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n 1981, solo un ano después de que el Banco Mundial comenzara un pro-

grama de financiamiento directo para el sector de salud, se detectaron los

primeros casos de SIDA, y ya en 1985 era obvio que el VIH/SIDA se habia
propagado extensamente en diferentes partes de Africa al sur del Sahara. En los
dos decenios transcurridos desde entonces, se han ampliado los conocimientos
sobre el VIH/SIDA, pero la epidemia sigue propagandose y debilitando los ade-
lantos logrados en el desarrollo de los paises, no solamente en Africa, sino en
muchas partes del mundo. Hasta finales del ejercicio de 2004, el Banco habia
comprometido US$2.500 millones en préstamos (de los cuales se habian desem-
bolsado alrededor de US$1.000 millones) y patrocinado la preparacion de mas
de 200 estudios analiticos para ampliar los conocimientos sobre la enfermedad
en los paises en desarrollo. El DEO ha examinado la respuesta del Banco a esta
grave amenaza desde su inicio hasta la fecha y evaluado la eficacia de la asisten-
cia prestada por el Banco a los paises.

Al principio, las actividades de lucha contra el
VIH/SIDA emprendidas por el Banco se concentra-
ron principalmente en el apoyo a los programas
nacionales con sede en los Ministerios de Salud y
en un andlisis econdmico del impacto y de las po-
sibilidades de accion en la lucha contra la enferme-
dad. Sin embargo, una intervenciéon mds amplia no
fue posible debido a la falta de interés de los go-
biernos en conseguir préstamos para combatir la
enfermedad. Hacia finales del decenio de 1990, el

Banco contrajo el firme compromiso de aumentar
la demanda de ayuda para la lucha contra el
VIH/SIDA entre los prestatarios. Desde entonces,
ha formulado estrategias formales e informales
para abordar el problema en todas las regiones y
en muchos sectores, y la prioridad asignada a la
lucha contra el VIH/SIDA en las estrategias de asis-
tencia a los paises ha aumentado notablemente. La
demanda de asistencia solicitada al Banco también
crecio con rapidez.
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Desempeiio de la cartera

La cartera de proyectos de lucha contra el VIH/
SIDA del Banco hasta finales del ejercicio de 2004
constaba de 106 proyectos, 70 de los cuales repre-
sentan el 96% de los compromisos totales. No obs-
tante, es todavia una cartera "reciente": solamente
18 de los 70 proyectos se han terminado y eva-
luado. Las calificaciones de los resultados de los
proyectos de lucha contra el SIDA ya concluidos
son similares a los de otros proyectos del sector de
la salud. Sin embargo, las calificaciones del impacto
que han producido los proyectos de lucha contra
el SIDA en el desarrollo institucional son bastante
mads altas que las del sector en su totalidad.

El apoyo del Banco ha ayudado a fortalecer el
compromiso de luchar contra el VIH/SIDA, mejo-
rar la eficiencia de los programas nacionales y for-
talecer las instituciones, sobre todo las vinculadas a
los Ministerios de Salud. El Banco también ha ani-
mado a los gobiernos a conseguir la participacion
de las organizaciones no gubernamentales en los
programas publicos de lucha contra el VIH/SIDA,
aunque raras veces se ha evaluado la cobertura y la
eficacia de esas actividades. La prevencion fue un
objetivo de mas del 90% de los proyectos, pero las
actividades planeadas de prevencion enfocadas en
las personas con mds probabilidades de transmitir
el VIH a menudo dejaron de ejecutarse y tal vez
eso haya reducido la eficacia general del financia-
miento del Banco.

El conocimiento y la conciencia de la enferme-
dad y de los comportamientos de riesgo han au-
mentado en la poblacion de los paises que reciben
asistencia del Banco. Con todo, el seguimiento, la
evaluacion y la investigacion han sido débiles y han
contribuido poco a evaluar o a mejorar el impacto
de los proyectos apoyados por el Banco. Por ejem-
plo, las tasas de prevalencia de la infeccion por el
VIH/SIDA se usan con demasiada frecuencia para
cuantificar el impacto, aunque no revelan nada
sobre el nimero de nuevas infecciones, un indica-
dor de progreso mas fidedigno.

El Banco ha ampliado el acervo de conocimien-
tos sobre el VIH/SIDA y en muchos casos ha ayu-
dado a aumentar la voluntad politica en los paises
que reciben su apoyo. Por lo general, 1a investiga-
cion y los andlisis que realiza se consideran de alta
calidad y utilidad entre sus lectores, segun las en-
cuestas realizadas con fines de estudio. No obs-

tante, en las encuestas también se ha comprobado
que en realidad la investigacion y los andlisis no
llegan hasta las autoridades en Africa, particular-
mente aquéllas de los paises de habla francesa.

