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INTRODUCCION

La pandemia de COVID-19 es la crisis sanitaria mundial definitoria de nuestro tiempo, con consecuencias sociales,
econdmicas y politicas devastadoras en todo el globo y una tragica pérdida de vidas. Como actor central del sistema
de las Naciones Unidas para el desarrollo, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) esta
desempenando un papel importante en la configuracion y el impulso a la respuesta de las Naciones Unidas ante esta
crisis.

Para apoyar la respuesta del PNUD a la COVID-19, la Oficina de Evaluacién Independiente (OEI) ha emprendido una
revisidn de las lecciones aprendidas en anteriores evaluaciones de la labor del PNUD en contextos de crisis. Su objetivo
es proporcionar un asesoramiento basado en la evidencia a las oficinas del PNUD en los paises, las cuales estan
atendiendo las solicitudes de ayuda para prepararse ante la pandemia de COVID-19, responder a ella y recuperarse
de sus efectos, centrandose especialmente en los mas vulnerables.

Este documento se centra en el apoyo al restablecimiento de los medios de vida y forma parte de una serie de
productos del conocimiento de la OEl dedicados a esferas importantes del apoyo del PNUD a los paises en crisis.

METODOLOGIA

Se trata de una evaluacién rdpida de evidencias, disefiada para proporcionar una sintesis equilibrada de la evidencia
evaluativa depositada en el Centro de Recursos de Evaluacidon del PNUD durante el dltimo decenio. Las evaluaciones
tematicas y por paises realizadas por la OEl fueron un recurso importante, dada su independencia y gran credibilidad.
Ademas, se consideraron las evaluaciones descentralizadas de alta calidad encargadas por las oficinas de pais. En cada
revisién se hizo hincapié en la determinacion de hallazgos, conclusiones y recomendaciones coherentes que
recogieran las lecciones pertinentes para el PNUD. El andlisis tiene por objeto ofrecer ideas practicas y oportunas para
apoyar a los responsables de la toma de decisiones del PNUD a la hora de dar una respuesta eficaz a la crisis. No se
trata de un estudio exhaustivo de la bibliografia general y cientifica sobre el apoyo en situaciones de crisis.

CONTEXTO

En el ambito de la revitalizacidén y la estabilizacidn econdmica, esta revision se basa en los hallazgos de las evaluaciones
de varias crisis en las que el PNUD ha ejercido de mecanismo coordinador de las Naciones Unidas para la recuperacion
temprana mediante su servicio SURGE (apoyo a los recursos del PNUD sobre el terreno con expertos en mision) para
ofrecer apoyo humano vy financiero de forma rdpida. Estas lecciones también tienen en cuenta el enfoque 3x6 del
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PNUD, que traza una estrategia para hacer frente a la respuesta inicial a la crisis y la estabilizacidn; posteriormente, el
apoyo a la recuperacion y, por ultimo, el desarrollo integrado sostenible centrado en el desarrollo econémico a largo
plazo y la creacién de empleo duradero. En el presente documento se analizan las lecciones extraidas de diversas
evaluaciones de respuestas a crisis, incluidas las provocadas por el ser humano (respuestas a conflictos y refugiados),
las naturales (terremotos, desprendimiento de tierras, tifones y tsunamis) y las crisis de salud (ébola).
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LECCIONES APRENDIDAS

' Es preferible planificar las intervenciones estratégicas sobre los medios de vida a

' largo plazo.

Las intervenciones estratégicas sobre medios de vida en respuesta a una crisis se implementan mejor mediante una

planificacidon a largo plazo que se extienda mas alla del periodo inicial de respuesta y estabilizacion.

En la fase de respuesta inicial, las intervenciones funcionan mejor si se implementan en estrecha colaboracién con los
asociados, el gobierno y los donantes, con el propdsito de desarrollar estrategias que aborden las necesidades
inmediatas de la respuesta a corto plazo y posteriormente realicen una evaluacidn de necesidades a mas largo plazo
para la recuperacién y la normalizacion basandose en estrategias para una reconstruccion mejor (Bangladesh,
Afganistan, Siria)?.

