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Abreviaciones

AS Accion Socidl (GOC Ministry in charge of IDP affaris

Bienestarina GOC-donated fortified wheat blend

CO Country Office

CODHES Consultoria Para Los Derechos Humanos y El
Desplazamiento Forzado

CR Children at Risk

DNP National Development Plan

ECHO European Commission on Humanitarian Operations

ELN National Liberation Army

FARC Revolutionary Armed Forces of Colombia

FFT Food-For-Training

FFW Food-For-Work

GOC Government of Colombia

GTZ German Aid Organization

HH Household

HQ Head Quarters

IASC Interagency Steering Committees

ICBF Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

ICRC International Committee of the Red Cross

IDP Internally Displaced People

INGO Internation non-governmental Organization

Kcal Kilo-Calorie

MCH Maternal and Child Health

M &E Monitoring and Evaluations

MT Metric Ton

NGO Non-Governmental Organization

PAHO Pan American Health Organization

Panela Block of brown sugar

PANEM Catholic Church Relief Programme Directed to Non-
Registered

PLM Pregnant and Lactating Women

PRRO Protracted Relief and Recovery Operations

RSS Red de Solidaridad Social

SIMVA Sistema para la Identificacién y Monitoreo de
Vulnerabilidad Alimentaria

SO Strategic Objective

SUR Sistema Unico de Registro

TORs Terms of Reference

UBN Unmet Basic Need

USAID United States Agency for International Development

WFP World Food Programme
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Resumen

La OPSR (Operacién Prolongada de Socorro y Recuperacion) Colombia, 10366, se aprobd en
febrero de 2005 por un monto aproximado de 40 millones de délares EE.UU., con el objetivo de
proporcionar los medios de subsistencia y asegurar el acceso a alimentos suficientes para
499.000 personas en situacion de desplazamiento y de comunidades receptoras. En febrero y
marzo de 2007, se realizé una evaluacion parcial para tener un andlisis oportuno de la Operacion
en curso y asi poder preparar la siguiente fase. Esto constituy6 un ejercicio de aprendizaje para
la Oficina de Pafs.

La OPSR, cuyas actividades desarrollan continuidad entre el socorro y la recuperacion, es
sumamente pertinente para las necesidades de las personas desplazadas en el interior del propio
pais (PDI), para una asistencia inmediata después del desplazamiento y como una respuesta
flexible a las necesidades que surgen en los meses sucesivos al desplazamiento. Las PDI
representan un blanco pertinente para el programa y la inclusién de las PDI no registradas como
grupo objetivo especial ha constituido una innovacion excelente. Cada componente del
programa es pertinente en una medida distinta y por diferentes razones. El equipo de evaluacion
se inclina a pensar que la ayuda de socorro facilitada por la operacion es de especial
importancia.

Los recursos de alimentos han sido generalmente limitados en comparacion con la extensa
necesidad puesta en evidencia por los evaluadores y la interrupcion significativa del suministro
constituyé un serio revés adicional a la eficiencia del programa. Aunque el logro de los
objetivos del programa es satisfactorio, se alcanz6 un resultado sustancialmente superior a lo
previsto en el caso de las mujeres gestantes y lactantes y de los nifios y nifias en riesgo gracias al
desvio de recursos destinados a la alimentacion escolar y preescolar. Vale la pena aclarar que
discutiblemente podrian considerarse las intervenciones con dichos grupos poblacionales como
las menos efectivas del programa. Los componentes de alimentos por trabajo (APT) y de
alimentos para la capacitacion (APC) muestran logros superiores parecidos, sin embargo pueden
verosimilmente justificarse mas por su eficacia como vehiculos de recuperacion.

Con respecto a la eficacia, el componente de socorro se conceptué como particularmente
exitoso ya que ofrece asistencia significativa a los grupos mas vulnerables sin crear, a todas
luces, dependencias. No se estdn recopilando datos acerca del nivel de reintegracién econémica
completa alcanzado por los beneficiarios. La alimentaciéon escolar parece constituir una
intervencion eficaz con el monitoreo de los resultados, lo cual sugiere que ir a la escuela se
vuelve mds atractivo a raiz de la racion de alimentos. En los lugares donde la OPSR cerrara este
apoyo después de tan s6lo un afio, los beneficios a més largo plazo no podran, obviamente,
lograrse. La eficacia de la alimentacion preescolar depende casi exclusivamente de la calidad de
los co-ejecutores del componente. Debido al tamafio pequefio de la racién y a otros factores, el
componente de las mujeres gestantes y lactantes y el componente de los nifios y nifias en
situacién de riesgo se juzgaron ineficaces excepto cuando eran manejados por asociados
institucionales muy so6lidos. APT y los APC se consideraron componentes eficaces del
programa, en parte debido a la amplia variedad de actividades de recuperacién apoyadas por
APT y APC y debido a los tamafios apropiados de las raciones.
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El nimero de PDI que de hecho se benefici6 de la OPSR en 18 meses fue casi el doble del
nimero definido en la propuesta del programa, un tema éste que no deja de ser preocupante: es
posible que los recursos alimentarios se estiren demasiado.

Se analizaron varias funciones de apoyo. La evaluacién de las necesidades se realizo a través
de cuatro encuestas integrales nutricionales y socioeconémicas que pusieron de manifiesto que
las necesidades y las condiciones de las PDI eran peores que las del quintil mds pobre entre las
personas histéricamente pobres.

En el dambito de la OPSR se desarrollé un Sistema para la Identificacién y Monitoreo de la
Vulnerabilidad Alimentaria, llamado SIMVA, que implicé el trabajo considerable de muchos
actores. Aunque se identificaron debilidades, el equipo de evaluacién encontré el sistema
particularmente idoneo para establecer la linea base para los datos de la evaluacion.

La OPSR actual incluy6é un cierto balance de focalizacién entre sus objetivos, repartiendo el
apoyo entre las PDI y las personas histéricamente pobres con base en una relaciéon 70/30
respectivamente, que los evaluadores encontraron apropiada. La operaciéon expandié su
cobertura geografica a través de la apertura de nuevas oficinas y del trabajo realizado en nuevos
departamentos. La seleccion de los beneficiarios, al igual que la de los proyectos, fue
generalmente buena y se realizé a través de entidades de calidad, tanto institucionales como
comunitarias, asociadas en la ejecucién, con un sélido conocimiento local. En particular, el
equipo de evaluacién encontré apropiada la decisiéon de seleccionar comunidades afro
colombianas e indigenas.

La Oficina de Pais ha avanzado a pasos agigantados en el mejoramiento del sistema de
monitoreo de la actual OPSR. EI monitoreo, la mediciéon de productos y las funciones de
control se realizan bien. Sin embargo, la OPSR ha mantenido el registro de tan sélo dos
indicadores de nivel de resultados, lo cual los evaluadores han considerado una limitacién
relativamente grave. Un interrogante mas amplio, en el contexto de las condiciones actuales de
Colombia, concierne a que tan realista pueda ser establecer una meta enfocada en el
mejoramiento de los medios de subsistencia en un escenario de ayuda alimentaria algo limitado
en el que opera el PMA.

La OPSR relativa a Colombia evidencia una serie de fortalezas en los mecanismos de
asociacion. El programa demuestra una buena complementariedad con las contrapartes del
gobierno colombiano al igual que con los asociados representados por las ONG. El gobierno
colombiano ha contribuido a la operacién con importantes recursos financieros, en especie y con
personal. Las ONG han aportado recursos adicionales y al mismo tiempo han proporcionado una
vision holistica que de otra manera no estaba contemplada en los documentos del programa. Una
sociedad civil reforzada es también, por cierto, un resultado indirecto de la operacion.

La OPSR presenta un fuerte enfoque en las mujeres ya que concentran el 55% de los
beneficiarios y que el 80% de las posiciones de liderazgo en los comités de las aldeas son
asumidas por mujeres, cifras corroboradas por vividos ejemplos de liderazgo y empoderamiento
femeninos considerables, presenciados en el terreno.

Para las futuras decisiones en materia de politicas, se plantean tres temas de gran escala, a saber:
el rol del PMA en apoyar los esfuerzos del gobierno colombiano por mejorar la vida de las PDI,
el grado de eficacia que puede esperarse de los asociados contractuales del gobierno colombiano
en el ambito de una respuesta rapida y oportuna a las necesidades de las PDI y la efectividad de
la ayuda alimentaria, por si sola, en el contexto colombiano.

Vi
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A nivel nacional, la OPSR concuerda plenamente con las necesidades y los problemas de mas
largo plazo identificados por el gobierno colombiano, los demas organismos internacionales, las
ONG locales e internacionales y los beneficiarios.

Se ofrecen algunas recomendaciones.

En primer lugar, se recomienda que la orientacion estratégica de la nueva OPSR sea
reconsiderada para que incorpore la nutricién y la educaciéon como parte de las metas globales.
El disefio de las operaciones debe incluir un marco 16gico que pueda identificar todos los
resultados apropiados y plantear un plan que rastree el logro correspondiente. Ademads, el PMA
podria alentar a sus co-ejecutores en aras de una contribucidn sistemdtica al monitoreo.

El equipo de evaluacién recomienda que la Oficina de Pais siga revisando, con regularidad, la
distribuciéon de los recursos destinados a las actividades de socorro y recuperacion,
aprovechando al maximo la flexibilidad de las categorias de la OPSR, para asi ajustarse a las
necesidades cambiantes y sin perder de vista el valor agregado especifico del PMA en
situaciones de emergencia.

Adicionalmente, el PMA debe trabajar para que se ejecute totalmente la operacién planeada, en
especial aumentando la relaciéon que existe actualmente entre fondos presupuestados versus
financiados (aproximadamente el 42% del presupuesto en el momento de la evaluacién) y
evitando una repeticion de la interrupcién del suministro.

El programa debe realizarse de manera mds estricta para asegurar que los beneficiaros reciban
una racién completa, tal como se habia planeado. Ademads, alentamos a la Oficina de Pais a que
considere la posibilidad de una racion familiar para los dos componentes de Alimentacién para
los Grupos Vulnerables analizando cuidadosamente las implicaciones de costos
correspondientes.

Igualmente se alienta a la Oficina de Pais a que preste atencion a la eficacia en los costos, en
particular en lo referente a la dispersion geografica. Los gastos de funcionamiento duplicaron
hasta casi $ 10 millones en la actual OPSR; los aumentos de gastos adicionales deberian
evitarse.

El equipo de evaluacion cree que el tamaiio del programa podria incrementarse para responder a
las grandes necesidades de las PDI, sin que sea necesario un aumento significativo de los gastos
de funcionamiento. La ampliacién del programa debe estar a cargo del PMA conjuntamente con
el Gobierno de Colombia y puede abordarse mediante una estrategia de traspaso, con el
gobierno colombiano que asuma responsabilidad plena, por ejemplo, por uno o mas
componentes del programa durante la vigencia de la préxima OPSR. Una recomendacion
importante es que no debe olvidarse que el rol del PMA en el apoyo a las PDI no exonera al
gobierno colombiano de su responsabilidad frente a esa poblacion.

Vii
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1. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

1.1 Historia del programa

A raiz de sus 40 afios de agitaciéon interna, Colombia enfrenta una crisis de desplazamiento
interno que abarca toda la nacién y que, en las dltimas dos décadas, ha afectado, segtin algunos
calculos, a mds de 3 millones de personas en una poblacién de 43 millones. Los nuevos
desplazamientos han mostrado un promedio cercano a los 300.000 por afio desde el 2000. Hoy
en dia, Colombia ocupa el segundo lugar en el mundo en cuanto al mayor nimero de personas
desplazadas en el interior del propio pais (PDI), segundo s6lo después de Sudan.

Para responder a esta crisis, la junta directiva del PMA ha aprobado, desde el 2000, tres
Operaciones Prolongadas de Socorro y Recuperaciéon (OPSR) consecutivas en Colombia por un
monto global de 89,5 millones de délares EE.UU. A continuacién, se muestra cémo el alcance
de los programas ha evolucionado a lo largo del tiempo.

Tabla 1: Evolucion historica 'y programdtica de la operacion en Colombia

Afio OPSR Poblaciones objetivo del programa

2/00-1/02 6139 Poblaciones desplazadas registradas en 11 departamentos: Bogotd, Cartagena,
Apartado, Sincelejo, Medellin y Barrancabermeja

1/03-3/05 10158 75 municipios

Poblaciones desplazadas registradas
Poblaciones no registradas con aval

5/05-3/07 10366 Poblacién desplazada mas recientemente
Ampliado 38% socorro/ 62% recuperacion

hasta Desplazados registrados y no registrados
3/08 No registrados con aval

No registrados a través de PANEM (confinados, sometidos a bloqueos, en
situacion de riesgo)

La actual OPSR 10366 relativa a Colombia fue aprobada en febrero de 2005 por un monto
aproximado de 40 millones de d6lares EE.UU., con el fin de proteger los medios de subsistencia
y asegurar el acceso a alimentos suficientes a 499.000 PDI y comunidades receptoras. La
respuesta de socorro (38% de los recursos) consistio en una distribucién general de alimentos y
comedores comunitarios a 160.000 nuevas PDI (registradas y no registradas) y a personas que
viven en comunidades sometidas a bloqueos, confinadas y en riesgo de desplazamiento. FEl
componente de recuperacion (62% de los recursos) consistié en la proteccion de los medios de
subsistencia y en actividades dirigidas al fortalecimiento de los activos, como son los alimentos
por trabajo (APT), los alimentos para la capacitacion (APC), la alimentaciéon de grupos
vulnerables y la alimentacidn de nifios y nifias en edad escolar y preescolar.

Se aprobd una extension de un afio para desarrollar actividades venideras en linea con los
nuevos programas de gobierno tras la reeleccion del presidente en agosto de 2006.
Seguidamente, se aprobd una revision del presupuesto (#6) en diciembre de 2006,
incrementando el valor total del presupuesto en 58,1 millones de délares EE.UU. En septiembre
de 2006, transcurrido ya el 75% de su duracién, la OPSR habia sido financiada en un 50%
aproximadamente y, en el momento de la misién, no se habian registrado donaciones
significativas desde la revision del presupuesto. Como resultado de lo anterior, el programa
sufrié una grave interrupcion del suministro, a partir de octubre de 2006.
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Los signatarios del acuerdo son la agencia del gobierno colombiano Accion Social y el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) que, conjuntamente, destinaron 30 millones
adicionales de dolares EE.UU. para articulos complementarios no alimentarios y apoyo al
programa. Las agencias de implementacién incluyen las dos mencionadas entidades del
gobierno mds organizaciones eclesidsticas, ONG internacionales y nacionales, autoridades
locales, sociedad civil y organizaciones comunitarias. Agencias de la ONU también estan en el
marco de las partes interesadas. Los donantes principales son EE.UU., Holanda, Alemania,
Suiza, la Comisiéon Europea y Canad4.

1.2 Enfoque de la evaluacion y composicion del equipo

Los términos de referencia prevén que se lleve a cabo una evaluacién a mediados de la
operacion para valorar la pertinencia, la eficiencia, la eficacia, la sostenibilidad de la OPSR y las
posibles implicaciones que puedan reorientar las estrategias futuras.

El equipo de evaluacion estuvo compuesto por cuatro consultores externos, tres internacionales
y uno nacional, y una persona de apoyo del PMA. EI lider del equipo es un consultor
internacional experto en agricultura con veinte afios de experiencia en programas de desarrollo y
de alimentos y en evaluacién. El segundo miembro internacional del equipo es un profesional
con doctorado en economia formado en la Universidad de Québec quien anteriormente trabajo
para el PMA en Bolivia. El tercer miembro internacional del equipo es un funcionario
investigador, docente y editor en el Refugee Studies Center de la Universidad de Oxford. El
miembro nacional del equipo es un profesor con doctorado en ciencias sociales y econémicas de
la Universidad Nacional de Colombia. El equipo estuvo acompafiado durante toda la misién por
un funcionario proveniente de la Oficina de Evaluacion de Roma.