Examen preliminar del Programa
multinacional de lucha contra el SIDA

en Africa

El Programa multinacional de lucha contra el SIDA
(MAP) en Africa comprometi6 US$1.000 millones y
consiguio la participacion de mds de dos docenas
de paises para lanzar importantes actividades de
lucha contra el SIDA, lo que ha ayudado a aumentar
la voluntad politica, ampliar el nimero de partici-
pantes e intensificar las actividades. A fines del ejer-
cicio de 2004, no habia concluido ninguno de los
proyectos del programa, de manera que es dema-
siado pronto para evaluar su eficacia. Con todo, hay
algunas caracteristicas del disefio de dicho pro-
grama que ocasionan inquietud acerca de la eficacia
real de los proyectos, y en algunos casos se ha com-
probado que las medidas de mitigacion planeadas
no se han ejecutado o pueden ser inadecuadas.

El MAP en Africa se apoya en las estrategias na-
cionales de lucha contra el SIDA para fijar priorida-
des, pero en la mayoria de esas estrategias no se
asigna un orden de prelacion ni un costo a las acti-
vidades. Este programa se disend para rdpida apro-
bacion de los proyectos, y con mayor supervision,
seguimiento y evaluacion se debfa compensar la
preparacion menos detallada. No obstante, en la
practica, parece que ese no ha sido el caso. Otra ca-
racteristica del disefo, que es la participacion de la
sociedad civil, se ha visto impedida por objetivos
ambiguos, actividades a menudo sin ningin orden
de prioridad, y falta de consideracion de la eficacia
en funcidn de los costos en comparacion con otras
posibilidades. Los mecanismos empleados para
movilizacion politica quizd no son apropiados para
asegurar una ejecucion eficiente y eficaz del pro-
grama.

Conclusiones

La lucha contra el SIDA exige accion rapida y un de-
cidido fortalecimiento de la capacidad y la sosteni-
bilidad a largo plazo. En los ultimos afos, la
asistencia internacional para la lucha contra el
SIDA —especialmente para el tratamiento— ha te-
nido un notable aumento y la funcién del Banco ha



comenzado a cambiar de nuevo a medida que éste
trabaja con asociaciones cada vez mds amplias. La
ventaja comparativa del Banco contintia centran-
dose en ayudar a fortalecer las instituciones, eva-
luar las alternativas y mejorar el desempeno de las
actividades nacionales de lucha contra el SIDA. Si
bien es importante para el Banco conseguir la par-
ticipacion de sus asociados, los mds importantes
entre ellos siguen siendo los propios paises en de-
sarrollo.

Recomendaciones

En la proxima fase de su respuesta, el Banco debe-
ria ayudar a los paises a convertir su compromiso
de luchar contra el VIH/SIDA en acciones que pro-
duzcan un impacto sostenible en la epidemia. Se
presentan varias recomendaciones aplicables a
todos los proyectos de lucha contra el VIH/SIDA
del Banco:

* Ayudar a los gobiernos a ser mas estratégicos y
selectivos, y a dar prioridad a las actividades que
tengan el mayor impacto en la epidemia.

* Fortalecer las instituciones nacionales para ges-
tionar y ejecutar la respuesta a largo plazo, par-
ticularmente en el sector de la salud.

* Mejorar la base local de datos para la toma de
decisiones por medio de un mejor sistema de
seguimiento y evaluacion.

Para el MAP en Africa en particular, el Banco de-
beria hacer lo siguiente:

* Realizar una minuciosa evaluacion de los planes
estratégicos nacionales y de la politica publica
sobre el SIDA y hacer un inventario de las activi-
dades de otros donantes como parte habitual
de la preparacion de cada proyecto.

* Articular los objetivos de participacion de dife-
rentes segmentos de la sociedad civil en activi-
dades especificas y evaluar esas actividades
rigurosamente.

* Enfocar el apoyo multisectorial para la ejecu-
cién en los sectores cuyas actividades tengan el
mayor potencial para producir impacto en la
epidemia y asegurar la futura disponibilidad de
los recursos para supervisar sus actividades.

Ajay Chhibber
Director General interino, Evaluacion de Operaciones

PROLOGO
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Mensajes principales

e Laasistencia del Banco ha llevado a los gobiernos a obrar mas
pronto o de una forma mas enfocada y eficaz en funcién de los
costos.

e Eso ha ayudado a generar voluntad politica, crear instituciones
de lucha contra el SIDA o fortalecer las existentes, hacer parti-
cipar a las ONG y priorizar las actividades.

e La voluntad politica y la capacidad se han sobrevalorado, y se
deberé prestar constante atencion a estos aspectos, segin co-
rresponda, atendiendo a la situacion del pais.

e Lafalta de cobertura de la poblacion con patrones de compor-
tamiento de maximo riesgo ha reducido la eficiencia y el im-
pacto de la asistencia.

e Lafalta de seguimiento y evaluacion y de investigaciones dirigi-
das son impedimentos graves para mejorar la eficacia.

e El Banco necesita ayudar a los gobiernos a priorizar y ejecutar
las actividades que tengan maximo efecto en la epidemia.

e Se necesita seguir fortaleciendo las instituciones nacionales
para administrar y ejecutar la respuesta a largo plazo.

e Se necesita ayudar a mejorar la base local de datos para adop-
tar decisiones.

