programas de desarrollo. En
consecuencia, solo es probable que haya existido una subvencion cruzada importante, entre los programas de
socorro y los de desarrollo, en los casos de Etiopia, Kenya, Mozambique y Zambia, donde el valor econémico de
|as operaciones de socorro era superior al 50% del valor total de las operaciones. Por otro lado, los programas de
desarrollo pueden apoyar alas operaciones de socorro, en lamedida en que proporcionan las instalaciones y
personal ya presentes para |as fases inicial es de una nueva situacién de urgencia.

®Véaselanotaal pie nimero 2.
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d) identificar y recomendar modificaciones que podrian mejorar la aplicacion del enfoque
programético por paises por € PMA;y

e) evauar lamedidaen que el enfoque programatico por paises puede servir como medio
eficaz para promover los principios descritos en e documento sobre la politicade
habilitacion para el desarrollo’.

11. Paraevaluar € grado de aplicacion del enfoque programatico por paises en |os paises
objeto de evaluacion, |os equipos se basaron en una serie de criterios clave que se pueden
resumir en los siguientes:

a) grado de modificacion o perfeccionamiento de los proyectos en curso antes del
establecimiento del programaen el pais para gjustarse al enfogque programético por
paises;

b) medidaen que & proceso del PEPy PP de cada paisincluiaun andlisisde la
inseguridad alimentaria 'y vulnerabilidad a escala naciona y subnacional parala
orientacion de la ayuda para el desarrollo;

c) medidaen que el proceso del PEPy PP proporcioné una estrategiaidentificable con
los programas de asistencia para el desarrollo del PMA en aspectos como la eleccion
de los asociado en la gjecucion, la seleccidn geograficay la seleccidn por sectores;

d) establecimiento de objetivos de desarrollo especificos anivel del PP, frente alos
objetivos del anterior enfoque por proyectos; y

e) indicaciones de que e PP resultante presentaba | as cuatro caracteristicas exigidas:
integracion, coherencia, concentracion y flexibilidad.

12.  En cadauna de las etapas principales del proceso de evaluacion se realizaron diversas
entrevistas y presentaciones en la sede del PMA. Durante la evaluacion, se entrevisto a
personal clave de la sede en tres ocasiones diferentes: en febrero de 2000, durante la
elaboracion del proyecto de términos de referencia genéricos paralas evaluaciones de PP,
y en septiembre y noviembre de 2001, durante €l proceso de sintesis de |os resultados de
las primeras 15 evaluaciones de PP.

C_______________________________________________________________________
SINOPSIS: ESTRATEGIAS Y OBJETIVOS A NIVEL DE PROGRAMA EN EL PAIS

13.  Unadelasrelaciones claveilustradas por las evaluaciones de PP esla que existe entre el
PEPy €& PP, concretamente la coordinacién temporal y los vinculos entre el proceso del
PEPy laformulacion y aprobacién del PP. Los equipos de evaluacidn sefialaron que era
comprensible que el proceso de desarrollo del PP fuera razonablemente flexible y que el
mismo deberia cambiar en respuesta a los cambios de las condiciones del pais, incluso si se
algjaasi de algunos aspectos del PEP.

" La Junta Ejecutiva adopt6 la politica de habilitacién para el desarrollo en su periodo de sesiones anual de mayo
de 1999 (documento WFP/EB.A/99/4-A). A mediados del afio 2001, se habia examinado aproxi madamente €l
85% de la cartera de desarrollo activa para asegurar |la compatibilidad con la nueva politica

8 Se mantuvieron entrevistas con representantes del Departamento de Operaciones, |a Direccién de Estrategias y
Politicas, la Oficina de Evaluacion, € Departamento de Administracion, la Direccion de Recursos y Relaciones
Exteriores y con especialistas de andlisis y cartografia de la vulnerabilidad, miembros del grupo de trabajo sobre
habilitacién para el desarrolloy especialistas en cuestiones como la problematica de género, comprasy
presupuestos. Durante la semana de reuniones, en noviembre de 2001, se presentaron en la Sede del PMA tres
informes sobre | os resultados preliminares. Se realizaron también entrevistas por teléfono alos asesores de
programas regionales de |os despachos descentralizados.
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14.  Segun las evaluaciones, de los 19 PP evaluados, en 13 existia una estrategia reconocible.
L as estrategias descritas en estos programas y en |os correspondientes PEP se centraban en
seleccionar alas comunidades y regiones més vulnerables, definidas como las de mayor
inseguridad alimentaria, asi como en la potenciacion de la capacidad, particularmente en €l
desarrollo de los recursos humanos.