La primera semana en el pais se destin6 a una reunién de planeacion de dos dias, presentaciones
por parte del personal de la Oficina de Pais y entrevistas con la mayoria de los jefes de agencias
de Naciones Unidas y con otros interlocutores y expertos. Se realizd una visita de un dia a
Ciudad Bolivar, en las afueras de Bogota, para probar las metodologias del trabajo en el terreno.
En la segunda semana, el equipo viajo a a tres distintas zonas del pafs, cubiertas respectivamente
por las oficinas de Cartagena y Valledupar en el norte, Cali y Pasto en el sur, Quibdé en la costa
pacifica y Meta en el centro. Se visitaron cincuenta y tres proyectos; se realizaron encuentros
con organismos co-ejecutores o personal de la oficina, incluyendo conversaciones con personal
de las contrapartes en el terreno; se asistio, en calidad de observadores, a una reunién del comité
regional. El equipo pasé la tercera semana analizando los hallazgos del viaje y preparando tres
informes resumidos: un resumen para el personal de més alto nivel de la Oficina de Pais, un
“borrador de trabajo” para el personal del programa en la Oficina de Pais y una sesion
informativa oficial para las contrapartes del gobierno colombiano.

Los hallazgos clave, las conclusiones y las recomendaciones se presentaron durante una sesion
informativa posterior organizada el 26 de marzo en Roma con las unidades pertinentes de la
sede principal y la Oficina de Pais.
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2. PERSPECTIVA HISTORICA DE LA VIOLENCIA, DE LA )
SITUACION DEL DESPLAZAMIENTO Y DE LA LEGISLACION
RECIENTE.

2.1 Breve descripcion historica de la situacion del conflicto en Colombia

Puesto que una descripcion de unos pocos parrafos estd destinada a ofrecer tan s6lo el mds breve
de los vistazos generales, se alienta a los lectores a que hagan referencia a los numerosos
estudios académicos que sobre el tema se han producido.

Colombia ha estado padeciendo una situacion general de violencia que ha visto el gobierno y sus
fuerzas armadas enfrentarse a grupos ilegales de guerrilleros y paramilitares. Después de 40
afios de confrontacidn, esta situacién se ubica entre las de mayor duraciéon de la historia
moderna. El actual enfrentamiento armado es una continuacién de la historia de Colombia y un
nuevo fenémeno a la vez. Los conflictos socioecondémicos relacionados con la tierra y los
recursos, existentes desde hace mucho tiempo, se entrecruzan con el crimen organizado y la
presencia de los grupos armados ilegales. Sus origenes son factores estructurales historicos
interrelacionados, siendo uno de los ejes de esta problemaética la capacidad del Estado de ejercer
sus funciones de garante de la seguridad civil o de proveedor de los servicios sociales para
atender las necesidades de su poblacion. Sus efectos negativos son exacerbados por la
vulnerabilidad y la desigualdad de la sociedad, la corrupcion, la violencia y el trafico de drogas.

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) de inspiraciéon marxista y el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) de inspiracion cubana estdn entre los principales grupos
guerrilleros armados ilegales. Por otro lado, la ausencia de una solucién de los conflictos locales
condujo al surgimiento de grupos para-estatales que aprovecharon los espacios dejados libres a
nivel local y para la década de los 90 ya jugaban un papel militar cada vez més predominante
contra la amenaza de la guerrilla. La importancia cambiante del narcotrafico a partir de los “80
complicé ain mds este escenario ya que los capos de la droga cada vez mds trataban de influir
sobre la politica y perpetuaban la violencia proporcionando enormes cantidades de efectivo y/o
apoyo en armas a uno u otro grupo armado o, incluso, actuando como sus combatientes
apoderados. El trafico de drogas es parte de la estrategia de financiacion de los grupos armados
ilegales y ha producido niveles atin mads altos de corrupcion y crimen. La situacion se ha vuelto
mdas complicada con la llegada del negocio ilicito de las drogas y el surgimiento de nuevos
participantes. Ahora hay maultiples actores involucrados, existen escenarios multifacéticos
diferentes y la situacién depende mucho de cada region.

Persiguiendo una politica de “seguridad democrética”, las fuerzas armadas colombianas siguen
adelante con distintas ofensivas militares, especialmente en el este y sur del pais, para recobrar
el control pleno de las dreas rurales que habian estado bajo la injerencia de la guerrilla. Esta
politica ha mostrado resultados y el pais hoy en dia revela un descenso en algunos indicadores
de criminalidad en muchos dmbitos. Desde el 2003, el gobierno colombiano ha estimulado una
cuantiosa desmovilizaciéon de paramilitares a cambio de un tratamiento judicial ventajoso
(sentencias reducidas) y programas de apoyo para la reinsercion que han abierto perspectivas
nuevas y positivas hacia la paz. Sin embargo, recientemente han nacido nuevas pandillas
emergentes que, segin la opinién de algunos, estdn adoptando muchas de las mismas tacticas de
los grupos paramilitares disueltos. No obstante, para el gobierno colombiano estas bandas son de
origen criminal tinicamente.
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Entre las victimas de la violencia se encuentra la poblacién civil que, atrapada en medio de una
variedad de intereses, se ve obligada a huir de las amenazas o de los asesinatos y termina siendo
desplazada. Algunas comunidades que viven en zonas de conflicto también son aisladas y
sometidas a bloqueos, de manera deliberada, por algunos actores armados ilegales. Los grupos
de poblacién que mas sufren por el crimen y la violencia continuos son principalmente los nifios
y las nifias y las mujeres o las comunidades afro colombianas e indigenas.

2.2 Algunos temas clave para las PDI en Colombia'

Los siguientes son algunos temas clave relacionados con las PDI en Colombia.

Los grupos armados han desarrollado nuevos métodos para controlar los movimientos de la
poblacién: confinamiento y sometimiento a bloqueos. El confinamiento consiste en el control
del movimiento, o el aislamiento, de enteras comunidades y crea la impresion, desde afuera, que
las comunidades aisladas sean parte de las acciones y objetivos de los actores armados. Asi las
cosas, cada vez mads los civiles son considerados objetivos militares, precipitando atin mas la
inseguridad y la inestabilidad. En el caso del sometimiento a bloqueo, a la poblacién y a las
agencias humanitarias no se les permite llevar alimentos y otros articulos bésicos o se les
permite sélo el ingreso de cantidades limitadas de productos especificos. Las comunidades
sometidas a bloqueos incluyen a menudo poblaciones indigenas o afro colombianas,
involucradas en el conflicto porque sus hogares estdn ubicados en zonas aisladas.
Particularmente riesgosa es la situacién de las mujeres debido a que son comunes la violencia
sexual y las otras formas de violencia en el hogar. Se calcula que el seis por ciento de las PDI
son indigenas y el 18% afro colombianas, es decir, un cuarto de toda la poblacién desplazada.

Las PDI siguen, de manera predominante, un patrén de desplazamiento que las lleva de las dreas
rurales a las urbanas: las familias rurales abandonan sus activos primarios de seguridad
alimentaria y de medios de subsistencia, sus tierras y sus habilidades agricolas. El aumento
significativo de la poblacién urbana ejerce presiéon sobre la disponibilidad, accesibilidad y
cobertura de los servicios sociales, de los servicios publicos (agua, saneamiento y alcantarillado)
y la vivienda. En lugar de encontrar seguridad en las ciudades, las PDI han sido cada vez mas
expuestas al crimen y a la violencia, en ocasiones perpetrados por los mismos grupos que operan
en las dreas rurales, viéndose asi obligadas a huir de nuevo. Rara vez las autoridades reconocen
el desplazamiento interurbano e intermunicipal. Ademads, hay tensiones entre las PDI y las
comunidades receptoras puesto que el flujo de PDI ejerce una presién ain mayor sobre una
sociedad de por si ya apretada econémicamente. Las PDI compiten por trabajos de escasa
habilidad, por lo general en el sector informal.

Segun una encuesta realizada por el PMA en el 2003, el niimero promedio de personas en un
hogar de PDI es seis, con una tasa de dependencia de casi el 31%. El cincuenta por ciento de la
poblacion desplazada es menor de 15 afos. De todos los nifios y nifias que antes iban a la
escuela, el 60% abandona entre los 6 y 7 afios de edad. Dentro del grupo de 10 a 14 afos de
edad, el 79% va a la escuela, produciéndose el momento mas alto de desercion escolar entre los
12 y 15 afios de edad, cuando el porcentaje de abandono es el 14%.

' Texto adaptado de “Identifying Food and Non-Food Needs of the Internally Displaced: A Joint Survey of
Internally Displaced Populations.” Publicacién conjunta PMA/CICR. Octubre 2004.
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Cuando se comparan las necesidades bésicas insatisfechas® (USB por su sigla en inglés) de las
familias desplazadas, el 70% de ellas carece de dos o mds necesidades basicas, especialmente
vivienda y condiciones de vida, comparado con el 10% del quintil mds pobre con dos o més
necesidades basicas insatisfechas. Una encuesta del 2003 realizada en 1.503 hogares de PDI
revel6 que, en promedio, las familias desplazadas compran el 80% de sus alimentos (aclarando
que los ingresos estables y suficientes son factores clave) mientras que, en promedio, ganan s6lo
el 61% del salario minimo colombiano.

En cuanto a salud y nutricién, una encuesta conjunta OPS/PMA en hogares de desplazados y no
desplazados encontré tasas de desnutricion cronica del 22,6% y del 5,5% de desnutricién aguda
entre nifos y niflas desplazados menores de cinco afios, en comparacion con valores del 17,2% y
del 3,9% registrados en la poblacién del quintil mds bajo. Entre los menores de cinco aos, el
estudio indica que los nifios y niflas de familias desplazadas son mucho mds propensos a sufrir
de diarrea, infecciones respiratorias agudas e infecciones de la piel.

Las cifras de CODHES? reportan 252.801 PDI en el 2005, (dltimo afio con datos completos),
menos de los 413.000 registrados en el 2002, més de los 207.600 y 297.600 del 2003 y 2004
respectivamente. En comparacidn, la cifra del gobierno colombiano para el 2005 es de 97.229
(leer discusion mds adelante). En algunas &4reas, es evidente que la situacién se estd
deteriorando: en Narifio, CODHES reporta un incremento del nimero de PDI del 50% en el
primer semestre del 2006, siete desplazamientos “masivos” en seis meses que afectaron a 8.400
personas.

2.3 Breve resumen del marco legislativo

Hace diez afios, Colombia introdujo una ley integral para abordar la situacion del
desplazamiento definiendo quiénes eran consideradas PDI y al mismo tiempo dando
orientaciones claras acerca de cémo satisfacer los derechos humanos de las PDI. La ley se
complementd luego con un decreto adoptado en diciembre de 2000 que encomendé a la Red de
Solidaridad Social (hoy Accion Social) la responsabilidad de coordinar un sistema nacional de
informacion para los desplazados por la violencia.

En 2004, la Corte Constitucional, fallando sobre una tutela presentada por varias PDI acerca de
la incapacidad del gobierno colombiano de cumplir con sus obligaciones, pronuncié una
sentencia (T-025) que ordenaba al gobierno proporcionar un estdndar minimo de asistencia para
los desplazados, recursos adicionales para tal fin e informes integrales sobre el avance realizado,
incluida la compensacion para las victimas del conflicto.

En 2005, el gobierno adopté un Plan Nacional para la Atenciéon Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia (Decreto 250) del que se desprendié una politica en la que se
definieron metas y prioridades para las PDI, incluida la asignacién de recursos para el nuevo
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010. El Plan Nacional atendié tanto las personas ya
desplazadas como aquellas en riesgo de desplazamiento. Algunas de las actividades propuestas
son: la coordinacién y administracién de sistemas de informacién de las personas desplazadas,
la promocién de actuaciones o prevencion para la poblacion en riesgo, el desarrollo de acciones
para las personas que retornan a su hogar, el desarrollo de estrategias de emergencia y de

2 Vivienda, acceso a servicios, mas de tres personas durmiendo en una habitacién, inscripcién escolar y
dependencia econdmica.
3 Consultoria Para Los Derechos Humanos y El Desplazamiento Forzado.
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actuaciones a largo plazo asi como las relacionadas con la educacion, la salud, la protecciéon de
la familia, etc., la implementacion y el seguimiento de un modelo integral para la estabilizacion
y la coordinacién interinstitucional de la asistencia a las PDL*

En noviembre de 2006, la Corte Constitucional intervino nuevamente adoptando medidas
disciplinarias contra algunos funcionarios publicos y proveedores responsables de la (falta de)
asistencia brindada a las PDI. También intent6 acelerar la asistencia a las PDI exigiendo un
conjunto de indicadores que demostraran los resultados de la politica del gobierno. Ademas,
transfirié al Director de Acciéon Social todos los informes producidos por las entidades del
estado y las ONG relacionados con el seguimiento a la sentencia 025 de la Corte Constitucional
relativa a la politica publica para las PDI.

En el nuevo Plan Nacional de Desarrollo, el gobierno colombiano calculé que sumando los
fondos del gobierno central con los de departamentos y municipios, el esfuerzo presupuestal
alcanzard, entre 2007 y 2010, la suma de 4,3 mil millones de pesos colombianos (mas o menos 2
millones de délares EE.UU.), 80% desde fondos del gobierno central y 20% desde fondos
descentralizados. El objetivo de la politica durante esos cuatro afos es la de garantizar “la
insercion y reinsercion socioeconémica de las personas desplazadas”, ya sea a través del retorno
o de la reubicaciéon. La politica publica se regird sobre los siguientes principios: 1) la
realizacion de los derechos humanos, 2) la proteccién y la restitucidon de bienes y pertenencias y
3) un enfoque diferencial basado en género, edad y composicion étnica tomando en
consideracion las condiciones especificas del territorio del que vienen o al que llegan las
personas. (PND, 2007).

2.4 Implicaciones de la politica para las PDI

Un obstdculo importante relacionado con la asistencia a las PDI sigue siendo el nimero de
personas reconocidas por el sistema de datos nacional comparado con el nimero de personas
realmente desplazadas. Las primeras cifras del gobierno colombiano empiezan a registrarse
alrededor de 1995 y mas que todo utilizan los datos de las personas registradas en el SUR’. Este
sistema ha sido criticado por las dificultades que ocasiona a las PDI cuando quieren documentar
su desplazamiento y porque excluye a las personas que no saben cOmo registrarse 0 que no
quieren hacerlo por temor a represalias u otras razones. Las cifras que no proceden de fuentes
gubernamentales surgen de las bases de datos de la Pastoral Social y de CODHES, construidas
con la informacién recopilada a nivel municipal (segin la opinién de algunos, un conjunto de
datos mds integral). Estas ONG iniciaron a registrar el fendmeno del desplazamiento mucho
antes que el gobierno colombiano, mds o menos a mediados de los “80. Las cifras oficiales de
1995 a 2005 revelan 1,9 millones de desplazados; segun las cifras de Pastoral Social / CODHES,
en veinte afos, desde 1985, ha habido 3,8 millones de desplazados. Determinar la poblacion
afectada no es importante sélo para entender la magnitud del problema sino que el nimero
también tiene implicaciones significativas en términos de politicas, y costos, cuando se trata de
desarrollar respuestas programaticas (CODHES, 2006).