La experiencia ha demostrado que el PNUD esta mejor posicionado cuando establece y aclara su propia oferta en
este proceso, ya que identifica el valor afiadido de la organizacidn y sus ventajas comparativas en materia de desarrollo
y gobernabilidad, y vincula sus actividades en situaciones de crisis a su programa general de desarrollo y a las
prioridades de desarrollo a largo plazo del pais afectado, teniendo presente al mismo tiempo la complementariedad
y la sinergia con otras organizaciones y asociados existentes (Bangladesh).

En su labor ante las crisis, el PNUD suele ofrecer asistencia durante las tres fases del enfoque 3x6, que traza una
estrategia para abordar la respuesta inicial a la crisis y la estabilizacién (con frecuencia con inyecciones de efectivo
mediante un programa de efectivo por trabajo), seguido de un apoyo a la recuperacién, centrado en la recuperacion
econdmica a mediano y largo plazo y, por ultimo, un desarrollo sostenible integrado, centrado en el desarrollo
econdmico a mas largo plazo y en la creacidn sostenible de empleo*.

Es habitual que la fase inicial de respuesta a una crisis del PNUD vy sus intervenciones relativas a los medios de vida
consigan establecer con éxito estrategias interrelacionadas que incluyen el empleo temporal mediante un programa
de efectivo por trabajo. Este apoyo proporciona inyecciones iniciales de efectivo a las familias, con frecuencia
vinculadas a actividades de apoyo a mediano plazo, como los planes de ahorro familiar y de generacion de ingresos,



incluido el apoyo y el desarrollo de las pequefias empresas y el crédito a las familias. Estos funcionan mejor cuando la
planificaciéon se hace a mediano y largo plazo, y cuando vinculan las medidas de respuesta con las etapas de
recuperacion y subsiguientes en aras de la estabilizacién de los sistemas econdmicos. Sin embargo, las evaluaciones
indican que, en la mayoria de las ocasiones, el enfoque de las respuestas relacionadas con los medios de vida es a
corto plazo, para un periodo de tan solo un afio, lo que limita su impacto y sostenibilidad (respuestas al ébola, Iraq,
Afganistan, Siria)®.

Al mismo tiempo, los enfoques funcionan mejor cuando se implementan a escala o cuando pueden escalarse en
coordinacion con el gobierno y otros donantes. Esta coordinacidon es complicada y es habitual que las intervenciones
en los medios de vida tras una crisis sean a corto plazo y en pequefia escala, lo que limita su impacto a mas largo plazo.
Las actividades centradas en el empleo o el desarrollo de competencias, mds alld de los sistemas de transferencia
inmediata de dinero en efectivo o de efectivo por trabajo, sufren de forma considerable si no se planifican teniendo
presente el apoyo a mas largo plazo (respuestas al ébola, Iraq, Afganistan, Siria)®.

Es habitual que la financiacidn en el contexto posterior a una crisis esté fragmentada, sea impredecible y esté
dominada por la asistencia humanitaria inicial (respuesta al ébola, Afganistan, Bangladesh)’. Aunque esto constituye
una dificultad, también ofrece al PNUD oportunidades de asociacion, en ocasiones con nuevos asociados y nuevos
ambitos de apoyo emergente. No obstante, esto también puede empujar al PNUD a seleccionar dmbitos de trabajo
basados en la probabilidad de recibir financiacién, y no en su ventaja comparativa organizativa y valor agregado
(evaluacion del apoyo de la OEl a paises menos adelantados, apoyo al ébola, Iraq, Afganistan, Yemen)®. Aunque el
PNUD es capaz de aprovechar estas nuevas oportunidades de establecer alianzas para abordar crisis, también debe
tenerse en cuenta su propia capacidad de respuesta, incluida la disponibilidad de recursos humanos para formular,
implementar y coordinar oportunamente la recuperacién temprana e intervenciones relacionadas con los medios de
vida (Yemen)®.

' Los marcos para la cooperacidn y la coordinacién entre los organismos de las
‘ Naciones Unidas y otros asociados son fundamentales.