15. Enseisdelos PP evaluados (Madagascar, Malawi, Mali, Niger, Pakistan y el Y emen) no
existia una estrategia impul soraidentificable®. Uno de los problemas recurrentes més
significativos que afectaban ala vinculacion de los PP con una determinada estrategia eran
los largos retrasos entre larealizacion del PEP y la aprobacion del PP.

16. Lo que esmasimportante, en los casos en que el PP contaba con una estrategia explicita,
los objetivos especificados para el apoyo a desarrollo anivel de PP habitualmente estaban
vinculados a | os objetivos declarados de |as actividades de desarrollo que recibian apoyo
en cada pais.

1 —
CONSECUCION DEL ENFOQUE PROGRAMATICO POR PAISES

Modelo basico

17.  Los equipos de eval uacién determinaron, conforme alos criterios indicados en el
parrafo 11, que 12 de los 19 PP evaluados cumplian los requisitos minimos de aplicacién
sustancial del enfoque programatico por paises. Sin embargo, en las evaluaciones de
Lesotho, Madagascar, Malawi, Mali, Niger, Pakistan y el Yemen sellegb alaconclusion
de que no se habia aplicado sustancialmente el enfogque programético por paises aprobado,
aunque en € caso de Lesotho ello se debia més bien a cuestiones relacionadas con la
capacidad de laoficinaen €l paisy otros asuntos administrativos.

18. Enlos PP en los que, seguin los equipos de evaluacién, no se habia aplicado un enfoque
programatico por paises, existia una fuerte tendencia a que los proyectos o actividades de
desarrollo con apoyo del PMA se continuaran de forma aislada, manteniéndose
independientes unos de otros. Esto plantea una cuestion importante: ¢qué grado de
modificacién de | os proyectos o actividades de desarrollo, parafomentar los vinculos y
mejorar lasinergia general, es razonable esperar cuando un PP pasade un ciclo a
siguiente? En particular, muchas de las evaluaciones sefid aron que los asociados del PMA,
incluidos otros organismos de las Naciones Unidas y donantes bil ateral es (particularmente
organismos homologos en |os gobiernos anfitriones), estaban satisfechos del enfoque por
proyectos del PMA y se resistian arealizar cambios en |os proyectos (particularmente la
conclusion de proyectos existentes) para aplicar e enfoque programético por paises.

19.  Por otro lado, la seleccion de beneficiarios de las actividades de desarrollo realizadas en
un pais mejoraba notablemente cuando cumplia los requisitos del enfoque programatico
por paises. Los programas que segun la evaluacion cumplian tales criterios, incluian més
frecuentemente actividades con una mejor orientacién geogréafica, sectoria y de grupos de
beneficiarios, generalmente centradas en |as personas més vulnerables y con mayor
inseguridad alimentaria. También presentaban con mayor frecuencia ciertas caracteristicas
de mayor integracion en los procesos de coordinacion de los donantes y en | as prioridades
del gobierno anfitrion.

° No obstante, en varios de | os paises (por ejemplo, Pakistan) la situacion ha mejorado a este respecto en los PP
de segunda generacién.
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Evaluacion de la necesidad de ayuda alimentaria

20. Lasevaluaciones de PP revelan unatendenciaamejorar €l andlisisdel hambrey la
inseguridad alimentaria, aunque la difusion de los métodos de VAM ha sido mas bien
lenta. En 14 de los 19 paises se completé un “andlisis del hambre” sistemético en el marco
delaformulacion delos PEPy PP, pero sdlo cinco de esos andlisis utilizaron
explicitamente el VAM como herramienta de seleccion. Las eval uaciones sefidlaron que
era necesario mejorar la capacidad de VAM aescaladelaoficinaen el paisy ampliar enla
medida de |o posible los métodos de VAM a escala de la comunidad e incluso de los
hogares, para mejorar la microseleccion de los beneficiarios de la ayuda alimentaria para el
desarrollo.