La seguridad fisica es otro problema. Aun hay regiones sometidas a la injerencia de los grupos
armados ilegales o donde su presencia es fuerte. El hecho de que el proceso de desmovilizacion
de los paramilitares se confunda con el surgimiento de nuevos grupos (que aparentemente
reclutan ex combatientes) sugiere que éstos estén iniciando a retomar lentamente regiones

* (http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx ?catID=295&conID=205&pagID=369; 24/2/2007)
5 Sistema Unico de Registro
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anteriormente controladas por ellos.” El resultado de esta situacién es que las personas
retornadas sean devueltas a la categoria de desplazadas. En la medida en que el gobierno
colombiano no reconozca a estos (nuevos) grupos ilegales como actores “politicos” sino como
grupos criminales, de igual manera el gobierno colombiano no reconocerd a las personas
desplazadas por estos grupos como PDI de buena fe.

¢ Durante el viaje de evaluacién, se nos informé que la amenaza de un nuevo grupo con esas caracteristicas, las
Aguilas Negras, era fuente de considerable preocupacion por parte del grupo de enfoque.
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3. ESTRUCTURA de la OPSR

La meta de la OPSR es proteger y estabilizar los medios de subsistencia de las PDI y aumentar
la resistencia a las crisis, reflejando el Objetivo Estratégico 2. Se proponen dos estrategias
complementarias: i) proporcionar acceso a alimentos suficientes para las nuevas PDI a través de
la ayuda de socorro y ii) crear recursos humanos y fisicos para conservar y diversificar la base
de activos de las PDI aquejadas por la inseguridad alimentaria. A continuacién se sefalan los
indicadores para las dos estrategias:

Tabla 2: Resultados e indicadores de socorro y recuperacion

Resultados | Indicadores de los resultados
Socorro
Reduccién del gasto en alimentos (mayor | Porcentaje de los gastos de hogares de PDI destinados a los
acceso) alimentos
Mayor diversidad en la dieta Porcentaje de hogares de PDI que muestran un aumento de la
frecuencia y de la diversidad de los alimentos consumidos
Recuperacion
Activos humanos y fisicos retenidos y | Porcentaje de los gastos de hogares de PDI destinados a los
diversificados alimentos
Porcentaje de hogares capaces de mantener o aumentar sus
activos
Aumento de la retencién de nifios y nifias | Porcentaje de nifios y nifias que terminan el grado
desplazados en la primaria Tasas anuales de desercion escolar
Tasas de asistencia por género en escuelas del PMA

El componente de socorro, que comprende el 38% de la ayuda alimentaria, consiste en una
intervencion de urgencia mediante la distribucion de una racién general a 160.000 nuevas PDI, a
personas que viven en comunidades sometidas a bloqueo y poblaciones en riesgo de
desplazamiento. El componente de recuperacion, que recibe el 62% de la ayuda alimentaria,
consiste en actividades de proteccion social durante el periodo de transicion.

En el socorro, los criterios de atencion incluyen personas recién desplazadas (seis meses o
menos), algunos que reciben ayuda de CICR/RSS y otros para quienes ha finalizado el apoyo de
otras instituciones (mes 4, 5 y 6 después del desplazamiento). Ademads, puesto que cerca del
40% de las nuevas PDI no se registran ante el gobierno colombiano y no son asistidas por el
CICR, el PMA proporciona raciones de urgencia a través de la Pastoral Social de la iglesia
catdlica, en forma de una racion familiar o a través de los comedores comunitarios.

En la recuperacion, hay seis categorias de beneficiarios y actividades:

e [os nifios de las escuelas primarias reciben una comida escolar preparada por cocineros
comunitarios (quienes también reciben una racion diaria);

e [os nifios en edad preescolar de 3 a 6 afios reciben almuerzos cocinados en el sitio, lo que
permite a los padres, especialmente las madres, realizar actividades generadoras de ingresos
o participar en otros programas de fortalecimiento de recursos humanos patrocinados por el
gobierno o por las ONG.

e Las mujeres gestantes y lactantes (MGL), y nifios menores de 2 afos, que viven en
comunidades con concentraciones elevadas de PDI reciben raciones de alimentos, siendo el
objetivo especial las mujeres menores de 19 afos;
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Los nifios en situacién de riesgo (RN), es decir nifios que padecen de malnutricién moderada
o aguda, y los nifios menores de 5 afios en riesgo de malnutricién, que viven en comunidades
con una elevada concentracion de PDI reciben raciones de alimentos;

Las actividades de Alimentos Por Trabajo (APT) tienen en cuenta las necesidades de las PDI
en materia de saneamiento, construccién de viviendas, servicios comunitarios y escuelas;
también proyectos agricolas de ciclo corto;

Las actividades de Alimentos Para la Capacitacién (APC), o formaciéon vocacional,
promueven la proteccion social y la integracion en las comunidades y se puede acceder a
ellas a través de programas de organismos gubernamentales y organizaciones no
gubernamentales (ONG).
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4. HALLAZGOS

4.1 Revision de los elementos de contexto

Antes de iniciar el andlisis, es pertinente plantear tres elementos de contexto. El primero de ellos
es que tanto el programa como los proyectos visitados presentan una extensa variacion
geografica. Colombia ocupa una extension de mas de 1,1 millones de km2 y la OPSR actual se
desarrolla en 21 de los 32 departamentos. El programa apoya en la actualidad mas de 1.700
proyectos y crear una “muestra de evaluacion” con sentido era evidentemente imposible. El
equipo de evaluacidn recibié comentarios segun los cuales las operaciones del programa poseen
un enfoque mas a largo plazo en departamentos bien desarrollados como los de Medellin,
Cartagena y Bogotd, tal como lo ponen en evidencia los criterios de programa generalmente
avanzados y los sélidos organismos asociados institucionales ahi presentes. Gran parte de la
programacion en esos departamentos, aunque no toda, se centra en las periferias urbanas. Todo
lo anterior contrasta enormemente con la programaciéon que se realiza en Quibdd, donde un
numero importante de indigenas y afro colombianos que viven en areas rurales son beneficiarios
del programa y los co-ejecutores mucho menos desarrollados institucionalmente. Cali y Pasto
constituyen nuevas areas del programa (ciertas zonas en situaciones de conflicto muy intenso) y
la programacion de las operaciones en estas dreas acaba de empezar. El departamento del Meta
es otra area de intenso conflicto, sin embargo con caracteristicas diferentes de cualquier otra
area mencionada antes. Describir de manera apropiada esta variacion geografica y la diversidad
del programa es un verdadero reto: casi todos los hallazgos serdn correctos en algunas
situaciones e inapropiados en otras.

En segundo lugar, los evaluadores dan fe de una inmensa demanda humanitaria. No obstante se
haya mencionado antes la controversia entre las cifras del gobierno colombiano y las de otras
fuentes de datos, es relativamente claro que la poblacion desplazada (incluidas las personas
desplazadas recientemente y aquellas desplazadas hace unos cuantos o més afios) supera los tres
millones de personas. Dondequiera que fueran los evaluadores, los beneficiarios asistidos por la
OPSR siempre eran muchos menos de la demanda total y las listas de espera eran a veces tan
numerosas como los mismos participantes. Los co-ejecutores con regularidad mencionaron que
se vieron obligados a excluir numerosos beneficiarios, necesitados y adecuados, debido a
recursos insuficientes. Los datos de nutricion de las PDI recopilados por la OPS y el PMA
(antes referidos) demuestran con claridad que las condiciones alimentarias y caldricas de las PDI
son notablemente peores que las de la personas que ocupan el quintil mas bajo de Colombia - el
quintil que de por si padece una de las tres peores desigualdades de ingresos en toda
Latinoamérica’.

En tercer lugar, a pesar de los esfuerzos actuales del gobierno colombiano, circula, entre los
entrevistados, la hipdtesis generalizada segin la cual el conflicto podria intensificarse en los
proximos afios y, por lo tanto, el nimero de las PDI aumentar en el corto y mediano plazo.
Ademads, parece ser evidente que el conflicto se estd reproduciendo por metdstasis: durante
varios afios el conflicto gir6 alrededor de los derechos de la tierra, de ahi pasé a ser un conflicto
para acaparrarse la tierra y luego pas6 a ser un conflicto centrado en el orden publico. Ahora,
parece haber evolucionado en un conflicto fundamentado en el lucro. A pesar de que todas estas
descripciones “taquigraficas” sean inadecuadas, se refieren a una estructura del conflicto

7 Coeficiente Gini 0,57; “Inequality in Latin America and the Caribbean: Breaking With History” Banco Mundial, 2003.
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basicamente diferente. En Colombia, las PDI afectadas por este enfrentamiento son un “blanco
que cambia a cada instante”.

4.2 Componentes de la OPSR

La siguiente seccién abordard cada componente de la OPSR: socorro, alimentacién escolar,
alimentacién preescolar, madres gestantes y lactantes, nifios y niflas en situacion de riesgo,
alimentos por trabajo y alimentos para la capacitacion.

4.2.1 Socorro

Pertinencia

El componente de socorro ofrece un apoyo importante a los distintos grupos de PDI:

Durante los tres primeros meses siguientes al desplazamiento, proporciona una asistencia de
vital importancia a las PDI registradas que por una razén u otra no reciben el apoyo de
Accidn Social. De acuerdo a numerosos informes, este grupo podria llegar a sumar decenas
de miles de personas.

Proporciona asistencia importante a PDI registradas durante los meses 4, 5 y 6 para
complementar la ayuda entregada por Accién Social durante los primeros tres meses. Este
fue un componente nuevo del programa en la OPSR actual.

Proporciona un apoyo importante a las PDI que estdan en el proceso de registraciéon con
Accidn Social en los meses 1 y 2 del desplazamiento, periodo durante el cual se completan
los tramites de Accion Social. En efecto, mucho reportes informaban que los tramites de
Accidn Social tomaban mucho més que uno o dos meses.

El componente de socorro es importante para las comunidades indigenas y afro colombianas
especialmente afectadas por el desplazamiento debido a que los grupos armados actdan en
sus territorios ancestrales.

El componente de socorro es también especialmente importante para las PDI no registradas.
En respuesta al mandato de la Corte Constitucional segin el cual Accién Social es
responsable de las PDI, hay un impulso legitimo del gobierno colombiano por registrar todas
las PDI, para que estén en el sistema, sean elegibles para otras asistencias del gobierno y
para evitar la posibilidad de inscripciones fraudulentas. Por lo tanto, los funcionarios del
gobierno colombiano estdn procurando registrar una gran cantidad de PDI. Por otro lado, la
iglesia catolica y las ONG (y las mismas PDI) dan fe de un extenso subregistro de las
personas recién desplazadas debido a varios factores entre los cuales el temor de represalia y
discriminacién representa uno de los problemas principales, junto con la lentitud de los
trdmites burocraticos necesarios para el registro, ademds de la admisién por parte de la
misma Accién Social de que hay un rezago de casos acumulados. El asunto es complejo por
el gran nimero, algunas fuentes sugieren que podria ser tan elevado como 700.000. Si no
estdn oficialmente registradas, las personas desplazadas en el interior del propio pais (PDI)
no reciben la limitada asistencia ofrecida por el estado en cumplimiento de la Ley 374. La
OPSR actual ha creado un programa especial llamado PANEM® que canaliza los alimentos a
través de la iglesia catdlica y los hace llegar a estas personas no registradas. A través de la
Pastoral Social, la iglesia y las ONG, el componente de socorro ofrece al gobierno

8 No se viaj6 a los departamentos donde se realiza el proyecto PANEM debido a limitaciones en la programacién del viaje al
terreno y porque no habia actividades como resultado de la interrupcién del suministro. En cambio, se realizé una reunién con
la Pastoral Social para conversar en detalle del programa.
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colombiano y a la comunidad internacional la oportunidad de llegar a comunidades que de
cualquier otra manera serfan inalcanzables. La OPSR también llega a otras PDI no
registradas a través de otras intervenciones programdticas: a través de comedores
comunitarios alcanza comunidades con altas concentraciones de PDI, comunidades
confinadas y sometidas a bloqueo asi como aquellas en riesgo de desplazamiento.

Todavia existe una categoria adicional de beneficiarios: “las comunidades en situaciéon de
riesgo”. Hay un incremento reciente significativo del nimero de comunidades que han sido
“sometidas a bloqueo”, desde 20, al principio de la OPSR, hasta 200 en la actualidad. Otras
comunidades estan “confinadas”, es decir, no pueden salir de sus tierras debido a las acciones de
la guerrilla o de otros grupos armados. Muchas comunidades en el sur del pais son recientes
victimas indirectas de la fumigacién y ahuyentadas de su tierra, a lo menos temporalmente. Las
comunidades en situaciéon de riesgo incluyen grupos de personas que como comunidad han
decidido retornar a sus hogares a pesar del peligro. En esos casos, la comunidad se declara “en
resistencia” o “una comunidad de paz” y se niega a tener cualquier relacién con la guerrilla, los
paramilitares, el gobierno colombiano o el ejército nacional. El equipo de evaluacién visitd a
varios grupos durante los viajes al terreno (ver foto 4) y el componente de socorro es
especialmente importante para estas personas porque les permite retornar a sus tierras y a sus
cultivos, lo cual, sin el apoyo de la OPSR, seria imposible.

La naturaleza del desplazamiento durante los ultimos afos ha sido en su mayoria de pocas
familias a la vez, mas que un desplazamiento “masivo”, como ocurrié en Narifio, y el equipo de
evaluacién pudo ver s6lo unas cuantas operaciones de socorro en progreso. Con base en lo que
se acaba de describir, es evidente que una operacién de socorro prolongada, dirigida a esas
personas, es una intervencion de suma necesidad. Las PDI con frecuencia huyen de sus hogares
con nada excepto la ropa que llevan puesta en ese momento; en términos econdmicos y
nutritivos estdn entre las personas mas vulnerables del pais; son expulsados como victimas de la
violencia y retnen todas las condiciones para gozar de derechos protegidos por la constitucion.
La actividad de socorro de la OPSR fue universalmente respaldada, por todos los participantes y
los colegas entrevistados, como algo de suma importancia y como una respuesta a una gran
necesidad. Es ésta una conclusién que el equipo de evaluacién comparte.

Eficiencia

Recordaran los lectores que éste es el componente individual del programa mds grande,
planeado para un 38% de los recursos y un total de 160.000 beneficiarios al afio, 240.000 por 18
meses, junio 2005 a diciembre 2006. La cobertura efectiva fue 293.625 beneficiarios, 122% de
la meta por los 18 meses’. El tonelaje total distribuido en el periodo de 18 meses fue 8.672 TM,
57% de la meta de 15.093 TM. El tonelaje del componente fue el 34,6% del TM total
distribuido en el periodo.

Los criterios de seleccion de la poblacion objetivo en este componente son claros: personas
recién desplazadas, menos de 18 meses, en las categorias mencionadas antes y personas en alto
riesgo de desplazamiento incluidas las comunidades en situaciones de riesgo. Dada la actual
situacién politica en Colombia, identificar a las PDI beneficiarias adecuadas no ha sido un
problema.

? Esto incluye 49.827 beneficiarios “transportados” de la OPSR anterior.
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La racién es bastante cuantiosa en comparacién con otros componentes del programa - 12 Kg.
de arroz, 3 Kg. de leguminosas, 1 litro de aceite, 1 Kg. de azicar y 0,5 Kg. de sal por miembro
del hogar, de cuatro a seis meses.

Ademais de la distribucion de la racion seca apenas descrita, otro componente del programa es
una racion “liquida”, el suministro de comida a través de los comedores comunitarios (olla
comunitaria). Algunas comunidades que viven en situacion de riesgo mas elevado cocinan
juntas para estar mds protegidas. La evidencia ha demostrado, de manera creible, que asi se ha
podido mejorar significativamente la cohesion comunitaria y proporcionar al mismo tiempo una
distribucion alimentaria mds transparente y por ende potencialmente mds eficaz. Igualmente, se
ha notado cémo esta metodologia brindara un apoyo particular a las mujeres cabezas de hogar.