La coordinacion de las respuestas relacionadas con los medios de vida con otros organismos de las Naciones Unidas
y otros asociados funciona mejor cuando existe un marco de cooperacion integrado con un liderazgo y unas
funciones y responsabilidades bien definidas.

Aunque esto puede parecer evidente, la experiencia ha demostrado que no siempre es asi. Es habitual que la
recuperacion temprana y las respuestas relacionadas con los medios de vida se vean debilitadas por una mala
coordinacién, en especial con otros organismos afines de la ONU (p. €j., el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia, la Organizacidon Internacional para las Migraciones, la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacidn y la Agricultura, la Organizacién Internacional del Trabajo), asi como con las instituciones nacionales, las
organizaciones de la sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales internacionales. Cuando existen
instituciones nacionales y locales, la coordinacion de las respuestas relacionadas con los medios de vida y la
armonizacion de las respuestas de los donantes con estas instituciones resulta fundamental (Filipinas). Una
coordinacion igualmente sdélida de las respuestas relativas a los medios de vida permite al PNUD participar en menor
medida en la respuesta humanitaria inicial y centrarse mas en el ambito del desarrollo y en la promocién del nexo
entre la ayuda humanitaria y el desarrollo (Somalia, Irag, Yemen, Siria, Jordania, Nepal)™°.



' Las intervenciones de respuesta a crisis tienen un mayor impacto cuando van
' respaldadas por un amplio paquete de apoyo al desarrollo.

Las intervenciones relacionadas con los medios de vida —como los programas de efectivo por trabajo, el apoyo a
las empresas y la creacion de empleo— tienen un impacto mas duradero si se asocian con otras actividades de
apoyo al desarrollo, entre las que se incluye el desarrollo de empresas y de capacidades, los planes de ahorro de las
familias y comunitarios, y la formacidn profesional.

El PNUD ha tenido éxito en la utilizaciéon de enfoques basados en programas de efectivo por trabajo en anteriores
respuestas a crisis y ha asociado esto con otras actividades de apoyo —entre las que se incluyen servicios de desarrollo
empresarial, sistemas de ahorro de las familias y comunitarios y formacion profesional a corto plazo—, para abordar
las necesidades iniciales de las familias y establecer una base para la labor de recuperacidn futura (respuesta al tifén
Haiyan, Uganda)!. Las transferencias de dinero en efectivo también han demostrado tener un impacto positivo
inmediato en las economias locales, ya que ayudan a estabilizar a las comunidades que perciben fondos y a adaptar
las medidas de respuesta a las necesidades locales (Filipinas).

En Filipinas, tras el tifon Haiyan, se realizaron transferencias de dinero en efectivo a gran escala a miles de hogares
para atender las necesidades inmediatas. Esta respuesta basada en el efectivo (tanto en programas de efectivo por
trabajo y como transferencias de dinero en efectivo no condicionadas) fue posible gracias a tres factores subyacentes
y previamente existentes: i) una economia de remesas ya en funcionamiento y culturalmente aceptada; ii) un sistema
sélido de proveedores de servicios financieros; y iii) la existencia previa de un programa de transferencias en efectivo
nacional muy desarrollado que incluia mecanismos de focalizacion de la pobreza'?. No obstante, los programas de
efectivo por trabajo y los sistemas de transferencias son intervenciones inmediatas y deben basarse en un plan de
respuesta a crisis que emplee esta participacion de la comunidad para establecer medios de vida de medio a largo
plazo (respuesta al tifén Haiyan, Uganda)®.

Es fundamental una transicidn clara entre la respuesta a las crisis y la recuperacion.

ad_

Segun las evidencias, los planes de recuperacion que articulan de forma clara la transicion de la respuesta a las
intervenciones de recuperacion tienen una mayor capacidad para soportar el cambio de enfoque y mantener
alianzas efectivas con el gobierno, los organismos de las Naciones Unidas, los donantes y las comunidades.