Vi



Resumen

a epidemia mundial del SIDA ha tenido profundos efectos en la calidad de
vida y el progreso hacia el alivio de la pobreza en muchos de los paises en
desarrollo mas pobres, sobre todo en Africa al sur del Sahara. Desde finales

de los anos ochenta, pero en particular en el ultimo decenio, el Banco Mundial
ha iniciado varias actividades para prevenir la infeccion por el VIH/SIDA y mitigar
su impacto por medio de la participacion en programas mundiales, el financia-
miento de estudios analiticos, la participacion en un didlogo sobre politicas, y la
concesion de préstamos, créditos y donaciones para proyectos de lucha contra
el VIH/SIDA. Hasta junio de 2004, el Banco Mundial habia comprometido
US$2.460 millones en créditos, donaciones y préstamos para 106 proyectos en
62 paises de ingreso bajo y mediano para prevenir, tratar y mitigar el impacto del

VIH/SIDA, monto del cual se han desembolsado unos US$1.000 millones.

Objetivos y metodologia

En la presente evaluacion se analiza la eficacia en tér-
minos de desarrollo de la ayuda prestada por el
Banco a los paises para luchar contra el VIH/SIDA,
frente a la hipotesis de falta de asistencia del Banco.
Se senalan las lecciones aprendidas de esa experien-
cia y se formulan recomendaciones para mejorar la
pertinencia, eficiencia y eficacia de las actividades en
marcha y futuras. Para fines de la evaluacion, la asis-
tencia para la lucha contra el VIH/SIDA comprende el
didlogo sobre politicas, los estudios analiticos y el fi-
nanciamiento con el objetivo explicito de reducir el
alcance o el impacto de la epidemia del SIDA. Se han
terminado pocos proyectos de lucha contra el
VIH/SIDA, y sigue en marcha la gran mayoria de los

proyectos y compromisos. Teniendo eso presente, en
los tres capitulos sustantivos se aborda lo siguiente:

* La evolucion vy las fases de la respuesta insti-
tucional del Banco y una exposicion general
de la cartera de proyectos de asistencia para
la lucha contra el VIH/SIDA desde el co-
mienzo de la epidemia.

e Las comprobaciones sobre la eficacia de la
"primera generacion" de proyectos de asis-
tencia ya terminados del Banco Mundial para
la lucha contra el VIH/SIDA en los paises y las
lecciones aprendidas de esa experiencia.

* Una evaluacion de las hipdtesis, el diseno, los
riesgos v la ejecucion, hasta la fecha, de 24

Vii



COMPROMISO CON LOS RESULTADOS: MEJORAR LA EFICACIA DE LA ASISTENCIA EN LA LUCHA CONTRA EL VIH/SIDA

Viii

proyectos de lucha contra el SIDA en curso
del Programa multinacional de lucha contra
el SIDA (MAP) en Africa.

Las pruebas de evaluacion provienen de una de-
tallada presentacién cronoldgica de la respuesta
del Banco Mundial y de la comunidad internacio-
nal; un inventario y un examen documental de la
cartera de préstamos del Banco para proyectos de
lucha contra el VIH/SIDA; una detallada evaluacién
sobre el terreno de los proyectos de lucha contra
el SIDA ya concluidos; estudios de casos sobre el
terreno de la asistencia prestada por el Banco para
proyectos de lucha contra el VIH/SIDA en Brasil,
Etiopia, Indonesia y la Federacion de Rusia; entre-
vistas y encuestas de los jefes de los equipos de los
proyectos del Banco en el MAP en Africa y los di-
rectores a cargo de esos paises; un examen de las
estrategias nacionales de lucha contra el SIDA de
26 paises que reciben asistencia del Banco; docu-
mentos de antecedentes preparados por encargo;
un inventario de los estudios analiticos del Banco
sobre el VIH/SIDA, y encuestas del personal del
Banco y de los trabajadores africanos dedicados a
la lucha contra el SIDA sobre el alcance, la calidad y
la utilidad de dicho trabajo. La mayor parte de ese
material se encuentra en los apéndices del pre-
sente informe o en el sitio web de la evaluacion
(www.worldbank.org/oed/aids). El informe tam-
bién se basa en las evaluaciones hechas por el
DEOQ, ya concluidas, de los programas de salud, nu-
tricion y poblacion del Banco; la participacion de
las organizaciones no gubernamentales (ONG) en
proyectos del Banco Mundial; el desarrollo comu-
nitario, y el fortalecimiento de la capacidad en
Africa. Complementa a la reciente evaluacion hecha
por el DEO sobre la participacion del Banco Mun-
dial en programas mundiales, incluso en el campo
de la salud.