Integracion, orientacion, coherenciay flexibilidad

21. El enfoque programatico por paises debia producir mejoras en laintegracion,
concentracion, coherenciay flexibilidad™®. En general, se ha mejorado mucho mésen la
integracion y concentracion que en la coherencia; laflexibilidad parece depender a menudo
de otros factores diferentes del enfoque programético por paises.

= Integracion

22. Delos 19 PP evaluados, |os que forman parte del grupo de PP que cumplen con los
criterios basicos de aplicacion de un enfogue programético por paises estan integrados mas
estrechamente en diversos procesos en 10s que intervienen otros organismos, ademas del
PMA. Estos PP se gjustaban més claramente alas prioridades y metas de reduccion dela
vulnerabilidad, inseguridad alimentariay hambre de |os gobiernos de los paises y solian
estar més directamente vinculados con procesos de coordinacion de laayuda del sistema de
las Naciones Unidas y de otros donantes.

23. Lostérminos de referencia de las evaluaciones de PP no incluian la evaluacion de los
avances en € proceso de CCA/UNDAF en cada pais. En algunos paises, € proceso de
CCA/UNDAF estaba alin en las etapas iniciales y a veces se consideraba un ensayo. En
general, las oficinas del PMA en los paises han participado de forma significativaen e
proceso de CCA/UNDAF y e enfoque programético por paises ha facilitado dicha
participacion. Es razonable esperar que el enfoque programético por paises del PMA se
integre cada vez méas en el proceso de coordinacion y armonizacion de los ciclos
programaéticos en los organismos de las Naciones Unidas y en otros organismos, conforme
avance este proceso.

=> Concentracion (u orientacion)

24, Como se ha sefiaado ya, lamayor atencién prestada a la seleccidn de beneficiarios en
los PP ha producido una mayor concentracion de | as actividades de desarrollo en las

19 Conforme alas siguientes definiciones:

integracion: las actividades basicas del PMA son coherentes con las prioridades estratégicas declaradas por €l
Gobierno y otros organismos de las Naciones Unidas, particularmente en el UNDAF, y se dirigen alas mismas;

concentracion: laayuda alimentaria se destina a las regiones mas pobres y alos hogares con mayor inseguridad
alimentariay se utiliza para apoyar las actividades més adecuadas en el contexto socioecondmico existente;

coherencia: grado de complementariedad y vinculos internos entre |os principal es elementos del programa en el
paisy los vincul os externos con otras actividades de desarrollo del gobierno y de los donantes; y

flexibilidad: posibilidad de intercambiar recursos entre las actividades de un programa en el pais o0 margen para
modificar el objetivo o la orientacién de una actividad durante un determinado ciclo del programaen el pais.
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25.

regiones méas vulnerables y con mayor inseguridad alimentaria de los correspondientes
paises. Hay aln, no obstante, bastante margen para mejorar la seleccién a escala
subregional.

Se podria argumentar que podian haberse logrado mejoras en la seleccion de cada uno de
los proyectos o actividades sin €l enfoque programatico por paises; sin embargo, esto pasa
por alto el hecho de que una parte significativa de los PP evaluados evidenciaron en cierta
medida un enfoque comun de orientacién de la ayuda en mas de una actividad.

= Coherencia

26.

27.

28.

L os equipos de evaluacion estudiaban generalmente la cuestion de la coherencia desde
dos perspectivas diferentes. La primera se referia ala medida en que la orientacion de las
actividades de desarrollo con apoyo del PMA coincidia con los objetivos y estrategias de
nivel superior del conjunto del PP. Segun se ha sefialado anteriormente, en los 13 PP que
cumplian los criterios del enfoque programatico por paises este aspecto de la coherencia
recibié una evaluacién positiva. En estos paises, |0s objetivos expresados en lo referente a
las actividades eran coherentes con |os expresados aescaladel PPy con ladireccion
estratégica elegida para el propio PP.

El segundo aspecto de la coherencia del que se ocuparon los equipos de evaluacion se
refiere alas sefiales que indican que las actividades de desarrollo con apoyo del PMA de
cada pais se han elegido de forma que se complementen unas con otras, por ejemplo
centrdndose en diferentes grupos de beneficiarios o en comunidades con diferentes
necesidades pero similares niveles de inseguridad alimentaria, o bien de forma que
desarrollen vincul os sinérgicos entre si. Aunque ha mejorado la seleccidn geogréfica, la
mayoria de las eval uaciones han sefial ado que es necesario mejorar la vinculacion entre las
actividades o aumentar su complementariedad.