Eficacia

Si comparamos la racién de socorro con otros componentes del programa vemos que es
importante: 1.644 Kcal./dia durante 150 dias. Con varios entrevistados se ha conversado acerca
de si la racion cumplia adecuadamente con su propdsito entre ser “demasiado corta” (es decir
entre no proporcionar un beneficio suficiente para ser significativa, dada la vulnerabilidad de las
PDI) o demasiado larga (y crear asi una dependencia). Segun el criterio de la mayoria de las
personas, y también segin la opinién del equipo de evaluacidn, la racién parece ser eficaz para
esta categoria de beneficiarios. Parece proporcionar un apoyo alimentario valioso durante un
periodo de tiempo suficientemente largo para permitir que una familia de desplazados se
recupere.

Téngase en cuenta, sin embargo, que, en muchos lugares, el personal del PMA y/o los co-
ejecutores locales decidieron reducir la racién de socorro para contrabalancear la interrupcion
que ocurrid en el suministro de alimentos — reduciendo el periodo de apoyo (dos meses en vez
de tres) o reduciendo el nimero de personas en la familia que recibia la racién completa (una
familia de cinco personas recibia sélo tres raciones completas en vez de cinco) — una decisién
ésta a la cual el equipo de evaluacién se ha opuesto considerablemente.

En efecto, cuando los actores armados estdn atin presentes de manera activa, como es el caso de
las comunidades en resistencia descritas con anterioridad, seria inclusive conveniente que el
programa exceda el periodo mdximo de 150 dias. Estas comunidades intentan reestablecer sus
medios de subsistencia de una manera en la cual pocos se atreven a hacerlo y, en estos casos,
seria apropiado brindar un apoyo adicional. La sugerencia de uno de los entrevistados es que la
OPSR considere ampliar el periodo de idoneidad mads alld del criterio actual, de alguna forma
impuesto, de trabajar con las PDI tan sélo en los primeros 18 meses siguientes al
desplazamiento. Otra idea (acerca de la cual los evaluadores no opinan) es que, recursos
permitiendo, podria ser pertinente considerar de nuevo la condicién de idoneidad de algunas
PDI en el periodo entre los meses 16-18 cuando muchas de ellas parecen enfrentar un nuevo
momento de crisis en su proceso de adaptacion.

Sostenibilidad v conexién

Una finalidad de la OPSR es la de dar a los beneficiarios del socorro la oportunidad de pasar a
una etapa de recuperacion. A nivel de beneficiario, hay varias formas en las que esto puede
ocurrir.

Para aquellos que recibieron asistencia de socorro que les permitié integrarse en una nueva vida,
la sostenibilidad y la conexién representarian un logro significativo. Aunque, a nivel de

13



Y
¥

EvaluacionDe La OPSR Colombia 10366.0

programa, esta articulacion es bien conceptualizada, durante nuestros viajes al terreno no hubo
evidencia de que estas articulaciones se analizaran a nivel de beneficiario - es decir, no hay
evidencia de que el programa recoja datos sobre la transicion de los beneficiarios individuales
de la fase de socorro a la de recuperacion.

Para aquellos que recibieron ayuda de socorro y luego siguen con otros componentes
(recuperacion) de la OPSR, la conexién podria considerarse como algo “en curso”. Es decir,
aquellos que inicialmente fueron ayudados para enfrentar la expulsion de sus hogares siguen
recibiendo apoyo programatico en otras areas de sus vidas. Entre ellos estarian los nifios y nifias
incluidos en los proyectos de alimentacion escolar y preescolar. La OPSR no rastrea estos datos
pero parte de esta informacion puede deducirse, tal como se analizard después.

Los beneficiarios que construyen nuevas viviendas gracias a los programas de APT y los
beneficiarios que aprenden nuevas habilidades ocupacionales gracias a los programas de APC
también serian una demostracién de sostenibilidad y conexién. Parece que todo esto esté
ocurriendo en el caso de algunos beneficiarios y de esto se hablard, mas adelante, en las
secciones pertinentes.

4.2.2 Alimentacion escolar

En Colombia, hay diferentes tipos de escuelas y la asistencia escolar por parte de los nifios y
nifias desplazados depende en gran medida del tipo de escuela del que se esté hablando. Entre
ellos encontramos: escuelas formales, escuelas publicas; escuelas apoyadas por otras entidades
conjuntamente con el gobierno; escuelas privadas (iglesia y otros organismos), escuelas
apoyadas por entidades que no son del gobierno. En las escuelas formales, parece haber poca
asistencia por parte de las nifias y niflos desplazados no registrados debido a la falta de
documentacién, de alguna forma parece ser un tema de “exclusion”. Por otro lado, en las otras
escuelas, parece haber una buena representacion de los nifios y nifias desplazados no registrados.
La OPSR apoya varias de estas escuelas, incluida una cantidad importante de escuelas
“informales” que atienden a un gran nimero de nifios desplazados o que surgieron a raiz de la
grave necesidad de proporcionar educacidén a niflos que no podian ingresar en las escuelas
publicas. Los registros del programa sugieren que el 76% de los 113.000 nifios que recibieron
alimentacion escolar de la OPSR el afio pasado fueron nifios desplazados, un logro que el equipo
considera verosimil.

Pertinencia e idoneidad

La alimentacién escolar se ejecuta habitualmente como actividad de recuperaciéon mas que de
socorro: para los niflos ir a la escuela es una de las primeras etapas en el contexto de un retorno
a la vida normal. Volviendo mds atractivo el retorno a la escuela se sostiene el nimero de
alumnos matriculados y la asistencia escolar y se aumenta su capacidad de atencién en clase
mejorando el consumo de alimentos. Algunos co-ejecutores del programa, sobre todo ONG, se
valen de los nifios en edad escolar como puntos focales de intervenciones mas amplias desde la
perspectiva psicosocial y de desarrollo comunitario.

A diferencia de las intervenciones habituales de alimentacién escolar, la modalidad escogida en
Colombia sigue el esquema de otras actividades en cuanto a que estd sujeta a un ejercicio de
revision anual para asegurar que cada afio la OPSR se enfoque en las poblaciones mads
necesitadas. La realizacion de esta “alimentacion escolar de emergencia” conlleva que algunas
escuelas puedan recibir apoyo s6lo por un afio ya que, al afio siguiente, salen del “mapa” de las
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areas mas necesitadas. Debido al corto lapso de la visita, el equipo de evaluacién no ha podido
valorar de manera adecuada la idoneidad de una eleccién programatica de esta naturaleza pero el
tema suscita cuestiones que la Oficina de Pais tal vez podria analizar para asi confirmar o
redireccionar su estrategia en los afios venideros.

Estas dudas iniciales por parte del equipo de evaluacion acerca de la pertinencia o menos de una
intervencion de este tipo fueron de inmediato olvidadas cuando las visitas a los hogares
demostraron que muchos nifios vivian en condiciones de desplazados, en refugios provisionales
de plastico, en cabanas de madera desechada, con tejas de hojalata recuperadas de la basura, en
condiciones de saneamiento con frecuencia escudlidas: esto si se vio como una intervencion
pertinente para reintegrar a las PDI de nuevo en la sociedad. También se considera como una
actividad pertinente de seguimiento a la continuidad entre socorro y recuperacion.

Eficiencia

El componente total del programa se plane6 para 226.000 nifios durante dos afios. La cobertura
real es de 224.195 nifos, practicamente el 100% de la meta. Muchos de estos nifios se cuentan
como beneficiarios en el 2005 y de nuevo en el 2006. El tonelaje total distribuido en el periodo
de los 18 meses fue 3.713 TM, 88% de la meta de 4.221 TM. EIl tonelaje del componente fue el
14,8% del TM total de la OPSR distribuido durante el periodo.

Los criterios de seleccion de la poblacion objetivo en este componente son: nifios de 6 a 14 afos
en escuelas primarias donde se concentran altos porcentajes de nifios desplazados. La ayuda se
da por un afio y al principio de cada afio escolar se revisa la inclusion de la escuela en el
programa. La idoneidad de una eleccién programdtica de este tipo podria valorarse sélo
mediante un estudio especifico que analizara los efectos reales a largo plazo de un corto apoyo
como éste, visitando ademads las escuelas que no fuesen consideradas elegibles después de un
afo. Dada la actual situaciéon en Colombia, no ha sido un problema identificar las escuelas
apropiadas con una elevada concentracién de PDI:

La racién de alimentacién escolar no es excesivamente grande: 677 Kcal./dia x 180 dias.'
Como suplemento en la escuela para estimular el interés de los estudiantes, la racién parece
adecuada. Como suplemento a la comida proporcionada en el hogar, no es adecuada puesto que
muchas madres desplazadas informan que la racién escolar es con frecuencia la tinica comida
del dia para el nifio.

Otras actividades apoyadas por diferentes instituciones son unos 125-250 comedores para nifios
manejados por la Pastoral Social y voluntarios de ONG que evidentemente parecen ofrecer un
excelente almuerzo escolar. Todas las escuelas reportan, de manera fidedigna, que casi toda la
poblacién escolar es constituida por nifios y nifias desplazados.

Accién Social ha invertido recursos considerables en la provisioén de kits escolares, lapiceros,
cuadernos, etc. para eRNiquecer la experiencia escolar de muchos nifios desplazados y reducir
los costos para los padres, asi como instalaciones de cocinas en los comedores escolares. Un
enfoque integral de esta naturaleza en el apoyo a las escuelas estd destinado a mejorar los
resultados positivos de cada intervencion.

!0 En algunas escuelas, las mujeres que cocinan el almuerzo tienen derecho a una racién de Alimentos Por Trabajo. En otras
escuelas grandes, la racién era (ligeramente) diluida para darles un salario de APT, algo que ocurre también en otras partes del
mundo donde el PMA se desempeiia.
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Eficacia

La mayoria de los nifios y nifias observados durante la visita en el terreno vestia relativamente
bien y se vefa bien alimentado, mostraba mucha energia y habia altos niveles de actividad.
Muchos entrevistados contaron anécdotas acerca del mejoramiento del desempefio escolar en
términos intelectuales y el equipo de evaluacién pudo observar elevados niveles de energia en
los ninos y deducir que existia un mejor entorno de atencion y otros aspectos. Practicamente,
cada persona entrevistada vio beneficios derivados de la alimentacién escolar, algunas de ellas
inclusive atribuyeron a la alimentacién escolar un mejoramiento de los aspectos nutricionales.
Parece que algunos organismos co-ejecutores del programa estan midiendo cuantitativamente la
mejora nutritiva de los nifios, inclusive se dijo que el ICBF estd preparando un informe, sin
embargo no se considera que sea un dato esperado del programa.

Los indicadores de resultados de una mayor asistencia y una reducida desercion escolar
previstos por el programa fueron incluidos en los ultimos tres informes trimestrales de la
siguiente manera:

Tabla 3: Resultados de la alimentacion escolar para el 2006

2006 % de asistencia % de desercion
Cifras nacionales 92.0 7.0

Enero - Mayo 96.98 3.1

Junio - Agosto 96.04 2.58%

Sept. - Diciembre 91.7 1.98

* Notese, sin embargo, una enorme desviacion estdndar de 2,24.

La asistencia fue alta de enero a agosto pero parece volver a las tendencias nacionales a finales
del afio. Aunque la desercién parece ser inferior a la norma nacional, existe una variacion
considerable entre departamento y departamento. Los informes trimestrales abordan la
dificultad de recopilar la informacién. El PMA estd en el proceso de dar apoyo técnico y
financiero a una evaluacion nacional iniciada recientemente sobre alimentacion escolar que se
espera estudie estos efectos de una manera mas exhaustiva. Otro hallazgo “de impacto” es que
varias escuelas informales apoyadas por el PMA pudieron obtener la condicion de escuela
formal, docentes pagados, un presupuesto, etc., en parte gracias al funcionamiento de los
comedores escolares apoyados por la OPSR. Ademads, el equipo visitd un cierto ndmero de
escuelas institucionalmente apoyadas que habian recibido alimentos de la OPSR en afios
pasados y que habian sido “promovidas” a escuelas con apoyo permanente del gobierno
colombiano en el 2007, un buen ejemplo de conexion y sostenibilidad.

Sostenibilidad v conexién

Los datos proporcionados por la Oficina de Pais sugieren que aproximadamente el 60% de las
escuelas del 2006 seguiré recibiendo el apoyo de la OPSR en el 2007 y que la mayoria de las
escuelas que forman parte del 40% dejado por fuera serd recogido por otros programas, ya sea
del gobierno colombiano, de la iglesia catdlica u otros organismos. Esto representaria un
resultado de “conexion” altamente deseable (ver discusion mds adelante). Sin embargo, la
Oficina de Pais no recopila esta informacion por rutina y, en el actualidad, no hay informacién
disponible acerca de cudntas escuelas serd recogidas por otros programas y cudntas no.

También es util reflexionar sobre el criterio del programa que prevé la aprobacion de la
participacion de las escuelas de afio en afio. El equipo es solidario con el punto de vista de la
Oficina de Pais de que la alimentacidon escolar de emergencia no deberia rendir cuenta de
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criterios de desarrollo mientras que una relacién plurianual con una determinada escuela
produciria resultados mds sostenibles en el mejoramiento del desempefio educativo y / o de las
condiciones nutricionales de los nifios en edad escolar. También reconoce que fijar los objetivos
cada afio propicia que los beneficiarios sean mayormente nifios y nifias de las PDI mads
recientemente desplazadas y / o comunidades mas vulnerables. Igualmente, un comedor escolar
(Ia modalidad que se aplica a las necesidades en Colombia) exige un compromiso institucional y
una planeacién previa considerables: crear comités de veeduria de alimentos, identificar grupos
de mujeres que cocinardn los alimentos, crear condiciones escolares para almacenar la comida y
prepararla en condiciones sanitarias adecuadas, y mds. Ademds, a diferencia de otros
componentes de programa dirigidos a beneficiarios individuales, la alimentacion escolar se
canaliza institucionalmente, por lo tanto cierto grado de “impulso” implica que la actividad siga
y que no se limite a ser un evento aislado, de un solo afio. Finalmente, uno se pregunta qué
sostenibilidad de resultados puede legitimamente esperarse en este componente con respecto a
un incremento de la asistencia, del nimero de matriculas, del desempefio cognitivo o de la
nutricion si se proporciona la racién a los nifias y nifias durante un afio escolar de nueve meses.

En el transcurso del viaje, el equipo de evaluacion visitd varias escuelas que en afios anteriores
habian recibido el apoyo de la OPSR y que ahora habian sido “promovidas” hasta tener el apoyo
de una racién completa por parte del gobierno colombiano. Hubo otras escuelas que se habian
inicialmente organizado como escuelas informales para recibir la alimentacion escolar de la
OPSR y que ahora habian sido oficialmente reconocidas por el Ministerio de Educacién cuyos
docentes estaban ahora recibiendo salarios del gobierno colombiano, libros de textos, etc. Estos
hechos demuestran tanto una tendencia positiva como una ‘“conexién” completa, asi como el
hecho de que muchas de las escuelas pertenecientes al 40% de las escuelas dejadas por fuera por
el programa sean recogidas por otros donantes, un dato éste que valdria la pena rastrear mejor.
Tal vez, otra forma de ampliar este impacto es la de trabajar también hacia una ‘“conexion
parcial”, creando, en otras palabras, programas de raciones en otras escuelas con grandes
poblaciones de PDI en los que el gobierno colombiano y el PMA compartan costos. Segun la
Oficina de Pais, esto ya se estd dando en algunos casos.