La evolucion de la asistencia del Banco
para la lucha contra el VIH/SIDA

Los primeros casos de SIDA se notificaron en los
Estados Unidos en 1981. Por varios anos después,
la comunidad internacional de investigacion tratd
de entender la causa y los modos de transmision
de la nueva enfermedad. Ya en 1985 se hizo evi-
dente que ocurria una grave epidemia de infeccion
por el VIH/SIDA de magnitud desconocida en di-

versas regiones de Africa al sur del Sahara. En ese
entonces, el Banco habia financiado directamente
varios proyectos de salud sélo por unos cinco
anos; tenfa pocos conocimientos practicos sobre
salud o el SIDA y seguia el ejemplo de la Organiza-
cion Mundial de la Salud (OMS). Dos factores que
enmarcaron la respuesta del Banco y de la comuni-
dad internacional fueron, en primer lugar, la pro-
funda incertidumbre y el rdpido cambio de la
informacion sobre una enfermedad totalmente
nueva —su epidemiologia, propagacion y forma
de combatirla—y, en segundo lugar, el extraordina-
rio estigma asociado con la enfermedad y la nega-
cién de su existencia.

Ha habido dos fases distintas de la respuesta del
Banco al VIH/SIDA. Durante la primera fase, de
1986 a 1997, la respuesta del Banco sufrio limita-
ciones externas por la escasa demanda de asisten-
cia para la lucha contra el VIH/SIDA por parte de
los paises en desarrollo. Internamente, el Banco
demoro su reaccion debido a que la atencion de
los directivos de su sector de salud estaba cen-
trada en introducir reformas cruciales en el sis-
tema de salud, lo que eclips6é la urgencia de
invertir en la prevencion de la epidemia de infec-
ciéon por el VIH en rdpido curso de propagacion.
Hasta 1997, la estrategia de salud, nutricién y po-
blacién del Banco no abordaba la epidemia del
SIDA, mencionada solamente en una remota parte
de un anexo dentro del contexto de las enferme-
dades emergentes.

Sin embargo, durante ese periodo se compro-
metieron unos US$500 millones en préstamos y
créditos a ocho proyectos autbnomos y 17 compo-
nentes de importancia para apoyar los programas
nacionales de lucha contra el SIDA en paises de cua-
tro continentes de todas las etapas de la epidemia.
La iniciativa para las estrategias de lucha contra el
SIDA y el financiamiento correspondiente provinie-
ron sobre todo de profesionales de la salud particu-
lares pertenecientes a agrupaciones operacionales
regionales y técnicas del Banco, pero no en forma
congruente de los directivos del sector de salud, nu-
tricion y poblacion ni de la administracion superior.
El Banco colaboré estrechamente con el Programa
Mundial de la OMS sobre el SIDA en el disefo del
proyecto y el lanzamiento de la importante tarea
analitica sobre la eficacia en funcion de los costos de
las intervenciones en la lucha contra el SIDA.



La segunda fase de la respuesta del Banco,
desde 1998 hasta la fecha, se ha caracterizado por
una promocion y movilizacion institucional de alto
nivel, en las cuales el Banco comenzé a ejercer una
funciéon dindmica orientada a lograr mayor sensibi-
lizacion con respecto al VIH/SIDA y demanda de
apoyo para la lucha contra esa enfermedad entre
sus funcionarios y paises clientes. Varios aconteci-
mientos de importancia ocurridos en el periodo
1996-1997 pueden haber contribuido a este cam-
bio: la creacion del Programa Conjunto de las Na-
ciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA), que
asumio una decisiva funcién de promocion y pudo
llegar directamente a la administracién superior
del Banco; la publicacién por el Banco de un im-
portante informe de investigacion en el cual se
destaco el SIDA como un problema de desarrollo,
y la introduccién del tratamiento antirretroviral de
gran actividad (TARGA) en 1996. También hubo
cada vez mds pruebas del alcance y del impacto de
la epidemia en el ambito internacional.