Algunos directivos del PMA en |os paises evaluados han cuestionado la posibilidad o
incluso la conveniencia de que las actividades de desarrollo de gran al cance que reciben
apoyo del PMA se vinculen de forma eficaz mediante un conjunto coherente de objetivos.
Estas actividades pueden estar administradas por diferentes contrapartes, contar con
diferentes partes interesadas clave y estar muy distanciadas geogréficamente o tener
duraciones diferentes. Sin embargo, € enfoque programético por paises pretende reducir
gradua mente este tipo de aislamiento, de manera que se puedan desarrollar vincul os entre
actividades, megjorando la sinergia dentro del PP. Esto es particularmente importante en
paises con programas pequefios en los que la orientacidn, concentracion y coherencia de
las actividades asistidas puede reducir la carga de la oficinaen el pais en las labores de
disefio, gestidn, gecucion y seguimiento.

= Flexibilidad

29.

30.

Una caracteristica clave del enfogque programético por paises, seguin se describe en los
documentos de referencia, es laintencién de aumentar la flexibilidad de los programas del
PMA de apoyo a desarrollo. Las evaluaciones de PP no han sefialado generalmente ningiin
aumento significativo de laflexibilidad de los programas del PMA de apoyo al desarrollo
como consecuencia del enfoque programético por paises. Sin embargo, parece que en este
sentido los resultados de | as recientes eval uaciones son mejores que |os de las evaluaciones
realizadas durante |os afios 2000 y 2001.

No obstante, la flexibilidad es una cuestién inherente alas normas y los procedimientos
presupuestarios e implica otras condiciones previas, como la existencia de personal
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capacitado capaz de asumir la responsabilidad de la mayor delegacidn de facultades de
formaeficiente.

31. Losinformes de los equipos de eval uacion manifestaron en general una opinién positiva
sobre el nivel de facultades delegadas en las oficinas en |os paises pero indicaron que no se
comprendia con claridad qué funciones se habian delegado y cudles no. Los PEPy PP de
primera generacion se elaboraron sin directrices detalladas, a pesar de que |os documentos
normativos basi cos estaban disponibles. De forma similar, en varias evaluaciones se
indicaba que algunos directivos tenian dudas sobre cual era su autoridad paratrasladar
recursos de una actividad de desarrollo a otra.

32.  Por ultimo, se sefial6 que en 12 delas 19 evaluaciones &l calculo y laimputacion de los
costos de apoyo alos programas suponia una limitacién significativa de la flexibilidad
programética. El PMA se debe enfrentar a reto que supone lamovilizacion y asignacion
de fondos presupuestarios suficientes para apoyar |os complejos procesos de planificacion
y gecucion de programas de desarrollo. Desgraciadamente, estos procesos no estan
directamente relacionados con |a cantidad de ayuda alimentaria remitida, en laque se ha
basado el calculo de los costos de apoyo directo (CAD).

33. El problema no consiste meramente en determinar la férmula que se debe utilizar parala
asignacion de costos; se refiere ala cuestion mas general de como movilizar y asignar
fondos suficientes pararealizar las inversiones oportunas en € disefio, lagecuciony el
seguimiento de los programas.

Contribucién a la eficacia del desarrollo

34. A los equipos de evaluacion les resulto dificil evaluar la contribucién del enfoque
programaético por paises alamejora de la eficacia de | as actividades de apoyo a desarrollo
del PMA, debido a que dicho enfoque es sdlo un elemento entre diversasiniciativas del
PMA y de otros organismos destinadas a mejorar |a eficacia de |a ayuda alimentaria como
recurso para el desarrollo.

35.  Por ggemplo, el objetivo de los procesos de CCA/UNDAF y del Marco integral de
desarrollo esmegjorar laintegracién y coordinacion a escala nacional de la asistencia para
el desarrollo. De formasimilar, el documento sobre la politica de habilitacién para el
desarrollo™y el consiguiente grupo de accién han subrayado |as précticas para el
desarrollo que se gjustan a enfoque programatico por paises. El propio proceso de
descentralizacion del PMA 'y la creacion de los despachos regional es tienen por objeto
reforzar € vinculo entre las politicas de desarrollo de los paises y € proceso de
planificacion del PMA.