4.2.3 Alimentacion preescolar

Pertinencia

La alimentacién preescolar es otra actividad de recuperacion, es una continuacién del apoyo
cuando el nifio desplazado acaba de superar la fase inmediatamente sucesiva al desplazamiento.
En Colombia, segin los informes, el apoyo del gobierno a las instituciones preescolares es
bastante bajo. Idealmente, se podria plantear la alimentacién preescolar como una meta
educativa (preparar el nifio en edad preescolar hacia una mejor integracion en el sistema escolar)
0 como una mejora nutricional o ambas cosas. El manual operativo de la OPSR no plantea
especificamente ninguna de las dos opciones mds bien habla de “un mejor acceso a alimentos

bésicos para disminuir el riesgo y el nivel de malnutricién y de la inseguridad alimentaria”."!

! “Mejorar el acceso a los alimentos bésicos que contribuyan a disminuir el riesgo y los niveles de malnutricién y de
inseguridad alimentaria para nifios y niflas de 3 a 5 afios de edad. OPSR 10366 Manual de Procedimientos, p. 33
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El equipo visitd instalaciones preescolares apoyadas tanto por las instituciones como por la
comunidad. En el viaje al terreno se pudo verificar una gran variacién entre los diferentes
centros de alimentacion preescolar visitados. Algunos centros eran el resultado de la iniciativa
comunitaria y mds que todo ofrecian un lugar donde las madres podian dejar sus nifios mientras
buscaban empleo. Es decir, alimentaciéon en la guarderia sin mayor o ningin tipo de
eRNiquecimiento para el desarrollo complementario del menor. En esos casos, era dificil
observar alguna diferencia entre esta actividad y un programa mds generalizado de alimentacion
para niflos y nifilas menores de cinco anos.

Otros centros de alimentacién preescolar eran apoyados por organizaciones nacionales, y a
veces internacionales, dedicadas al desarrollo de los nifios y estaban muy comprometidos con la
promocioén del desarrollo infantil. Dependiendo del centro, los nifios y nifias mostraban mucha
energia y, en general, el nivel de actividad en esos centros era alto. El equipo considera que las
intervenciones de desarrollo infantil llevadas a cabo por algunos de esos asociados
institucionales representan un s6lido complemento a los recursos alimentarios de la OPSR.

En todo caso, si no fuera por la OPSR, habria muy poco o ninglin apoyo externo en esas
comunidades; el apoyo de la OPSR permite a estas instalaciones preescolares funcionar y
constituye por lo tanto una intervencion de suma importancia para los beneficiarios. En algunas
areas, esta era la unica opcién de alimentacion para los nifios durante el dia. Lo anterior era
cierto en términos generales, sin embargo se hacia ain mds evidente en zonas carentes de
servicios por parte del gobierno colombiano como lo son las comunidades y los barrios
marginados.

Eficiencia

El componente total del programa se planed para 52.500 nifios durante 18 meses. La cobertura
real es de 59.526 nifnos, el 113% de la meta.'> Muchos de estos nifios se cuentan como
beneficiarios en el 2005 y de nuevo en el 2006. El tonelaje total distribuido en el periodo de los
18 meses fue 1.321 TM, 76% de la meta de 1.743 TM. El tonelaje del componente fue el 5,3%
del TM total distribuido en el periodo.

La racién parece aceptable comparada con las necesidades caldricas para nifios de esta edad:
677 Kcal./dia x 240 dfas.

2 Incluye 36.485 beneficiarios de la OPSR anterior.
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Los criterios de seleccion de la poblacion objetivo en este componente no parecen ser tan claros
como en otros componentes. El Manual de Procedimientos habla de “nifios y nifias de 3 a 5 afios
que pertenecen a comunidades desplazadas o receptoras con una alta poblacién de desplazados
que no reciben otra ayuda alimentaria”. Los criterios no incluyen ninguna conexién explicita,
por ejemplo, con un sistema escolar en funcién lo cual, pensaria uno, deberia ser una
consideracion importante en el &mbito de un componente preescolar. Ademads, no hay mencion
de los criterios para la seleccion de las actividades educativas complementarias en las que debe
enfocarse el programa. (Ver el parrafo Eficacia a continuacién) El equipo de evaluacién no
pudo observar con claridad la diferencia entre este componente y, digamos, un programa
generalizado de alimentacion para menores de cinco afios.

Preschool: Casa;Hogar. Nuestbrg Sieno

ST
L 28

El cumplimiento de los criterios de inclusion de los participantes en edad preescolar no siempre
parecié exigirse con rigor. Algunos grupos de madres sabian cudles eran los criterios del
programa y podian enumerarlos bien; otras madres eran mucho menos articuladas. No obstante
esta observacion, los miembros de las comunidades parecen tener la habilidad de identificar a
quienes necesitan beneficiarse con el programa y fue un verdadero encanto visitar muchas de las
instalaciones preescolares.

Eficacia

Informes confiables dan fe de que en todos los centros preescolares toda la poblacion
beneficiaria estaba constituida por nifios y nifias desplazados, es decir los que se encuentran en
peores condiciones, econdmica y nutricionalmente, comparados con el quintil mds pobre de la
poblacién.

Hubo casos de proyectos preescolares comunitarios buenos, participativos, entregados, bien
mantenidos (ver fotos); también hubo casos de centros preescolares comunitarios bastante
problemadticos, antihigiénicos, con registros insuficientes y almacenamiento deficiente de
alimentos.

La eficacia de la atencién preescolar era distinta dependiendo de la “institucionalidad” del
organismo asociado en la ejecucion, ya fuera un grupo comunitario, una pequefia ONG nacional
o una grande ONG internacional. En muchos casos, las ONG locales recibieron apoyo de
fundaciones u ONG internacionales y la calidad de las actividades educativas parecié alta. En
estos casos, el equipo de evaluacion tiene pocas dudas acerca del logro de importantes objetivos
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de aprendizaje. En otros casos, un grupo de madre se reunié y no recibié mucho apoyo externo.
A veces las mujeres de la comunidad era creativas y enérgicas y las actividades educativas se
llevaban a cabo pese a la falta de recursos. Otras veces, el nivel de atencién durante el dia era
mas parecido a un simple cuidado.

De manera extensa, los entrevistados comunicaron que el apoyo de la OPSR a los centros
preescolares habia producido como resultado una mejora nutricional. No fue posible corroborar
esta informacion ya que la OPSR no estd realizando un rastreo de la mejora nutricional del
programa de alimentacidon preescolar. No obstante, hay organismos co-ejecutores que estan
rastreando este dato. Nos impresionaron los proyectos de alimentacion preescolar apoyados por
la iglesia catdlica y las ONG internacionales: infraestructuras s6lidas, muy limpios, con buenas
dotaciones. Se enfocaban en una atencion integral, psicosocial, de salud, educacién, nutricién y
derechos de los nifios.

Otro resultado indirecto de la alimentacion preescolar, a menudo mencionado por los
entrevistados y a veces también observado por el quipo, es que da la posibilidad de buscar
empleo a las mujeres cabezas de hogar. Que una mujer encuentre trabajo puede, obviamente,
tener un impacto importante en la vida de una familia desplazada.

Sostenibilidad

En algunos casos, pero no en la mayoria de ellos, se pudo observar la supuesta transicién de
preescolar a escolar. Algunos de los organismos asociados institucionales estaban vinculados
con una escuela primaria cercana asi que la alfabetizacion educativa y las demads actividades
preescolares complementarias eran obviamente idoneas para preparar los nifios para la escuela.
Sin embargo, para muchos de los centros preescolares visitados esto no era cierto. En esos
casos, el concepto de apoyo alimentario para permitir al nifio hacer la transicién hacia una
situacidon escolar parecia superado por un (mero) apoyo a menores de cinco afios. En esas
situaciones, era dificil percibir una diferencia programdtica entre el otro componente de la
OPSR dirigido a nifios en situacion de riesgo y la alimentacion preescolar.

En el caso de las sélidas ONG asociadas en la ejecucion, la sostenibilidad de aquella parte de la
intervencion relacionada con el eRNiquecimiento del nifio podria tal vez inclusive continuar sin
el apoyo del PMA aunque probablemente el niimero de nifios participantes seria muy inferior,
dependiendo de la continuidad de los otros donantes. Y, para aquellos menores que actualmente
se benefician del componente, es probable que el mejor funcionamiento cognitivo constituird un
beneficio sostenible.  Ninguno de estos dos resultados parece probable en el caso de los
proyectos comunitarios menos s6lidos.

4.2.4 Apoyo a las mujeres gestantes y lactantes (MGL)

Pertinencia

Los estudios que forman la base conceptual de la OPSR demuestran que la alimentacion
maternal es sustancialmente peor para las PDI que para el quintil més bajo: 23% en comparacion
con el 5,5%, asi que la alimentacion complementaria es un importante componente del programa
enfocado en una necesidad importante. La meta de esta actividad, segin el Manual de
Procedimientos es “un mejor acceso a alimentos bésicos para disminuir el riesgo y el nivel de
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malnutricién y de la inseguridad alimentaria”."> Las altas tasas de embarazo entre mujeres

adolescentes y de mujeres cabezas de hogar existentes en la poblacion desplazada hacen que
este componente del programa tenga una importancia potencial elevada.

Eficiencia

El componente se planed para un total de 42.000 beneficiarios, 18.000 mujeres y 10.000 nifios
por dieciocho meses. La cobertura real es de 56.513, el 135% de la meta. Tal como se analizara
mads adelante, muchas de estas mujeres se cuentan como beneficiarias en el 2005 y de nuevo en
el 2006. El tonelaje total distribuido en el periodo de los 18 meses fue 2.086 TM, 84% de la
meta de 2.495 TM. El tonelaje del componente fue el 8,3% del TM total distribuido en el
periodo.

En la mayoria de las zonas, la racion estd compuesta por 4 Kg. de arroz, 1 Kg. de lentejas, 1 litro
de aceite, 1 Kg. de aziicar, 2 Kg. de bienestarina’ y 0,5 Kg. de sal, una racién bastante pequefia.
Nétese que esta es una racidon que se lleva a la casa (“racidén seca”). Ser beneficiario del
programa implica ocho entregas cada 40 dias por un total de 320 dias de apoyo.

Los criterios de seleccion de la poblacién objetivo en este componente son: ‘“mujeres gestantes
y lactantes y nifios menores de dos afios quienes pertenecen a comunidades desplazadas y
receptoras, con una elevada concentracion de PDI, no inscritas en otros programas de ayuda
alimentaria”. Los criterios de seleccion prevén un 23% minimo de madres adolescentes aunque
algunos organismos co-ejecutores dirigen esta actividad a adolescentes embarazadas
exclusivamente. En general, los viajes al terreno sugieren que estos criterios de seleccidn se
estén cumpliendo. Otro criterio por cumplir era dar prioridad especial a las mujeres gestantes y
lactantes en edad entra 14 y 19 afios y a las afectadas por el VIH/SIDA mas sin embargo esto no
se investigo.

Eficacia

Durante el viaje al terreno el equipo fue informado acerca de numerosos proyectos de MGL, sin
embargo la programacion sélo permitié observar unas cuantas distribuciones. No fue posible
asistir a ninguna sesion en la que se dieran charlas sobre nutricion complementaria aunque éstas
supuestamente constituian una importante actividad complementaria. Se observaron varias
distribuciones desorganizadas de alimentos. Aunque, en general, las madres expresaron
opiniones favorables acerca de los proyectos para MGL, fue dificil entender por qué hacer fila
durante una hora para recibir una bolsa de 4 Kg. de arroz y 1 Kg. de lentejas podria considerarse
un uso adecuado del tiempo de una mujer. En el Manual de Procedimientos se menciona al
ICBF como organismo que juega un rol importante en este componente pero fue dificil percibir
cualquier efecto en las sesiones a las que asistimos.

Los criterios de seleccion del programa para las MGL son claros para el personal del PMA 'y tal
vez menos claros para las comunidades asociadas en la ejecucion. En muchas areas visitadas, la
incorporacion de las MGL en el proyecto parecié darse para cualquier mujer gestante o lactante
y no para ofrecer una respuesta selectiva, lo cual, de hecho, produjo la exclusién de otras

13 “Mejorar el acceso a los alimentos basicos que contribuyan a disminuir el riesgo y los niveles de malnutricién y de
inseguridad alimentaria para mujeres gestantes y lactantes y para nifios y nifias menores de 2 afios.” OPSR 10366 Manual de
Procedimientos, p. 31

14 Una mezcla, aportada por el gobierno colombiano, de trigo fortificado, soya y leche en polvo fortificado con minerales y
vitaminas que proporciona 350 Kcal. de energia y 25 gm de proteinas/100 gm.
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mujeres altamente vulnerables. En algunas dareas, el equipo observé que mujeres MGL
permanecian en el programa por afios a la vez. El hecho de por si no representa,
necesariamente, una desviacion de los recursos hacia una beneficiaria inadecuada ya que, a
veces, la mujer queda embarazada (de nuevo) y se reinscribe en el fichero de las MGL. Se
notaron otros casos en los que un menor de dos afios era remplazado por el siguiente bebé de la
misma familia.

La medicién nutricional de la mejora en los proyectos para MGL no estaba incluida en el disefio
del programa, no se estd realizando habitualmente y no se rastrea en la OPSR. Sin embargo, al
igual que en el caso de la alimentacion escolar y preescolar, algunos organismos co-ejecutores
estan recopilando estos datos.

De todas maneras, el equipo de evaluacién consider6 que la racién para las MGL
presumiblemente no esté teniendo ningin efecto nutritivo por muchas razones. La racién es
bastante pequefia, apenas 929 Kcal./dia (por 320 dias), y, tal como lo contaron muchas mujeres
entrevistadas, inevitablemente se dividia en la casa entre 8, 9, 10 y 11 miembros de la familia.
Por lo general, no dura mas de quince dias, a veces s6lo diez. Se nos informé que una préctica
usual (aunque se observd sélo ocasionalmente) es la de doblar la raciéon de la madre lactante
asignando una racion adicional para el bebé recién nacido. Es una decision creativa que por lo
menos hace mds sustanciosa la cantidad de alimentos recibida por la madre. En efecto, un
‘trasfondo’ de este componente no estd relacionado con la alimentacién en absoluto, mds bien
usa la racién para estimular a las mujeres a inscribirse en las actividades del centro de salud."
Ademads, la racion para las MGL parece haberse basado en la suposicion que la familia tuviese
otros recursos alimenticios. En la prictica, rara vez ha sido éste el caso.

Sostenibilidad

Debido a la falta de un impacto observable en este componente, es dificil deducir su
sostenibilidad. En algunas dreas, el componente MGL parece estar ligado a la intervencion del
centro de salud y producir un potencial mejoramiento del cuidado pre y post natal'®, lo cual
constituiria de por si un resultado sostenible si estuviera ocurriendo, pero no se estan
recolectando datos en esta materia.

4.2.5 Niios y nifias en situacion de riesgo (RN)

Pertinencia

Aunque el equipo no haya visto casi en ningtn lugar a los nifios claramente mal nutridos como
en otros paises de intervencion del PMA, los co-ejecutores fueron perentorios en afirmar que el
proyecto responde a necesidades reales y esta es una conclusion que el equipo de evaluacion
corrobora. La malnutricién crénica y global son sustancialmente peores para los nifios
desplazados que para el quintil méds pobre de la poblacion: 22,6% frente a 15,9% y 15,1% frente
a 11,8% respectivamente. Por lo tanto, una actividad dirigida a niflos desplazados mal nutridos
es un componente pertinente e importante.