Desde 1998, ha concluido la elaboracién de va-
rias estrategias o de determinados planes de activi-
dades de lucha contra el VIH/SIDA en casi todas las
agrupaciones geograficas del Banco, y se han com-
prometido US$2.000 millones adicionales para
apoyar los programas nacionales de lucha contra el
VIH/SIDA en 55 paises en todas las etapas de la epi-
demia. Aproximadamente la mitad de los nuevos
compromisos contraidos desde 1998 se han mate-
rializado en mds de dos docenas de proyectos del
Programa multinacional de lucha contra el
VIH/SIDA en Africa, y el resto en proyectos realiza-
dos en Asia meridional, Europa oriental, América
Latina y el Caribe. Segun lo expresado en los docu-
mentos de diseno, los principales objetivos de
esos proyectos han sido prevenir la propagacion
del VIH, ofrecer tratamiento y cuidado, mitigar el
impacto del SIDA, fortalecer las instituciones na-
cionales y proporcionar bienes publicos.

La eficacia en términos de desarrollo de la
ayuda para la lucha contra el VIH/SIDA ya
prestada

Como resultado del reciente aumento notable del
numero de compromisos, la mayor parte de la asis-
tencia financiera del Banco para la lucha contra el
VIH/SIDA se destina a proyectos en marcha: hasta
junio de 2004 se habian cerrado solamente 18 pro-

yectos autbnomos de lucha contra el SIDA o pro-
yectos con importantes componentes de lucha
contra esa enfermedad, que representan US$636
millones en desembolsos. En los estudios de casos
y andlisis de proyectos para esta evaluacion se llegd
ala conclusion de que, ademds de aumentar los re-
cursos para la lucha contra el SIDA en esos paises,
el Banco instd a varios gobiernos a actuar mads
pronto y de una forma mas enfocada y potencial-
mente mds eficaz en funcion de los costos de lo
que hubieran actuado en el caso contrario. Los
principales aportes de la asistencia del Banco para
la lucha contra el VIH/SIDA en los paises en rela-
cion con la hipdtesis de falta de asistencia han sido:
a) ayudar a lograr, profundizar y ampliar la volun-
tad politica para controlar la epidemia; b) mejorar
la eficiencia de los programas nacionales de lucha
contra el SIDA ayudando a los gobiernos a enfo-
carse en la prevencion, 1a eficacia en funcion de los
costos y la priorizacion de actividades ante la esca-
sez de recursos; ¢) ayudar a crear fuertes institu-
ciones nacionales y subnacionales de lucha contra
el SIDA, vinculadas generalmente a unidades de
alto rango del Ministerio de Salud, o fortalecer las
existentes, para mejorar la respuesta a largo plazo,
y d) alentar a los gobiernos a fortalecer la capaci-
dad de las ONG y crear mecanismos para hacerlas
participar en la respuesta nacional, a menudo am-
pliando el acceso a los servicios de prevencion y
atencion por parte de los grupos de alto riesgo que
presentan mas probabilidades de contraery propa-
gar la infeccion.

Sin embargo, hay también algunas deficiencias.
Casi en todos los paises se sobrevaloro la capaci-
dad de las ONG y de las organizaciones de base co-
munitaria (OBC) para disefar, ejecutar y evaluar
las intervenciones en la lucha contra el SIDA, lo
mismo que la voluntad politica en muchos casos.
La ejecucion también se demord por causa de pro-
cedimientos excesivamente engorrosos en la tra-
mitacién de subproyectos y el retiro de fondos. En
los proyectos no se invirtio lo suficiente en progra-
mas de prevencion destinados a grupos expuestos
a alto riesgo, que son la clave para detener la pro-
pagacion del VIH. Esto se debié a que muchas
veces las actividades planeadas no fueron ejecuta-
das, sino que se pasaron por alto en el disefio. Por
ultimo, en los proyectos como grupo a menudo se
dejo de ejecutar el trabajo planeado de evaluacion,
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seguimiento e investigacion, que son bienes publi-
cos y deberian estar entre las maximas prioridades
de los programas gubernamentales de lucha con-
tra el VIH/SIDA. La consiguiente escasez de infor-
macion limita mucho la capacidad de atribuir, de
una forma convincente, los cambios en los conoci-
mientos sobre el VIH/SIDA, el comportamiento de
riesgo y los resultados epidemiolégicos a los pro-
gramas gubernamentales apoyados con asistencia
del Banco. Eso también implica que no se contd
con suficiente informacién para mejorar la toma
de decisiones y la eficacia de los programas a través
del tiempo.

Se aprendieron varias lecciones de la primera
generacion de actividades de asistencia para la
lucha contra el SIDA:

* Lavoluntad politica de las maximas autoridades
de luchar contra el SIDA es necesaria —pero no
suficiente— para obtener resultados: es preciso
esforzarse por lograr, ampliar y sostener esa vo-
luntad.

* El fortalecimiento de la capacidad institucional
del Ministerio de Salud para abordar la lucha
contra el VIH/SIDA reviste importancia critica
para la eficacia de la respuesta nacional contra
el SIDA.