36. Los miembros de |os equipos de evaluacion no podian, en consecuencia, estudiar el
enfoque programético por paises sin tener en cuenta |os esfuerzos en curso por mejorar la
cooperacion parael desarrollo en genera y laayuda alimentariadel PMA en particular. Al
contrario, se centraron en estudiar e modo en que el enfoque programético por paises
podiafortalecer |os esfuerzos paralel os de mejora de las actividades de desarrollo y si la
combinacion de estos esfuerzos contribuia (o0 no) amejorar la eficacia de | as actividades de
desarrollo.

1 conformeala politica de habilitacion para el desarrollo, laayuda del PMA debe concentrarse en los lugares
en los que existe un problema de consumo alimentario que requiere insumos de ayuda alimentaria. La politica se
centra en cinco prioridades parala utilizacion de ayuda alimentaria en actividades de desarrollo. Para més
informacién, véase el documento WFP/EB.A/99/4-A.
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37.

Por Ultimo, es preciso sefialar que varios de los PP eva uados estaban en las fases

iniciales de su gjecucion y no se podia esperar encontrar muchas indicaciones de una
mayor eficacia. A pesar de estas limitaciones, 13 de los PP evaluados mostraron un
aumento de la eficacia de las actividades de desarrollo, aungque en la mayoria de |os paises
hacia falta mas tiempo para poder evaluar la mejora de la eficacia de | as actividades en
términos de efectos e impacto.

38.

En resumen, las evaluaciones sefialan que e enfoque programatico por paises ha

permitido obtener |os siguientes resultados en cuanto ala eficacia de las intervenciones de
desarrollo:

>

>

mejor seleccion de los beneficiarios de la asistencia para el desarrollo del PMA a
escala subnacional;

fortalecimiento del proceso de los programas de desarrollo del PMA que permitey
fomenta una mayor participacion de |os gobiernos anfitriones;

fortalecimiento de la capacidad del PMA de participacion en el proceso de
CCA/UNDAF;

establ ecimiento de vincul os més claros entre cada actividad de desarrollo que recibe
apoyo del PMA vy los objetivos a escala naciondl;

un marco programético que fomenta las politicas y préacticas de planificacion para el
desarrollo descritas en la politica de habilitacion para el desarrollo; y

un marco de estrategias, metas y objetivos que podria servir de base parala evaluacion
de los resultados del apoyo del PMA a desarrollo a escala nacional.

C________________________________________________________________________|
FACTORES QUE FACILITAN O DIFICULTAN LA APLICACION

Factores que facilitan la aplicacion del enfoque programético por paises

39.

L as evaluaciones sefid aron |os siguientes factores que contribuyeron a los esfuerzos por

alcanzar |a plena aplicacion del enfogque programético por paises:

>

Laintegracion del PMA en lasiniciativas de reformay de coordinacién de los
donantes emprendidas bajo la égida de las Naciones Unidas, particularmente en el
proceso de CCA/UNDAF, lo que puede suponer una oportunidad para que €
Programa desempefie un papel importante en los debates y politicas nacional es sobre
inseguridad alimentariay vulnerabilidad.

Se estén desplagando esfuerzos en e PMA por fomentar |a plena aplicacion de la
politica de habilitacion para el desarrollo que, al igual que € enfoque programatico por
paises, tiene como prioridad €l disefio cuidadoso e integrado de actividades de
desarrollo en las que lainseguridad alimentaria es el punto de partida de la actuacion
del PMA.

Los métodos y capacidades de VAM del PMA son posibles elementos de un enfoque
programético por paises, ya que pueden ayudar a definir las poblaciones beneficiarias
de forma que se haga un uso eficaz de la ayuda alimentaria proporcionada por el PMA
para actividades de desarrollo. Parece estar mejorando la aplicacion de los métodos de
VAM, de alcancey calidad variable en el pasado. El refuerzo de la capacidad de VAM
en las oficinas en |os paises es una de las recomendaciones mas frecuentes de las
evaluaciones de PP.
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>

>

Se ha puesto en marcha un proceso de descentralizacion que ha ampliado las
facultades de las oficinas en los paises, y se han creado |os despachos regional es.