15 “que la asistencia alimentaria sea complementada con otras acciones, especialmente de salud y sesiones educativas, para tener

una mayor incidencia en el problema de inseguridad alimentaria.”
16 Sin embargo, este potencial fue considerado mucho menos probable en algunas poblaciones indigenas dada su reticencia
cultural a involucrarse con hébitos y procedimientos médicos “occidentales”.
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La comida debe complementarse con otras actividades de salud, saneamiento basico, mejoras
medio ambientales y educacién sanitaria para la familia. El componente proporciona
alimentacion suplementaria, una racion para llevar a la casa mas que una alimentacién “liquida”
terapéutica.

Esta actividad supuestamente debe reducir el riesgo de malnutricion moderada o aguda, sin
embargo el enunciado contenido en el Manual de Procedimientos deja mucho que desear:

Mejorar el acceso a alimentos bdsicos que contribuyan a disminuir el riesgo
.. . .., 17
nutricional y los niveles de malnutricion moderada o aguda...

Ciertamente, “contribuir a disminuir el riesgo nutricional” es un sustituto deficiente por un
enunciado mads vigoroso como podria ser un “X% de reduccién de la malnutricién
aguda/moderada”, asi como se lee en muchos programas del PMA alrededor del mundo.

El equipo también admite una cierta “disonancia cognitiva” con esta formulacién. El Manual de
Procedimientos titula la actividad “Nifios y nifias menores de cinco afios en situacion de riesgo
nutricional” [las letras cursivas se agregaron] y un criterio de admisibilidad requiere una
valoracién nutricional para la inclusion en el programa y habla de nifios con puntaje Z de -1SD o
-2SD. Sin embargo, parece que no hay informes de cudntos nifios -1SD y -2SD se estén
atendiendo en el componente, ni si los niflos comprendidos en el rango normal estén recibiendo
también una racion. Esté componente entonces ;estd dirigido a nifios -1SD y -2SD o es un
proyecto general de alimentacion infantil disfrazado? El equipo no pudo discernirlo.

Eficiencia

El componente total del programa se plane6 para 75.000 nifios. La cobertura real es de 70.532,
el 94% de la meta. Muchos de estos nifios se cuentan como beneficiarios en el 2005 y de nuevo
en el 2006. El tonelaje total distribuido en el periodo de los 18 meses fue 1.893 TM, 78% de la
meta de 2.430 TM. EI tonelaje del componente fue el 7,5% del TM total distribuido en el
periodo. En la mayoria de los departamentos, la racién es la misma que para las madres y es una
racion para llevar; el periodo de inclusion en el programa es de 6 meses en vez de los 12 meses
del componente MGL.

El grupo objetivo para este componente parece ser demasiado amplio en la opinién de algunos
co-ejecutores. Tal como se ha constatado con frecuencia durante la visita al terreno, los co-
ejecutores institucionales tienen un buen enfoque y producen informes estructurados acerca de
los resultados. Los co-ejecutores comunitarios hablan vagamente de lo dificil que es rechazar a
un nifio con hambre, independientemente de que haya evidencia de malnutricién o no. Cabe
sefalar que algunas suboficinas eran mas rigurosas que otras al respecto.

Eficacia

Casi todos los sitios visitados tenian un componente RN aunque no todos eran operativos en el
momento de la visita. Muchos de los sitios eran apoyados por soélidas contrapartes
institucionales; algunos por grupos comunitarios.

7 Mejorar el acceso a los alimentos bésicos, que contribuyan a disminuir el riesgo y los niveles de malnutricién moderada o
aguda en nifios y nifias menores de 5 aflos de edad...”
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Al igual que en el caso de las MGL, en general, la racién para RN no tiene efecto nutricional.
La racion para llevar a la casa es bastante pequefia — 929 kcal./dia (x 200 dias) dividida entre
toda la familia; practicamente todas las madres comentan que la racién dura 15 dias o menos y
la racion se calcul6 sobre la base de que la familia tuviera otros recursos de alimentos, lo cual
ocurre muy rara vez. La estrategia global es usar el alimento como un incentivo para que las
madres se acerquen al sistema de la salud.

Adicionalmente, a pesar de que la lista de chequeo del riesgo nutricional incluida en el Manual
de Procedimientos requiere el monitoreo del porcentaje de niflos y nifias con malnutricion
cronica y aguda, el sistema de informacion de la OPSR no rastrea la mejora nutricional de los
nifios y tampoco incluye estos datos en un informe.

Sin embargo, en contradiccion con este hallazgo, existen pruebas sdlidas de algunos co-
ejecutores institucionales los cuales afirman, seglin monitoreos de crecimiento trimestrales, que
el beneficio caldrico de la racién produce una mejora nutricional importante cuando se asocia
con charlas integrales de cuidado de salud — asesoria nutricional, promocién de la higiene,
acceso a servicios de salud, mejores hédbitos alimentarios, etc. ~Algunos de estos organismos
institucionales asociados reportan una tasa de recuperacién aproximada del 70%: es decir, siete
de cada diez nifios en situacién de riesgo nutricional mejoran. El restante 30% se inscriben en el
programa una segunda vez para recibir otros seis meses de apoyo alimentario. Por lo tanto, el
componente podria volverse mas eficaz si se estructurara para maximizar esas actividades
complementarias.

Sostenibilidad v conexién

En el caso de los sélidos organismos co-ejecutores que acabamos de mencionar, seria posible
esperar el logro de cierta sostenibilidad de los beneficios. Para asegurar que esto ocurra, seria
necesario desarrollar mecanismos de rastreo o de generacién de informes para verificar que el
nifio recuperado no sufra nuevamente de malnutricion dos o tres meses mas tarde — éste seria un
paso siguiente una vez que los resultados nutricionales empiecen a analizarse. A falta de este
tipo de rastreo, es dificil deducir el grado de sostenibilidad del componente. En las situaciones
donde los organismos co-ejecutores combinan la distribucion de alimentos con la educacion
nutritiva y de salud, la actividad demuestra cierta conexion, lo cual infiere una mejor condicion
nutricional potencialmente sostenida para los nifios.

Con respecto al papel del ICBF, aunque se nos informé que el ICBF ha realizado esfuerzos
notables para abordar el mejoramiento de la nutricidn a través de la contratacion de dos personas
por cada departamento y la creaciéon de equipos interdisciplinarios, nutricionistas, trabajadores
sociales, etc. (las unidades moviles) - un desarrollo éste que el equipo de evaluacién aprueba de
manera encarecida — en algunos de los departamentos visitados, el personal del ICBF da la
impresion de no proporcionar siempre un monitoreo y un seguimiento nutricionales
sustanciosos. En otros departamentos donde observamos un buen desempefio por parte de
ciertos miembros del personal del ICBF, supimos que varios de ellos estaban a punto de ser
desvinculados del instituto. En algunos casos, equipos complementarios necesarios, como las
balanzas para bebés, tampoco estaban para ofrecer el tipo de control requerido. Estos anécdotas
claramente reducen la posibilidad de lograr la sostenibilidad.

En suma, aunque las intervenciones se juzgaron pertinentes a la luz de las necesidades, los
componentes MGL y RN dificilmente serdn eficaces debido a la dilucién de las raciones en el
seno de las familias y a una falta generalizada de actividades de seguimiento nutricional. No
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obstante, asi como lo plantea de manera indirecta el Manual de Procedimientos, parece existir
un beneficio potencial en términos de un mejor acceso a la atencién médica ain no rastreado y
en gran medida desconocido. Los co-ejecutores institucionales por supuesto tienen mas
capacidad de conseguir este impacto potencial que los co-ejecutores comunitarios.

4.2.6 Alimentos por trabajo (APT) y Alimentos para la capacitacion (APC)

Pertinencia

APT y APC ofrecen una buena respuesta a las necesidades cambiantes de las PDI en numerosas
actividades de “recuperacion”. En Colombia, las actividades que generan ingresos son muy
pertinentes  para las  poblaciones [N Housing: Meta

desplazadas y pueden ser eficaces
cuando fortalecen las habilidades de la
poblacion objetivo del programa y
cuando se incorporan en una estrategia
mas amplia que tenga como meta la
sostenibilidad. El apoyo de APT para la
construccion de vivienda es algo idoneo
(ver fotos). El apoyo de APT al
acondicionamiento de la tierra (la
creacion de terrazas para cultivos, la
introduccién de cultivos nuevos o
mejorados, etc.) puede ser otra actividad '
importante para el apoyo de APT que, == :
segiin datos del proyecto, incluye el 74% de apoyo en este componente. En algunos
departamentos y organismos co-ejecutores, el apoyo de APT a trabajadores de la nutricion
comunitarios voluntarios sigue siendo una intervencion muy acertada. EIl apoyo de APT a los
voluntarios a cargo del monitoreo del crecimiento fue observado en varios proyectos y es algo
muy idéneo. Tal y como se viene implementando en la OPSR actual, APT a manera de
seguimiento al socorro puede ser una intervencion particularmente til en zonas de alto conflicto
0 como una respuesta de emergencia (nos referimos, por ejemplo, al tema de las “comunidades
en situacion de riesgo” planteado antes).

Eficiencia

En APT, el componente total del programa se plane6 para 84.750 participantes durante 18 meses
de actividades. La cobertura real es de 131.095, el 155% de la meta. El tonelaje total
distribuido en el periodo de 18 meses fue 3.328 TM, 51% de la meta de 6.560 TM. EI tonelaje
del componente fue el 13,3% del TM total distribuido en el periodo.

En APC, el componente total del programa se plane6 para 84.750 participantes y la cobertura
real fue de 132.110, el 156% de la meta. El tonelaje total distribuido en el periodo de 18 meses
fue 4.064 TM, 93% de la meta de 4.373 TM. El tonelaje del componente fue el 16,2% del TM
total distribuido en el periodo.

La racién se diseiid para que fuera relativamente cuantiosa en comparacién con otros
componentes del programa - 12 Kg. de arroz, 3 Kg. de leguminosas, 1 litro de aceite, 1 Kg. de
azucar y 0,5 Kg. de sal por miembro del hogar, cada 40 dias de actividad, 1.644 Kcal./dia hasta
por 120 dias. Sin embargo, en algunas regiones menos personas recibieron la racién y por
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menos dias de lo planeado mientras que en otras regiones se redujo la racién. Indirectamente,
ambos hallazgos sugieren que la racion tal vez era superior a lo estrictamente necesario. Con
ambos “ahorros”, las raciones que quedaron disponibles se programaron luego para dar apoyo a
beneficiarios adicionales.

Los criterios de seleccion de la poblacidn objetivo en este componente son: “aquellas personas
que viven en zonas con elevadas poblaciones de desplazados, en zonas de periferia urbana y en
zonas rurales durante la fase de transicidn del socorro a la recuperacion, aquellas personas que
viven en situacién de alto riesgo de desplazamiento y en comunidades que retornan a sus
hogares”. Otros criterios son: personas con deficiencia alimentaria, aquellas que no han recibido
otra ayuda alimentaria y aquellas que no tienen una fuente estable de empleo. Este componente
también es el que enuncia la meta mas amplia: “contribuir a mejorar y a fortalecer las
capacidades de recursos humanos y las condiciones basicas necesarias para una vida digna”.'®
Esto constituye una categoria de beneficiarios bastante amplia. La tabla 5 muestra la lista de

actividades apoyadas en este componente.

Eficacia

La mayoria de las actividades de APT y APC se suspendieron durante una grave interrupcion de
suministro de alimentos que ocurrié en otofio de 2006 (de lo cual se habla mas adelante) y atin
no habian reiniciado cuando se realiz6 la visita de evaluacion. Por esta razén, hubo muy pocos
proyectos de APT/APC por visitar durante el viaje del equipo de evaluacién excepto los
esfuerzos de APC para construccién de viviendas para desplazados apoyados por la iglesia
catolica con la financiacion de otros donantes.

Previous housing: Tangui- Chocd New (FFW-supported) housing: Choco

'8 Manual de Procedimientos, p. 37.
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El equipo de evaluacién entiende claramente que los APT y APC apoyan una amplia gama de
actividades que contribuyen a la recuperacion de las PDI de forma significativa. A
continuacion, los datos de los APT y APC: en APT, el 56% de los beneficiarios son hombres:
71% para actividades agricolas, siembra, trabajos en huerta, silvicultura, recintos para animales,
etc., 16% para actividades relacionadas con el agua y el saneamiento y el 11% para construccion
de viviendas y de caminos. En APC, el 62% de los beneficiarios son mujeres: 61% para
capacitacion técnica y desarrollo de capacidades, 16% para alfabetizacion funcional y el 23%
para capacitacion en la promocion de la salud comunitaria.

Después de haber visitado los proyectos y hablado con las partes interesadas, el equipo infiere
que las actividades APT han sido eficaces para la creacion de activos. Es mds dificil valorar la
eficacia en cuanto a la proteccion de los medios de subsistencia ya que el equipo visitd pocos
proyectos de medios de subsistencia. En APC, parece que ha habido para las mujeres cierto
grado de creacion eficaz de los medios de subsistencia. En términos generales, estos elementos
parecen llevar a un uso eficaz de los recursos alimentarios.

A pesar de este comentario general positivo, en un plano mads tedrico algunas de la actividades
APT visitadas parecian disefiadas mds como apoyo a grupos vulnerables, es decir, los alimentos
se daban mds como un fin en si mismo que como un medio para apoyar el logro de una
actividad.

Ademads, para algunas actividades, ingenieria de conservacion del suelo, construccion de
sistemas hidricos, ciertas propuestas agricolas, la Oficina de Pais no parece disponer
internamente de personal en condicién de evaluar la calidad técnica de la propuesta. Esto
sugiere la necesidad que actores diferentes del PMA, ya sean entidades del gobierno
colombiano, organismos regionales de asesoria u otras agencias presten la asistencia técnica
necesaria para la revision de los proyectos.

El equipo de evaluacién no vio producirse ningtn rastreo del mejoramiento de los medios de
subsistencia: hay que reconocer que rastrear el desempefio (resultado) de este componente seria
un reto. Tal como estd implementado en la actualidad, el sistema de informacién calcula la
actividad como cumplida una vez que el alimento ha sido entregado mds que valorar cual pueda
ser el efecto del resultado. (Un ejemplo fue un proyecto de abancalamiento mal disefiado que
podria, en efecto, contribuir a un dafio ambiental). Por otro lado, en una OPSR que ejecuta
cientos de proyectos APT/APC, es dificil imaginar un sistema de informacién que pueda ofrecer
un rastreo de los resultados con sentido. Mientras que el apoyo de programas APT a proyectos
de vivienda demostré claramente su contribucién a un mejoramiento de largo término para la
vida de las PDI, es sabido que las huertas familiares representan una intervencién de moédico
efecto. Por su lado, el apoyo de APC a voluntarios de salud comunitaria obviamente aporta un
beneficio complementario para la comunidad y la mujer pero seria dificil de medir. EI equipo
de evaluacion tampoco notdé un esfuerzo significativo por rastrear los resultados de los
programas APC. Por ejemplo, el formulario de monitoreo que incluye este tema sélo requiere
marcar de manera automaética la casilla correspondiente.

Sostenibilidad

Por naturaleza, las actividades relacionadas con vivienda apoyadas por APT ofrecen apoyo
sostenible a los beneficiarios. En la generacion de empleo de los programas de APC,
probablemente algunos participantes reciben el conocimiento y las habilidades que les permiten
buscar y encontrar un empleo remunerativo. El nimero de actividades comerciales
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efectivamente creadas o de empleos realmente asegurados es naturalmente inferior al 100%,
consideradas las limitadas oportunidades de empleo para las personas menos privilegiadas de
Colombia. El equipo no dispone de datos con que evaluar la sostenibilidad de la amplia
variedad de otras actividades APT/APC apoyadas por la OPSR, pero sefiala que la conexién de
las actividades de APT y APC parece ser elevada a raiz de su naturaleza, aquella de ayudar a las
PDI en su recuperacion.