* Aun en los paises donde la sociedad civil es
fuerte, no se puede dar por sentada la capaci-
dad de ejecucion de programas de lucha contra
el SIDA. Los proyectos del Banco necesitan in-
vertir en fortalecer la capacidad de la sociedad
civil y establecer procedimientos mds flexibles
de ejecucion de proyectos para hacerla partici-
par con mas eficacia.

* Es de importancia critica tener un solido sis-
tema de incentivos y supervision para que el
gobierno y la sociedad civil realicen las inter-
venciones destinadas a los grupos expuestos a
alto riesgo en la medida necesaria para reducir
la transmision del VIH.

Ademds de la asistencia a los paises, el Banco ha
patrocinado o administrado estudios analiticos sobre
el VIH/SIDA que sirvieron de fuente de informacion
para esa asistencia. En la evaluacion también se sefa-
laron mds de 230 documentos sobre estudios analiti-
cos relativos al VIH/SIDA —estudios econdémicos y
sectoriales, investigacion y articulos de revistas espe-
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cializadas— patrocinados o administrados por el
Banco hasta fines de junio de 2004. Este material no
se registra sistemdticamente en los archivos internos
del Banco, ni se recoge de manera integral en ningtn
sitio web. Las encuestas hechas a dos clases impor-
tantes de publico revelaron que los lectores de los es-
tudios mds destacados elogiaron su calidad técnica y
utilidad. Sin embargo, también revelaron que la labor
analitica del Banco sobre el SIDA no llega al publico
principal en la comunidad africana encargada de for-
mular politicas, particularmente a las autoridades del
sector publico. La falta de informes en francés y el li-
mitado acceso a Internet son las principales barreras
para un mayor acceso en Africa al sur del Sahara. Ade-
mas, el grado de familiaridad del personal del Banco
que administra los proyectos de lucha contra el SIDA
con los estudios analiticos sobre el VIH/SIDA y los
conjuntos de instrumentos pertinentes fue mucho
menor de lo previsto.

El Programa multinacional de lucha
contra el VIH/SIDA en marcha en Africa
Los proyectos del MAP en Africa representan
aproximadamente dos terceras partes de los
proyectos activos de lucha contra el VIH/SIDA
realizados por el Banco alrededor del mundo,
y cerca de US$1.000 millones, o la mitad de esa
cifra, de compromisos actuales para la lucha
contra el SIDA. La meta de la primera fase del
programa es "intensificar la actividad contra la
epidemia en el mayor namero posible de pai-
ses", con los objetivos explicitos de aumentar
los programas de prevencion, atencion, apoyo
y tratamiento, y de preparar a los paises para
atender a quienes manifiesten el SIDA. En el
programa se emplean los criterios de admisibi-
lidad de los paises y un modelo para el diseno
de proyectos que permita alcanzar esas metas
y objetivos. En el programa se hace hincapié
en conseguir un compromiso politico me-
diante la participacion de todos los segmentos
del gobierno y de la sociedad civil y en ampliar
en forma tangible y rdpida la realizacién de in-
tervenciones en la lucha contra el VIH/SIDA.
Los dos primeros proyectos del MAP se
aprobaron en el ano 2000, y hasta junio de
2004 se habian desembolsado unos US$255
millones de los US$1.000 millones de nuevos
compromisos. Puesto que ninguno de los pro-



yectos se habia cerrado, la evaluacion del DEO
se concentra en evaluar las principales caracte-
risticas del diseno del MAP en Africa, las hipo-
tesis fundamentales de este enfoque, y los
riesgos previstos o no, dadas las pruebas pro-
venientes de las actividades en materia de asis-
tencia para la lucha contra el VIH/SIDA
concluidas y la ejecucion de proyectos del
MAP hasta la fecha (agosto de 2004).

El MAP en Africa ha logrado la participacion
de por lo menos dos docenas de paises en el
lanzamiento de importantes iniciativas de lucha
con US$1.000 millones de nuevos recursos, y
parece haber contribuido a lograr una mayor
voluntad politica. Esto, en si, es un enorme
logro, dada la falta de demanda de asistencia
para la lucha contra el SIDA de la mayoria de
esos paises en el decenio de 1990. En este sen-
tido, ha abordado el principal impedimento
inicial para producir un impacto mayor. Se ha
comprobado que hay una amplia movilizacion
de la sociedad civil, en mayor escala que en la
mayoria (pero quizd no en la totalidad) de los
proyectos de lucha contra el VIH/SIDA conclui-
dos, y la participacion de muchos mds sectores
de la economia. Se han creado mecanismos
para financiar una respuesta de la sociedad
civil a la epidemia de SIDA en muchos paises
donde no existian. En promedio, los recursos
del MAP en Africa se han desembolsado mds
rapido que en los proyectos de atencion de
salud realizados en la primera docena de pai-
ses. Se busca alcanzar el objetivo de "intensifi-
cacion" de las intervenciones.