Lapoliticadel PMA con respecto alos Compromisos relativos alamujer, en vigor
desde 1996, ha mejorado los andlisis de la situacion realizados paralos PEP y ha
mejorado la sensibilidad alas cuestiones de género, particularmente del personal del
PMA sobre €l terreno™.

Se produce un flujo continuo de declaraciones de politicas y de iniciativas
relacionadas con la utilizacion de la ayuda alimentaria en actividades de desarrollo; en
particular, se ha publicado el Manual de Disefio de los Programas. En €l afo 2002, se
incluiran las nuevas directrices sobre seguimiento y evaluacion.

Factores que dificultan la aplicacion del enfoque programatico por paises

40.

Los miembros de |os equipos de evaluacién sefidlaron |os siguientes factores que

dificultan la gjecucion del enfoque programatico por paises:

>

>

lainsuficiencia de las asignaciones presupuestarias paralos costos no alimentarios
relacionados con laformulacion y gjecucion de los PP,

el desconocimiento por algunos miembros del personal de las oficinas en |os paises de
gué grado de flexibilidad presupuestaria es adecuado y esta permitido, especiamente
en lo que serefiere alatransferencia de recursos de una actividad de desarrollo a otra;

la escasez de funcionarios del PMA con aptitudes y experiencia bésicas relacionadas
con programas de desarrollo, particularmente en las oficinas en los paises mas
pequeiias; son especia mente necesarias aptitudes en el disefio de programasy
actividades para el desarrollo, la definicion de resultados, el seguimiento y evaluacion,
el andlisis basado en el géneroy el VAM™3:

lafalta de objetivos claros y de resultados previstos en | as actividades de desarrollo
gue reciben apoyo del PMA, tomados de anteriores ciclos de programas o proyectos; y

|lafalta de datos de referencia, en algunos casos, y de sistemas adecuados de
seguimiento de los resultados de | as actividades de desarrollo asistidas por € PMA.

C___________________________________________________________________
EL ENFOQUE PROGRAMATICO POR PAISES Y LA POLITICA DE
HABILITACION PARA EL DESARROLLO

41.

Se encarg6 alos equipos de evaluacion de cada pais que evaluaran los PPy las

actividades de desarrollo que los componen en lo relativo alas politicas y préacticas
recomendadas que se desprenden de lainiciativa conocida como politicadel PMA de
habilitacion para el desarrollo™. Losjuicios se basaron principalmente en si 1os grupos
seleccionados y |os sectores de actividad el egidos para cada actividad de desarrollo
coincidian o no con los cinco aspectos prioritarios descritos en e documento sobre la
politica de habilitacion para el desarrollo.

12 Ege informe resumido no profundiza en cuestiones relacionadas con |os Compromisos relativos ala mujer.
Una evaluacién temética independiente, presentada en el mismo periodo de sesiones de la Junta Ejecutiva,
examinala cuestion en profundidad y utiliza los informes de evaluacién de los PP como fuentes de referencia.

BNo obstante, recientemente se haimpartido capacitacion al personal mediante cursos intensivos, incluidos
cursos de capacitacién sobre el uso de marcos 14gicos en la planificacion y disefio de nuevos PPy actividades.

¥ Muchos de los PP evaluados son anteriores a esta politica, que se haintroducido en mayo de 1999.
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42.  Segun sefidae “Informe sobre la aplicacion de la politica de habilitacion para el
desarrollo: de lateoriaalapréactica’, presentado al periodo de sesiones anual de la Junta
Ejecutiva en mayo de 2001, es alin demasiado temprano para detectar € impacto alargo
plazo de esta politica. En todos los PP se examinala compatibilidad con la politicade
habilitacion para el desarrollo, y las actividades incompatibles se modifican en
consecuencia, o bien se suprimen gradualmente. Se ha logrado cambiar |a orientacién de la
cartera de proyectos de desarrollo del PMA, fundamentalmente por tres vias: metodologia
de seleccion mediante VAM; mayor atencion al fomento de |os activos humanos que alos
activos materiales; y gjuste de las estrategias de asociacion, particularmente en o relativo a
insumos complementarios técnicos y no alimentarios™.