4.2.7 Resumen de los resultados de la OPSR desde junio 2005 a diciembre 2006

Todo lo que se ha comentado en el anterior parrafo se resume, con logros cuantitativos, en la
siguiente tabla.

Tabla 4: Resumen de los resultados cuantitativos de la OPSR: Junio 2005 -

Diciembre ‘06

Componente 18 meses | Beneficios | % Ben/| % TM/ | TM TM real /
Meta en | reales en | Total Total realmente | %
miles miles Benefic.s | TM distribuido | planeado
Socorro 240 293.6 30.3% 34.6% 8,672 57.4%
Aliment. escolar 226* 224.2 23.2% 14.8% 3,713 88.0%
Aliment. 52.5 59.5 6.2% 5.3% 1,321 75.8%
preescolar
MGL 42 56.5 5.8% 8.3 2,086 83.6%
RN 75 70.5 7.3% 7.5% 1,893 77.9%
APT 84.75 131.1 13.5% 13.3 3,328 50.7%
APC 84.75 132.1 13.7% 16.2% 4,064 92.9%

* = meta de 24 meses, es decir: dos afios escolares completos

El siguiente texto resume un afo y medio de la actividad del programa (junio 2005 — diciembre
2006):

e El socorro representd al 30,3% de los beneficiarios y recibi6 el 34,6% de los alimentos,
comparado con el 38% indicado en la propuesta. El componente de socorro distribuy6
alimentos al 122% de la meta de los beneficiarios con tan sélo el 57% del tonelaje planeado.

e La alimentacion escolar representd al 23% de los beneficiarios pero recibi6 el 15% de los
alimentos. El componente de alimentacion escolar distribuy6 alimentos al 100% de la meta
de los beneficiarios con el 88% del tonelaje planeado.

e La alimentacién preescolar representd al 6,2% de los beneficiarios y recibi6 el 5,3% de los
alimentos. El componente de alimentacién preescolar distribuyd alimentos al 85% de la
meta de los beneficiarios con el 76% del tonelaje planeado

e Mujeres gestantes y lactantes represent6 al 5,8% de los beneficiarios y recibi6 el 8,3% de los
alimentos. El componente MGL distribuyé alimentos al 100% de la meta de los
beneficiarios con el 84% del tonelaje planeado.

¢ Nifos en situacion de riesgo recibié una cuota de alimentos proporcional a su porcentaje de
beneficiarios. El componente distribuyé alimentos al 94% de la meta de los beneficiarios
con el 78% del tonelaje planeado.

e APT represento al 13,5% de los beneficiarios y recibi6 una cuota de alimentos proporcional
a su porcentaje de beneficiarios. El componente de APT distribuy6 alimentos al 155% de la
meta de los beneficiarios con el 51% del tonelaje planeado a pesar de estar cerrado durante
varios meses.
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e APC representé al 13,7% de los beneficiarios y recibié el 16,2% de los alimentos. El
componente de APC alcanz6 el 156% de la meta de los beneficiarios y distribuy6 el 93% del
tonelaje planeado a pesar de estar cerrado durante varios meses.

e En cuanto a los criterios de seleccidon racial, los datos del programa muestran que los
mestizos representan el 88% de la poblacion y el 86% de los beneficiarios. Los afro
colombianos representan el 10,5 de la poblacién y el 8,1% de los beneficiarios. La
poblacién indigena representa el 3,4% de la poblacion y el 6% de los beneficiarios.

En términos generales, de junio 2005 a diciembre 2006, el 78% de los recursos fue dirigido a la
poblacién desplazada, el 10% a las comunidades en situacién de riesgo y el 12% a los grupos
vulnerables, los pobres histdricos.

El nimero de PDI que efectivamente se beneficié de la OPSR durante el aiio 2006 fue 658.097,
es decir el 32% mas de lo previsto en la propuesta del programa19 y se prevé que las cifras
aumenten en 2007. A propésito de este punto, el equipo de evaluacidon hallé6 un tema de
preocupacion: es probable que, en el intento de alcanzar el mayor numero de beneficiarios
posible, los recursos alimentarios se estén estirando demasiado. Por tanto, la valoracién de los
evaluadores con respecto a las pequefias raciones en los componentes MGL y RN puede afectar
otros componentes del programa. Tanto en Socorro como en APT, algunos informes
manifestaban que la racion se habia reducido, en comparacion con el plan original, para alcanzar
mds personas o, quizds, para compensar la interrupcién del suministro. Aunque la toma de
decisiones descentralizada y la implementacion flexible deben continuar, es posible que a veces
se haya recortado demasiado un componente u otro en el intento de canalizar los recursos hacia
un numero agrandado de PDI necesitadas.

La tabla siguiente enumera una gran variedad de actividades realizadas bajo los auspicios de la
OPSR (2006 SPR):

Tabla 5: Productos de la OPSR 2006

Producto Unidad Planeado Real % de la meta
Escuelas apoyadas # 393 393 100%
Animales criados # 55,353 56,179 102%
Preparacion de la tierra Ha. 11,298 10,398 92%
Huertas cultivadas # 3,265 2,776 85%
Peces criados # 162,000 162,000 100%
Instalaciones  publicas  construidas /| # 19 14 74%
remodeladas

Casas construidas / remodeladas # 4,319 2,982 69%
Km.s de carretera construidos Km 254 191 75%
Agua/alcantarilla construida / rehabilitada # 8,942 6,742 75%
Criaderos de animales construidos / | # 2,341 1,196 51%
rehabilitados

Saneamiento basico construido /| # 1,306 488 37%
rehabilitado

Capacitacion en alfabetizaciéon Partic. 2,033 1,560 77%
Capacitacion en habilidades técnicas Partic. 20,153 19,155 95%
Capacitacion en salud y nutricién Partic. 10,044 9,838 98%

19°499.000 al afio.
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Los informes hablan de muchos otros efectos que no estaban reflejados en el documento del
proyecto.

Mayor proteccion. Varias comunidades visitadas en las zonas mads peligrosas subrayaron la
importancia que proporciona la presencia del PMA en términos de aumentar la proteccion fisica.
Esto fue especialmente el caso de dos “comunidades en situacién de riesgo”, Tangui en el
Chocé y “Civipaz” en el Meta. Las mismas poblaciones contaron que cuando hay presencia del
PMA hay menos posibilidades de que los actores armados escojan las comunidades como
objetivo. Por lo menos en uno de los casos, la comunidad atribuyé a este efecto la misma
importancia que la llegada de los alimentos. Jefes de agencias de Naciones Unidas al igual que
varios donantes internacionales manifestaron tener la misma percepcion.

Mayor cohesion. Verosimilmente, las actividades comunitarias apoyadas por la OPSR han
creado y aumentado la cohesién social. Es un resultado digno de atencién especialmente
después de la desintegracién ocasionada por el desplazamiento. Esto fue un producto evidente
de los comedores comunitarios pero se not6 también en otras areas.

Aspecto psicosocial. Se registraron beneficios psicolégicos imprevistos inesperados a favor de
los beneficiarios del programa gracias a la programacién holistica e integral de los co-
ejecutores. De modo similar, la interaccion del personal del PMA con las comunidades, los
organismos asociados y otras entidades ha redundado, para algunos beneficiarios, en una mayor
autoestima y una sensacion de apoyo.

Presion politica Existe un reconocimiento ampliamente difundido que atribuye a los esfuerzos
del PMA el logro de un significativo aumento de la sensibilizacion, a nivel nacional, en torno de
los problemas conexos con el desplazamiento en Colombia. Este hallazgo es inclusive mds
importante de lo que parece a primera vista, puesto que numerosos entrevistados han dicho que
existe el deseo en ciertos sectores del gobierno colombiano de restarle importancia a la crisis de
las PDI y de “reformular” el problema como un simple asunto de subdesarrollo. Obviamente
esto entra en conflicto con el impulso de la OPSR y pricticamente con la opinién de todo
observador externo.

A nivel local, fuentes clave de informacion han observado que un efecto indirecto de la OPSR
ha sido “la creacién de un espacio humanitario cedido por los grupos armados” que no existia
antes de la llegada del PMA a la zona, un comentario éste bastante en linea con los comentarios
relativos a la mayor proteccion citados anteriormente. Una mayor frecuencia de monitoreo en el
terreno por parte del PMA durante la OPSR ha contribuido ain mds a este resultado. Una
comunicacion e intercambio de informacién mayores con el gobierno colombiano y otras
agencias de la ONU podria ser una forma de influir sobre ambas dimensiones.

4.3 Elementos transversales

En esta seccién se abordara el tema de los elementos transversales: valoracién de las
necesidades; SIMVA; seleccion de objetivos, monitoreo, evaluacién y control; asociacion,
cuestiones operativas; género y la reparticion del programa entre Socorro y Recuperacion.

4.3.1 Valoracion de las necesidades

La valoracién de las necesidades se realizd a través de cuatro encuestas nutricionales / socio
econdmicas bien disefiadas e integrales. Son las siguientes.
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Junio de 2003. La primera fue una encuesta publicada por el PMA vy titulada “Vulnerabilidad
ante la seguridad alimentaria de la poblacién desplazada por la violencia en Colombia”, con el
fin de estudiar las condiciones de seguridad alimentaria, la adquisicién de alimentos y los
mecanismos de resistencia para la poblacion desplazada. El estudio analizé déficit caldricos,
consumo de proteinas y micronutrientes, baja preponderancia de lactancia materna, uso de los
alimentos, condiciones bdsicas sanitarias, escuelas y morbosidad, el abastecimiento de alimentos
y las estrategias de sobrevivencia. Evidencid las dificultades de los desplazados a raiz de su
situacion econdmica después del desplazamiento. Basdndose en un indicador de inseguridad
alimentaria y en un indicador de brecha alimentaria, la encuesta concluye que “los hogares
desplazados por la violencia en Colombia se enmarcan en la categoria de alta vulnerabilidad”.

Septiembre de 2004. El segundo estudio fue un documento innovador conjunto PMA/CICR
titulado “Identificacion de las necesidades alimentarias y no alimentarias de los desplazados
internos en Colombia: una evaluacion conjunta de las poblaciones desplazadas internas en seis
departamentos de Colombia”. Realizado en los departamentos de Antioquia, Cundinamarca
(Bogotd y Soacha), Caquetd, Cesar/Guajira, Choc6 y Norte de Santander usando datos tanto
primarios como secundarios, su propésito fue el de proporcionar un sistema de seleccién y
filtrado para mejorar la eficacia de las operaciones CICR/PMA. La encuesta estudio las areas de
educacion, salud y acceso a alimentos para las PDI. Aunque los hallazgos no pueden
generalizarse, el estudio muestra que la mayoria de las personas desplazadas se trasladan de
areas rurales a dreas urbanas y su habilidad de cultivar y vender productos agricolas deja de ser
una alternativa viable para alcanzar la seguridad alimentaria. Como resultado, s6lo poco mds de
un tercio de los desplazados de la muestra tenia consumos aceptables de alimentos y casi la
mitad mostraba niveles de consumo muy bajos. Los medios de subsistencia para casi la mitad
de esas personas son el resultado de trabajos no calificados y mds del 50% de sus ingresos se
gastan en alimentos. En algunos departamentos, algunos nifios desplazados abandonan la
escuela bien sea por los costos o por la necesidad de ingresar al mercado laboral. El estudio
observé que algunas condiciones mejoran a lo largo del tiempo y también mostré que las
personas recién desplazadas necesitan de una ayuda especial dada la falta de redes de apoyo
social.

Diciembre de 2005. El tercer esfuerzo fue un estudio conjunto PMA/OPS titulado “Estado
nutricional, de alimentacion y condiciones de salud de la poblacién desplazada por la violencia
en seis subregiones de Colombia.” EIl propdsito de esta encuesta fue el de evaluar las
condiciones de salud y nutricionales de los hogares desplazados con nifios menores de cinco
aflos en seis subregiones de Colombia. El andlisis incluyé caracteristicas socio demogréficas,
morbosidad, demanda de servicios de salud, seguridad alimentaria basada en anemia,
micronutrientes, mediciones antropométricas e indice de masa corpérea y consumo de
alimentos. Los resultados mostraron que las personas desplazadas estaban en condiciones peores
que el promedio nacional de pobreza y de pobreza extrema. Segin datos del gobierno
colombiano el 93% de las PDI estaba por debajo de la linea de pobreza y, usando como medida
las necesidades bdasicas insatisfechas, el 85,4% de las PDI estaba por debajo de la linea de
pobreza extrema. M4s de la mitad de las mujeres sufria anemia, su consumo de micronutrientes
era muy bajo y la lactancia materna exclusiva era practicamente inexistente. En general, la falta
de acceso a alimentos debida a ingresos insuficientes en esta poblacion es lo que llevo a una
nutricién insuficiente tanto para los nifios y nifias como para las madres.

Marzo y Junio de 2006. El cuarto esfuerzo fue un doble estudio conjunto PMA/GTZ titulado
“La vulnerabilidad alimentaria de hogares desplazados y no desplazados: un estudio de caso en
ocho departamentos de Colombia” y otro estudio similar titulado estudio de caso Bogota.
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Ambos estudios analizan tanto la vulnerabilidad alimentaria como los factores que la afectan y
cudnto pesan en la explicacion de la vulnerabilidad con base en los datos SIMVA recopilados
por los organismos asociados. Los hallazgos del estudio en Bogotd mostraron que, en cuanto a
disponibilidad, acceso y uso de alimentos, los hogares desplazados revelan un nivel de
vulnerabilidad més elevado que el de los hogares no desplazados, bajo todos los aspectos.
Ademais, se registraron fuertes diferencias con respecto a género, nimero de mujeres gestantes y
lactantes, disponibilidad de trabajo, educacién, condicién de minusvélido y origen étnico.
Hallazgos similares se encontraron en las encuestas de 52 ciudades en ocho Departamentos. Sin
embargo, cuando se comparan las diferencias entre los Departamentos, se noté que los patrones
consistentes que afectan la vulnerabilidad alimentaria no eran universales. EI Chocd, que
habitualmente se considera uno de los Departamentos mds pobres de Colombia y que se
esperaba tuviese los peores indicadores, mostré un nivel inferior de personas discapacitadas.
Sin embargo, tal como era de esperarse, la disponibilidad alimentaria en el Chocé resulté ser
inferior al promedio de los ochos departamentos. En la encuesta el Chocd también muestra el
nivel de ingresos més bajo y el més alto en cuanto a la afeccién de diarrea.

Otro documento, fruto de la colaboracién reciente entre el PMA y el CICR, titulado “Poblacién
desplazada en ocho ciudades: respuesta institucional local, condiciones de vida vy
recomendaciones para su atencién” no fue revisado por el equipo de evaluacion.

Todos estos documentos formaron el sustento conceptual para el diseio de la actual OPSR y las
innovaciones incorporadas en ella.

43.2 SIMVA

Como parte de la OPSR, la Oficina de Pais desarroll6 un sistema de identificaciéon y monitoreo
de la vulnerabilidad alimentaria denominado SIMVA (Sistema para la Identificacion y
Monitoreo de Vulnerabilidad Alimentaria). Esta actividad fue el resultado del trabajo
considerable de muchos actores, incluida la Oficina de Pais que invirtié tiempo y energia,
numerosas asesorias entre Bogotd y Roma, junto con mucha experimentacién e innovacién a
nivel local.

El SIMVA se basa en la definicion de seguridad alimentaria del PMA y ofrece varias
herramientas para cuantificar ese concepto. Se trata de un paquete integral provisto de buenos
manuales y herramientas de capacitaciéon. Ha sido ofrecido a nimeros organismos asociados
que trabajan en el campo de la nutricién, la ayuda alimentaria o los temas humanitarios. Entre
ellos estan: el personal del ICBF en ocho regiones, las autoridades departamentales de
Antioquia, Meta y Norte de Santander, organismos del distrito capital co-ejecutores, varias
autoridades municipales y otras ONG o agencias de la ONU asociadas. En total, se organizaron
19 talleres para capacitar a 760 participantes en el uso de ese sistema. La Oficina de Pais
también publicé un manual completo para la aplicacion del sistema.