Las evaluaciones han demostrado que el posicionamiento sélido del PNUD y la atencidon especial a la estabilizacién
inmediata, asi como a las fases de respuesta, han afectado a su capacidad para pasar de la respuesta al apoyo a la
recuperacion. Un enfoque sdlido y un conjunto de medidas de apoyo a la estabilizacién y la respuesta, asi como la
asignacion de recursos para actividades de respuesta principalmente a corto plazo —como los programas de efectivo
por trabajo, la microfinanciacién y el desarrollo empresarial a pequefia escala— pueden sentar las bases de la labor
de recuperacién y reduccidn de la pobreza a mas largo plazo. No obstante, con frecuencia, el PNUD ha encontrado
dificultades para esta transicion (ébola en Sierra Leona vy Liberia, tifén Haiyan en Filipinas, Siria, Jordania, Yemen,
Pakistan).

El apoyo a la recuperacion y la asistencia con relacién a los medios de vida a largo plazo pueden quedar eclipsados por
la prisa por responder a la crisis. Al articula una propuesta de plan de transicion de la respuesta a la recuperacién
temprana del proceso de socorro, el PNUD puede estimular a los gobiernos para que creen plataformas mas estables




para restablecer las economias locales y las capacidades gubernamentales, ademas de acelerar el restablecimiento de
los medios de vida de hombres y mujeres (Sierra Leona y Liberia, Filipinas, Siria, Jordania, Yemen, Pakistan)®.

La necesidad de contar con un mecanismo sélido y permanente de coordinacién y cooperacion entre los gobiernos
y los donantes que vaya mds alld de las etapas iniciales de estabilizacion y respuesta, con miras a la recuperacién a
mas largo plazo, esta estrechamente vinculada con la transicidn de las respuestas de estabilizacidn a la recuperacion.
Inicialmente, las respuestas humanitarias pueden estar bien coordinadas entre los donantes, como ponen de
manifiesto los grupos de recuperacién temprana basados en alianzas de organismos de las Naciones Unidas (Yemen).
No obstante, pese a que existen estos grupos e incluso marcos convenidos entre los organismos en torno a la
respuesta y la recuperacién y el enfoque del nexo entre ayuda humanitaria y desarrollo, esto no garantiza una
cooperacion y una coordinacién reales sobre el terreno, especialmente en la labor de recuperacion (Jordania,
Yemen)®®,

‘ Garantizar que la respuestas relacionadas con los medios de vida se centran en una
“reconstruccion mejor”.

Las intervenciones para la recuperacion de los medios de vida funcionan mejor cuando se basan en enfoques para

una «reconstruccién mejor», ya que garantizan la inclusion de perspectivas de desarrollo mas amplias que captan
las sinergias entre las distintas esferas del programa. La respuesta a las crisis y la recuperacién funcionan mejor
cuando no se conciben singularmente como un programa o compartimento que opera por si solo, sino que también
es capaz de aprovechar la experiencia de todos los programas y actividades que trabajan para lograr un enfoque
basado en una «reconstruccién mejor». No debe considerarse como una simple estrategia para devolver a
comunidades y grupos vulnerables a los niveles de subsistencia anteriores a la crisis, lo que puede suponer su continua
vulnerabilidad ante futuras crisis y su inestabilidad. En Filipinas, las comunidades afectadas por el tifén Haiyan ya eran
vulnerables y estaban marginadas dentro del sistema econdmico global antes de que se produjera el tifon. El periodo
posterior a la crisis supuso una oportunidad de reconfigurar la economia de la zona para reforzar las oportunidades y
los medios de vida de las comunidades (Filipinas).

La labor de recuperacién de los medios de vida en la comunidad se ve reforzada cuando integra una gran variedad de
aspectos del desarrollo, como estrategias de reduccidn del riesgo de desastres, la adaptacidn al cambio climatico, la
proteccion social, la salud, la infraestructura y el desarrollo econémico local (Filipinas, Indonesia, Bangladesh,
Jordania).Y’

Es mucho mas probable lograr la sostenibilidad de las medidas de apoyo al empleo y las empresas si se tienen muy
presentes las deficiencias sistémicas —entre ellas, la gobernabilidad, la capacidad local y la recuperacién econémica,
los servicios de desarrollo empresarial, el acceso a los mercados formales de microcréditos, los problemas con los
derechos de propiedad y de la tierra, asi como el fomento de la capacidad, la formacion profesional y el apoyo al
empleo para los propietarios de empresas, los grupos de jévenes, las mujeres y los grupos vulnerables—*2, Del mismo
modo, la escala es importante, sobre todo cuando existe un desempleo considerable tras la crisis.