No obstante, el objetivo primordial del MAP
en Africa es prevenir la infeccion por el VIH y
mitigar su impacto; una ejecucion mds amplia
y una firme voluntad politica son medios para
alcanzar ese fin. El enfoque del MAP en Africa
se apoya en gran medida en la orientaciéon téc-
nica y estratégica del plan estratégico nacional
de cada pais (uno de los criterios de admisibi-
lidad), unida a un sdlido sistema de segui-
miento y evaluacion (S&E), una supervision de
proyectos mads estricta de lo normal y la exis-
tencia de proyectos piloto de eficacia compro-
bada, evaluados en cada localidad, para asegurar
la eficiencia y eficacia de las actividades que se
intensificardn. En el diseno del MAP en Africa

no se evaluaron los riesgos del disefio de los
proyectos relacionados con esos factores que
aseguran la eficiencia y eficacia. Debido a la
importancia atribuida a la preparacion rapida
de los proyectos, se realizé6 menos labor anali-
tica inicial y se redujo el numero de evaluacio-
nes de actividades bdsicas. El insumo estratégico
del Banco en la etapa de disefno —que podria
haber proporcionado alguna proteccién con-
tra estos riesgos— fue menor que en proyec-
tos anteriores de lucha contra el VIH/SIDA.
Puesto que todos los proyectos del MAP en
Africa estaban todavia activos en el momento
de terminar el presente informe, es demasiado
pronto para determinar si esos riesgos se han
mitigado con las caracteristicas especificas de
cada proyecto o con asistencia técnica y otros
insumos de ACTafrica, la unidad de gestion del
MAP en Africa. Con todo, la evidencia obtenida
hasta la fecha indica que, en muchos casos, no
se han establecido claramente las prioridades
dentro de los planes nacionales estratégicos.
Al igual que en los proyectos terminados
antes, todo parece indicar que debido a la de-
ficiencia del trabajo de S&E, en muchos pro-
yectos del MAP en Africa no se ha producido el
"aprendizaje con la prictica" previsto y que se
intensifican muchas actividades que nunca se
han sometido a evaluacion local. La supervi-
sién no parece ser mayor que la realizada para
el financiamiento de la atencién de la salud, en
tanto que, en promedio, la complejidad de los
proyectos y el nimero de actividades son
mucho mayores. Como resultado, existe el
riesgo de que muchos de los participantes mo-
vilizados politicamente tras la lucha contra el
VIH/SIDA intervengan en la ejecucion de acti-
vidades para las cuales tienen poca capacidad,
escasos conocimientos técnicos 0 una minima
ventaja comparativa, con el consiguiente des-
vio de una capacidad ya escasa de otras activi-
dades de reduccion de la pobreza y también de
recursos que otros participantes puedan em-
plear con eficacia. Estos riesgos potenciales
han surgido por causa de fallas en el disefio del
MAP en Africa que inciden en la eficacia y efi-
ciencia del uso de los recursos. Los eximenes
a mitad del periodo de ejecucion de esos pro-
yectos v la fase de financiamiento siguiente
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proporcionan una oportunidad para crear me-
canismos que reduzcan al minimo esos riesgos
y mejoren la eficacia de la asistencia del Banco.

Recomendaciones

En Ia siguiente fase de su respuesta, el Banco debe
ayudar a los gobiernos a usar los recursos humanos
y financieros con mas eficiencia y eficacia para pro-
ducir un impacto sostenible en la epidemia de infec-
cion por el VIH/SIDA. El Banco debe centrarse en el
fortalecimiento de la capacidad; el establecimiento
de instituciones nacionales y subnacionales fuer-
tes; la inversion estratégica en bienes publicos y ac-
tividades que puedan producir maximo impacto, y
la creacion de incentivos para seguir, evaluar e in-
vestigar basados en datos locales que se utilizan
para mejorar los resultados de los programas.

Para promover este objetivo en todas las acti-
vidades de asistencia del Banco para la
lucha contra el VIH/SIDA, en el informe se
hacen las siguientes recomendaciones:

* Ayudar a los gobiernos a ser mas estratégicos y se-
lectivos, y a establecer prioridades empleando su
limitada capacidad para ejecutar actividades que
tengan el maximo efecto en la epidemia. L.a mayor
priorizacion y secuenciacion de las actividades
mejoraran la eficiencia, reduciran la compleji-
dad administrativa y aseguraran la ejecucion de
las actividades de mayor eficacia en funcion de
los costos en primer lugar. En particular, el
Banco debe asegurar un apoyo adecuado en
todos los paises para ofrecer bienes publicos y
prevencion a las personas con mayores proba-
bilidades de propagacion del VIH, y ayudar a los
paises con alta prevalencia del VIH/SIDA a eva-
luar las repercusiones en materia de costos, be-
neficios, accesibilidad financiera, sostenibilidad
y equidad de diferentes tratamientos y opciones
de atencion de salud.