43. Diecisiete delos 19 PP se pueden considerar compatibles con la politica de habilitacién
parael desarrollo y con lamayoria de | as préacticas asociadas, 15 plenamente y dos
parcialmente, ya que los sectores de concentracion de los programas coincidian con varios
de los objetivos de la politica. La mayoria de los informes de eval uacion sefialaron
aspectos en los gue se debia mejorar € disefio de las actividades de desarrollo para que
éstas fueran plenamente coherentes con la politica. En particular, las evaluaciones
indicaron la necesidad de mejorar la seleccion de las familias afectadas por €l hambrey la
pobreza mediante la ampliacion de los métodos analiticos y lainclusion del microandlisis.

CONCLUSIONES

44, Los resultados anteriores de | as eval uaciones permiten sacar las conclusiones siguientes:

Consecucion del enfoque programatico por paises

» A pesar de que los PP evaluados eran de primera generacion, tres cuartas partes habian
conseguido aplicar sustancialmente el enfoque programético por paises. Se prevé que,
salvo unas pocas excepciones, los PP que no cumplen los criterios de la aplicacion del
enfoque programético por paises |o harén en ciclos programéticos futuros.

» Generamente, |os proyectos y actividades de desarrollo con apoyo del PMA se han
continuado sin introducir muchos cambios de un ciclo de programas al siguientey se
han g ecutado de formaindependiente. Se necesitan mas tiempo y esfuerzos para
mejorar la coherenciainternade los PP.

» Laaplicacion eficaz del enfoque programético por paises se caracteriza esencialmente
por lavinculacién demostrable del PEP con el PPy la presencia en este tltimo de
objetivos expresados en los programas y actividades. Cuando no existen dichos
objetivos, esdificil lograr la plena aplicacién del enfoque programatico por paises.

» El enfoque programatico por paises ha coincidido con unamejor seleccién de los
beneficiarios y con mejoras en la evaluacion de la necesidad de la ayuda alimentaria
del PMA en apoyo de los programas de desarrollo.

» El enfoque programatico por paises ha aumentado la coherencia de la planificacion del
PMA con las prioridades de desarrollo de los paises y ha facilitado su integracién con
los esfuerzos de coordinacion de otros donantes, incluidas las Naciones Unidas. Dicho
enfoque ha servido también para mejorar la orientacién de las actividades de
desarrollo con apoyo del PMA, sobre todo desde el punto de vista geogréfico.

15 \/éase e documento WFP/EB.A/2001/4-A, de 4 de mayo de 2001.
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>

En cada uno de los 13 paises con un PP de gran dimension, existen vinculos
coherentes entre | as actividades particulares y |as estrategias, metas y objetivos del PP.
Ha sido més dificil establecer vinculos adecuados entre las diferentes actividades en
un Mismo pais.

Se hamegorado laflexibilidad, en especial en latransferencia de recursos entre las
actividades, principal mente como resultado de la descentralizacion de la autoridad a
las oficinas en |os paises. Se debe, sin embargo, informar mejor a personal sobre €l
terreno acerca de laflexibilidad de que dispone.

Contribucién a la eficacia del desarrollo

>

Han apoyado el enfoque programético por paises |0s nuevos procesos y politicas
programéticas del PMA, incluidala politica de habilitacion parael desarrolloy la
investigacion que llevd a su implantacion, asi como |os progresos en la
descentralizacion organicay en el andlisis de lavulnerabilidad.

L os equipos de evaluacion han atribuido al enfoque programético por paises las
siguientes mejoras en la eficacia de | as actividades de desarrollo: mejorade la
seleccion de beneficiarios, mejoras en la credibilidad del enfoque programético del
PMA entre sus asociados, vinculos mas claros entre |0s proyectos y 10s objetivos de
los paises y ladisposicion de un marco |6gico para evaluar |os resultados del apoyo
del PMA a desarrollo aescalanacional.

C______________________________________________________________________
RECOMENDACIONES

45,

Teniendo en cuenta los anteriores resultados y conclusiones, la presente evaluacion

recomiendalo siguiente:

a)

b)

El PMA debe continuar aplicando e enfoque programatico por paises parala
planificacion de su apoyo a desarrollo como regla general, pero también debe
mantener el enfogue por proyectos en paises con programas pequefios alos que les
resulte dificil reunir los recursos humanos y financieros necesarios para gjecutar un
sistema completo de PEP y PP; posiblemente, estos paises no puedan apoyar méas que
un Gnico proyecto bésico™.