Cuando se presta apoyo a las mujeres, es fundamental que las intervenciones tengan una estructura transformadora
y no solo incluyan a las mujeres. El andlisis de género deberia fundamentar las actividades relativas a los medios de
vida y la creacién de empleo, con el fin de evitar estereotipos de género y garantizar que las intervenciones sobre los
medios de vida sean significativas. En Filipinas, los participantes criticaron en alguna ocasion las intervenciones
relativas a los medios de vida por ser muy limitadas para tener un impacto significativo en sus vidas. En otros casos,
las intervenciones no tuvieron en cuenta la dinamica de género y la idoneidad cultural para las mujeres, como en el
caso del programa de efectivo por trabajo asociado a las infraestructuras y la retirada de escombros (Siria)*°.

Del mismo modo, las intervenciones a corto plazo puntuales y fragmentadas para el empleo de los jovenes han
demostrado ser insuficientes para hacer frente de manera sostenible a la magnitud y la profundidad de los problemas




socioecondmicos de los jovenes en el contexto posterior a la crisis (Siria y Filipinas)?®. La experiencia en este dmbito
—tanto en la respuesta a crisis como en general— ha demostrado que las actividades de apoyo al empleo de los
jovenes deben desarrollarse en torno a la demanda basandose en las necesidades de competencias del mercado de
trabajo. Esto aumentara las oportunidades de empleo. Las pasantias y las alianzas con el sector privado también han
logrado poner en contacto a posibles trabajadores jévenes con empleadores, lo que ha aumentado a su vez las
oportunidades (Jordania y Sierra Leona)?.

Las evaluaciones han observado grandes beneficios para el PNUD derivados de su presencia sobre el terreno al
emprender la labor de recuperacién y aquella centrada en los medios de vida, ya que esto garantiza una mayor
capacidad de respuesta para atender las necesidades de las comunidades, mediante una estrecha colaboracién con
los gobiernos locales y otros asociados que respaldan firmemente la coordinacidn (Siria, Yemen, Bangladesh)??. En
Bangladesh, establecer una suboficina del PNUD bien dotada de personal en el Bazar de Coz le permitié sentar las
bases de la futura colaboracién en el dmbito del nexo entre los asuntos humanitarios y los de desarrollo en respuesta
a la crisis de refugiados rohinya de 2015%.
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20 |ASC Inter-agency Humanitarian Evaluation of the Typhoon Haiyan Response (2014); Evaluacién de los
resultados de las actividades de desarrollo de Filipinas (2009); Evaluation of UNDP Support to Poverty
Reduction in the Least Developed Countries (2018); EIPP de Siria (2020, préxima publicacion)

21 Evaluacién de los resultados de las actividades de desarrollo de Jordania (2017), EIPP de Sierra Leona (2019)
22 EIPP de Siria (2020, préxima publicacidn); EIPP de Bangladesh (2019); EIPP del Yemen (2019)

2 EIPP de Bangladesh (2019)

ACERCA DE LA OFICINA DE EVALUACION INDEPENDIENTE

Al generar evidencias objetivas, la Oficina de Evaluacién Independiente apoya al PNUD para lograr una mayor rendicion de cuentas y facilita
un mejor aprendizaje a partir de la experiencia. Asimismo, mejora la eficacia del desarrollo del PNUD mediante sus evaluaciones
programaticas y tematicas y contribuye a la transparencia de la organizacion.

ACERCA DE REFLEXIONES

La serie Reflexiones de la OEl examina las evaluaciones anteriores y recopila las lecciones de la labor del PNUD en sus programas. Moviliza
el conocimiento evaluativo para ofrecer perspectivas valiosas a fin de mejorar la toma de decisiones y los resultados de las actividades de
desarrollo. Esta edicion destaca las lecciones de las evaluaciones del trabajo del PNUD en situaciones de crisis.
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