* Fortalecer las instituciones nacionales para admi-
nistrar y ejecutar la respuesta a largo plazo, particu-
larmente en el sector de salud. Las respuestas
ampliadas entre otros sectores prioritarios son
apropiadas en situaciones especificas, pero no
deberian darse a costa de invertir en el fortale-
cimiento de la capacidad del sector de salud
para actuar. Ademds, en la asistencia del Banco
se deben considerar instituciones distintas,

cuando proceda, para cumplir con los objetivos
de movilizacion politica y ejecucion de activida-
des sobre el terreno; formular estrategias expli-
citas para fortalecer, ampliar y sostener la
voluntad politica, y hacer mayor uso del andlisis
institucional y politico para mejorar el desem-
peno de las instituciones locales.

* Mejorar la base local de datos para tomar decisio-
nes. El Banco debe crear incentivos para asegu-
rar que el diseno y la gestion de la asistencia
prestada a los paises para la lucha contra el SIDA
se guien por datos pertinentes y oportunos lo-
calmente producidos y estudios analiticos rigu-
rosos. Entre las medidas especificas cabe citar:
un inventario y un andlisis, hechos de inme-
diato en forma sistematica y detallada, de todas
las actividades de S&E en marcha en todos los
proyectos y componentes de lucha contra el
VIH/SIDA, como base de un plan de accién con
un plazo determinado con el fin de mejorar los
incentivos para S&E, con metas explicitas; iden-
tificacion previa de un programa de investiga-
ciones encomendadas y estudios analiticos
sobre cuestiones prioritarias de los programas
de lucha contra el SIDA en cada pais; mejor uso
de la evaluacion independiente de proyectos pi-
loto y de importantes actividades programaticas
en marcha, y medidas para hacer que el Banco
se convierta en un "banco de conocimientos
sobre el SIDA".

El Programa multinacional de lucha contra
el VIH/SIDA en Africa se ha disenado para mitigar
los riesgos relativos a la voluntad politica y la ejecu-
cién, pero hay pocos mecanismos estructurales para
asegurar la eficiencia o la eficacia. Estos riesgos se
pueden reducir por medio de las siguientes medidas
(ademds de las recomendaciones aqui citadas, aplica-
bles a todos los proyectos):

* Una minuciosa evaluacion técnica y econémica de los
planes estratégicos nacionales y de la politica piblica
sobre el SIDA y un inventario de las actividades de
otros donantes deben convertirse en parte habitual de
la preparacion de proyectos. Cuando los planes es-
tratégicos nacionales no son adecuados como
base para priorizar y secuenciar las actividades, el
Banco debe hacer participar a los clientes en dis-
cusiones estratégicas, con los estudios analiticos



como fuente de informacion, para senalar las prio-
ridades programdticas que reflejen la etapa de la
epidemia, las limitaciones de la capacidad y el con-
texto local. Los proyectos de continuacion se
deben estructurar de tal forma que permitan reali-
zar las actividades prioritarias, incluidos el sumi-
nistro de bienes publicos y la prevencion entre las
personas con comportamiento de alto riesgo.

Los objetivos de la participacion de diferentes
segmentos de la sociedad civil en actividades es-
pecificas deben explicarse con claridad, para
distinguir entre los invitados a participar con
fines de movilizacion politica y quienes tienen
conocimientos técnicos y una ventaja compara-
tiva en la ejecucion de actividades con efecto di-
recto en la epidemia. Los resultados de las
actividades de lucha contra el SIDA impulsadas
por la comunidad deben evaluarse rigurosa-
mente con respecto a su eficacia para efectos de
sensibilizacion, cambio de comportamiento o

mitigacion del efecto, lo mismo que la eficacia
en funcion de los costos de las alternativas
antes de renovarlos.

El Banco debe centrar el apoyo multisectorial para
ejecucion en los sectores con actividades que ten-
gan el maximo impacto potencial en la epidemia
—como el Ministerio de Salud, las fuerzas armadas,
los sectores de educacion, transporte y otros, segiin
el pais— y asegurar la futura disponibilidad de los
recursos necesarios para supervisar sus activida-
des. Es preciso definir con mayor claridad los
objetivos de la accion multisectorial contra el
SIDA v los agentes clave con respecto a cada
uno de los objetivos. Es necesario evaluar la re-
lacién entre el apoyo del MAP en Africa a los mi-
nisterios sectoriales y las actividades de lucha
contra el SIDA en la asistencia dada a los secto-
res distintos del de la salud, y su relativa eficacia,
con el fin de mejorar su complementariedad y
la eficiencia de la supervision.
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