El PMA debe estudiar en gué medida podrian mejorarse en los futuros documentos de
PP la cobertura de | as actividades prolongadas de socorro y recuperacion y las
disposiciones para intervenciones en situaciones de emergencia, de modo que dichos
documentos abarquen de manera més exhaustiva el conjunto de las operaciones del
PMA en un determinado pais, particularmente en |0s casos en que las actividades de
SOCOrro y reconstruccion representen una parte mayoritaria de las operaciones.

Para futuras eval uaciones de programas, deben modificarse los términos de referencia
genéricos en |os paises para abordar mejor |os productos o resultados y €l impacto de
las actividades y larelacion entre el PPy las actividades de socorro o reconstruccion y
de urgencia en € mismo pais, asi como los vinculos con los procesos de
CCA/UNDAF y ddl documento sobre la estrategia de lucha contra la pobreza.

1% No obstante, se debe sefialar que las eval uaciones no mostraron unarelacion directa entre ladimension
econémicadel PPy lacalidad del disefio y la gjecucién del programay de las intervenciones que o componen.
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d) El PMA debe reexaminar el método que utiliza para calcular y asignar los CAD alos
PP; los compl gjos procesos de disefio, gecucion, seguimiento y evaluacion de
programas y actividades de desarrollo no estan directamente relacionados con €l
volumen de productos alimenticios que absorben |as actividades.

e) El PMA debe evaluar los criterios que utiliza para contratar y asignar personal de las
oficinas en los paises con objeto de determinar e modo en que se aplican como
criterios de dotacion de personal las competencias béasicas en materia de planificacion
y g ecucion de programas de desarrollo. En un programaen el que mas del 80% de los
recursos totales se dirigen a operaciones de socorro, una cuestion posiblemente critica
es como asegurarse de que se dispone de suficiente personal con experienciaen
desarrollo para apoyar |0s programas de desarrollo*”.

f) ElI PMA debe asignar recursos parala capacitacion continuay mejorada del personal
de las oficinas en |os paises en competencias bésicas relacionadas con € desarrollo,
como €l disefio, seguimiento y evaluacion de proyectos de desarrollo y el andlisis
basado en € género.

g) El PMA debe continuar fomentando la participacion de las oficinas del PMA en los
paises en € dialogo nacional sobre estrategias de desarrollo, la estrategia de lucha
contrala pobrezay procesos de CCA/UNDAF, como medios parafortalecer el
enfoque programético por paises.

h) En consonancia con € proyecto de una politica de seguimiento y evaluacién orientada
hacialos resultados, e PMA debe fortalecer la capacidad de seguimiento y evaluacion
de los despachos regionales y las oficinas en los paises, de manera que puedan
participar en evaluaciones de programas y actividades en |os paises de segunda
generacion y asegurar que los PP dispongan de indicadores de seguimiento adecuados
paramedir laintegracion, orientacién, coherenciainternay externay flexibilidad.

i) Enlamedidaen quelo permitan los recursos humanos y financieros, se debe estudiar
laposibilidad de llegar aincluir en la seleccion de beneficiarios, de ser posible, hasta
el nivel més estratégico de los hogares.

j) Sehamejorado la concentracion geogréfica de las actividades, pero en los PP futuros
deber& ponerse més atencion en mejorar 1os vincul os entre las actividades.

Y actual mente, |as oficinas en |os paises cubren sus necesidades de aptitudes especializadas en aspectos como la
problematica de género, €l disefio de programasy el seguimiento y evaluacién, mediante consultores a corto
plazo y expertos exteriores. Esta solucion para cubrir las deficiencias de personal y de competencias puede ser
rentable, pero los consultores y expertos deben estar dirigidos por oficiales del PMA competentes.
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SIGLAS EMPLEADAS EN EL PRESENTE DOCUMENTO

CAD Costos de apoyo directo

CCA Evaluacion coman de | os paises
PEP Perfil de laestrategiaen e pais
PP Programaen e pais

UNDAF Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo
VAM Andlisisy cartografiade la vulnerabilidad
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