Seguin una fuente informada, podria resultar confuso entender si el SIMV A estd concebido como
una herramienta de monitoreo de programas y proyectos 0 como un instrumento para evaluar la
inseguridad alimentaria entre las PDI con el transcurrir del tiempo. Los evaluadores consideran
ésta una importante observacion puesto que el SIMVA aparentemente fue concebido en un
principio para ambos propdsitos. En efecto, debido a su integralidad, realizar una evaluacién
SIMVA es un ejercicio dispendioso y costoso. Con el apoyo de Roma y la experimentacién en
una suboficina, la Oficina de Pais ha estado trabajando en una versién mads liviana del sistema
SIMVA, que, segtin nos informaron, ha escalado hacia abajo el disefio original. El equipo de
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evaluacion no observé esta version mads liviana en uso. La impresion del equipo de evaluacion
es que el SIMVA sea mds pertinente como sistema de recoleccion de datos de linea de base de la
seguridad alimentaria que como herramienta de monitoreo, semestre tras semestre, y que quizas
se pueda usar también durante una evaluacion final para ver los cambios de la seguridad
alimentaria con el transcurso del tiempo. Hay otros sistemas desarrollados por la Oficina de
Pais que son més eficaces para un monitoreo diario.

Dos de cinco asociados institucionales manifestaron que estaban satisfechos con el SIMVA.
Uno de ellos, PLAN International, llevé a cabo un diagndstico SIMVA para definir las
condiciones de la linea base e incorporé todo el sistema en su programacion. Estd usando el
SIMVA para rastrear como un programa integral tenga efectos positivos para la nutricién
infantil junto con otros efectos en el seno de la familia y de la comunidad.

A parte estas cinco instituciones, el SIMVA no se usa extensamente debido al costo y a la
complejidad. La Pastoral Social de la iglesia catdlica, otro importante organismo asociado, no
usa el SIMVA porque no ha tenido la necesidad, puesto que se beneficia de otro buen sistema de
informacién, desarrollado con apoyo externo, para caracterizar la situacion de las personas a las
que atiende.

4.3.3 Focalizacion de beneficiarios

La focalizacion de los beneficiarios en Colombia es un asunto complicado ya que las
condiciones van evolucionando constantemente. Entre los numerosos interrogantes,
mencionamos los siguientes: ;los grupos focalizados deben ser sélo los que fueron expulsados
de sus tierras o deberian también incluir a las comunidades “sometidas a bloqueo”, “confinadas”
y “fumigadas”?; ;cudl es el marco de tiempo que define a una PDI?; ;cudl es la proporcion
apropiada en el enfoque rural frente a periferia urbana?; ;qué porcentaje de los recursos del
programa debe canalizarse a las ciudades intermedias como primer destino de las PDI?;
[cudntos recursos deberian asignarse a las personas “histéricamente pobres” en las comunidades
receptoras, cuyas condiciones son casi iguales a las de las PDI? Estos y otros interrogantes

confunden la seleccion adecuada de los beneficiarios.

Sensible a esta complejidad, la OPSR actual ha incluido cierto equilibrio de focalizacién, una
proporcién 70/30 entre las personas desplazadas recientemente (18 meses o menos) y las
personas histéricamente pobres.’ Esta innovacién, que surgi6 a raiz de las recomendaciones de
la visita de identificacién en el 2004, permite a los organismos co-ejecutores incluir en sus
propuestas el 30% de las personas histéricamente pobres siempre y cuando un 70% de los
beneficiarios del programa sea compuesto por personas desplazadas recientemente. Otros
donantes internacionales utilizan esta misma proporcion. El equipo de evaluacion reconoce que
es un verdadero dilema decidir si seleccionar a los beneficiarios con base en el desplazamiento
frente a la vulnerabilidad. En muchos lugares, las poblaciones receptoras, las personas
histéricamente pobres, pueden ser tan vulnerables como muchos de los desplazados. Los
evaluadores consideran que la proporciéon 70/30 es adecuada ya que se bas6é en un andlisis
integral de las vulnerabilidades entra cada grupo. Las poblaciones receptoras (siempre y cuando
sean también ellas vulnerables) pueden ser apoyadas por la OPSR para que no surjan tensiones
entra ambos grupos.

2% (No hay que confundir con la relacién 38/62 de Socorro/recuperacién de la que se habla en otros apartes).
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El programa actual abrié nuevas oficinas en tres dreas y seis nuevos Departamentos donde la
poblacién desplazada estd creciendo y cerrd una después de que el desplazamiento disminuyera
en las zonas aledafias. Es posible que esto explique parcialmente los costos mds altos de
funcionamiento de esta operacién comparados con la OPSR anterior. La participacién del rubro
“otros costos directos” en relacidn con los gastos totales ha aumentado en un 15% y en términos
absolutos el aumento ha sido del 179% frente a un aumento de los beneficiarios del 33%. No
obstante, el equipo considera que se trata de una decision apropiada. No solamente las
actividades de la OPSR se acercan a las dreas donde crecen las necesidades de las PDI, sino que
también brindan mayor visibilidad al problema de las PDI en dreas a las que antes no se les daba
suficiente énfasis y servicios.

La focalizacion de beneficiarios de la OPSR también ha permitido identificar un gran nimero de
organismos co-ejecutores, tanto institucionales como comunitarios. En muchos casos, el equipo
de evaluacion ha quedado impresionado por la calidad de tales entidades. Gracias a ellos, la
OPSR también ha contribuido a fortalecer la capacidad y las sinergias locales.

En el terreno, la seleccién de proyectos se basa en el conocimiento local de los miembros del
Comité Regional (Accién Social, ICBF, personal de la Oficina de Pais) y esto es positivo. La
focalizacién de los beneficiarios se basa en el conocimiento integral de los lideres comunitarios
y de los organismos co-ejecutores. Aunque la seleccion de los beneficiarios en la mayoria de los
casos es bastante buena, algunos organismos co-ejecutores no siempre parecen tener claros o ser
conscientes de los criterios de focalizacion de la OPSR. Muchos grupos comunitarios asociados
comentaron “lo dificil que era devolver a una familia necesitada...” lo cual sugiere que no se
deberia subestimar el riesgo de una focalizacion basada en la caridad.

El enfoque en las comunidades afro colombianas e indigenas es algo debido, puesto que la
separacion de estos grupos de sus medios de subsistencia histéricos y culturales parece ser mas
profunda que para otros grupos raciales. Ademds, el reciente conflicto armado ha tendido a
ocurrir en territorios indigenas asi que, en afios recientes, ha habido una sobre representacion de
los indigenas y de los afros colombianos entre las PDI. Los desplazados no registrados también
son un grupo de seleccién muy apropiado.

Ocasionalmente, hubo comentarios de que los proyectos manejados por funcionarios publicos
distritales y municipales fueran “mds complicados” que otros, sugiriendo quizds influencias
politicas, y que esos cuadros de la burocracia gubernamental pudiesen beneficiarse con una
mayor claridad acerca de los criterios de seleccién.?!

Muchos de los proyectos visitados durante el viaje al terreno estaban ubicados en contextos de
periferia urbana. Las informaciones anecdéticas sugieren que una relacion urbano-rural 80/20
es en efecto la misma con la cual se dividen los recursos, sin embargo la Oficina de Pais no
separa los proyectos de esta manera. Este es un tema sobre el que se podria reflexionar, es decir,
(cudl seria una division rural/urbana apropiada de recursos?

2! Es posible que esto se convierta en un problema mayor en el 2007, afio en el que tendran lugar las elecciones locales?
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4.3.4 Monitoreo, enfoque de las metas, evaluacion y sistemas de control

Monitoreo de productos y procesos

En la OPSR, la funcién de monitoreo y evaluacién ha sido reforzada considerablemente y ha
logrado lo siguiente:

e Un gerente internacional y cinco asistentes de monitoreo y evaluacion para las sub oficinas
han sido contratados para apoyar el monitoreo del programa.

¢ La Oficina de Pais administra tres bases de datos para el rastreo, es decir, la base de datos de
monitoreo y evaluacion, la logistica de alimentos y los perfiles de los proyectos.

e Las visitas al terreno se planean cada mes usando criterios predefinidos.

e Las visitas de urgencia se realizan cuando hay informacién de que un proyecto pasa
dificultades.

e Se nos informé que se habian desarrollado cinco cuestionarios de monitoreo de post
distribucién pero el uso de los mismos no fue evaluado.

e Se elaboran informes mensuales y trimestrales. Los informes reportan acerca de los
proyectos y sus procesos: beneficiarios, distribucién de alimentos, cantidad y calidad de los
alimentos, organismos co-ejecutores, beneficiarios reales frente a planeados, actividades
complementarias y otros. Ademds, los informes abordan problemas generalizados y
lecciones aprendidas. En ellos también se incluye una breve seccién para evaluar los efectos
de los proyectos APT y APC desde la perspectiva del beneficiario e informacién sobre la
asistencia escolar y las tasas de desercion.

¢ Los informes trimestrales elaborados por las sub oficinas son completos y detallados.

e La oficina de Bogotd elabora informes trimestrales consolidados con base en esa
informacién. Como ya se ha dicho, los informes trimestrales incluyen una seccién sobre
“acciones correctivas” y lecciones aprendidas.

e C(Casi el 50% de los proyectos en curso han recibido monitoreo, 1.580 visitas de 3.394
proyectos. Este es un logro cuantioso.

e También impresionante es que el 38% de esas visitas se seleccionaran al azar.

e (Qracias a las visitas de monitoreo, la visibilidad del PMA en el terreno ha crecido
sensiblemente.

e No vimos una base de datos que, segin nos informaron, fue desarrollada para mejorar los
mecanismos de rendicién de cuentas y seguimiento a las reuniones nacionales.

Por todas estas razones, la funcién de monitoreo se esta realizando bien.

Orientacion de las metas

Sin embargo, una cuestion de mayores proporciones surge cuando nos preguntamos si la OPSR
estd yendo por el camino correcto.

Con la concurrencia de Roma, el marco légico para este OPSR se desarroll6 sélo bajo el
Objetivo Estratégico (SO por su sigla en inglés) 2, proteger y estabilizar los medios de
subsistencia. Dadas las condiciones de Colombia, el equipo de evaluacién considera que tal vez
ese haya sido una meta demasiado ambiciosa y/o que el marco conceptual haya tenido
limitaciones. Existe, por ejemplo, entre muchas de las personas entrevistadas, la percepcion
que, hasta que no llegue la paz, decenas de miles de campesinos no podrin retornar a sus
campos y hasta ese momento serd fisicamente imposible para ellos estabilizar sus medios de
subsistencia. Por tanto, en el sentido estricto, el Objetivo Estratégico 2 podria ser inalcanzable.
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Un documento de Oxfam aborda los temas de la distribucién de alimentos con una meta de
medios de subsistencia, siendo uno de los estudios de caso citados la evaluacion de las
necesidades en una regién de Colombia en noviembre de 1999.* Aun reconociendo las
especificas caracteristicas regionales y limitadas en el tiempo de los hallazgos de ese estudio de
caso, vale la pena mencionar algunos puntos alli sefialados:

e Dar a la distribucién de alimentos de emergencia un enfoque de medios de subsistencia
requiere mayores cantidades de alimentos que cuando soOlo se satisfacen necesidades
inmediatas ya que los grupos asistidos incluyen tanto personas que aun tienen activos como
personas malnutridas y necesitadas.

e Un enfoque de medios de subsistencia debe distinguir entre estrategias basadas en
evaluacién de necesidades y estrategias adoptadas porque los recursos escasean.

e Los elementos clave para un enfoque de medios de subsistencia incluyen saber como se
determina la necesidad de intervenciones diferentes y cudles son las formas mds correctas
para abordar la crisis alimentaria.

e Factores determinantes especiales son la escala y la fase de la emergencia, la disponibilidad
de recursos, la respuesta del gobierno y los requerimientos de administracion de los distintos
componentes.

e En situaciones de conflicto crénico, la independencia o inclusive la autosuficiencia
alimentaria serdn dificiles de lograr. La experiencia colombiana ha ensefiado que aunque los
desplazados casi alcanzaron la autosuficiencia alimentaria para finales de 1999, su seguridad
alimentaria fue nuevamente amenazada por una escalada de la violencia en el 2000.

e Ademéds, las personas que llevan mds afios en condicién de desplazados quizds no puedan
Jjamds reconstruir sus medios de subsistencia.

¢ Un enfoque de medios de subsistencia reconoce riesgos diferentes y la necesidad de abordar
riesgos que ponen en peligro la vida al igual que la erosién de los medios de subsistencia a
mas largo plazo.

(Agregar otro objetivo estratégico habria creado un marco més adecuado? ;No habria sido un
objetivo mds pertinente desde el punto de vista conceptual el SO 3, “una mejor nutricién y
condiciéon de salud de los nifios, madres y otras personas vulnerables”? EI SO 4 también
pareceria pertinente: “apoyar el acceso a la educacién y reducir la desigualdad de género”. La
decision de escoger sélo el SO 2 puede haber sido un error conceptual.

El marco 16gico tampoco muestra una conexion entre los productos, resultados y actividades
propuestos. Mads aun, los indicadores del marco 16gico parecen no haberse seleccionado con
rigor y no miden mucho la eficacia. Tal como se sefial6 antes, hay una ausencia de indicadores
nutricionales en los componentes MGL y RN mientras que, por légica, deberian ser parte
intrinseca de esas actividades.

Monitoreo de los resultados

El monitoreo actual de la OPSR rastrea principalmente niveles de productos y procesos y realiza
pocas mediciones del nivel de resultados. En el documento del programa, se proponen cuatro
indicadores de resultados. El rastreo correspondiente se ha realizado de la siguiente manera:

*2 Humanitarian Practice Network: HPN Network Paper. “Food-security assessments in emergencies: a livelihoods
approach” por Helen Young, S. Jaspars, R. Brown, J. Frize y Khogali. Junio 2001. Disponible en la direccién
http://www.odihpn.org/report.asp?id=2301
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1. Porcentaje de gastos de los hogares PDI destinados a los alimentos [reducidos].

Este indicador estd siendo medido por una encuesta que se lleva a cabo en la mitad del
programa recientemente realizada por una empresa asesora colombiana con el apoyo del
personal de la Oficina de Pais y del departamento VAM en Roma: un “estudio de caso”
de 760 hogares que requirié una inversion notable de tiempo y energia del personal de
campo. Esta actividad no habia sido planeada desde el inicio de la OPSR pero se realizo
en respuesta a una iniciativa corporativa.

Aunque el equipo de evaluacion aprecia el esfuerzo realizado por la Oficina de Pais por
intentar medir los resultados, las debilidades metodoldgicas en el andlisis de los datos y
en los informes no permiten a los evaluadores sacar conclusiones acerca de mejoras
causales entre la linea base y los resultados del estudio.”

2. Porcentaje de hogares de PDI que muestran un aumento de la frecuencia y de la
diversidad de los alimentos consumidos.

Este indicador también es abordado por el mismo estudio de caso de los 760 hogares. El
estudio ha producido resultados ttiles en cuanto a tener una visiéon global del actual
consumo de alimentos. Debido al tamafio de la muestra, los datos poseen un fuerte valor
descriptivo. Sin embargo, al igual que en el caso del indicador anterior, debido a
limitaciones metodoldgicas, la informacién no puede usarse para inferir cambios
ocasionados por el programa desde la linea base hasta este momento.

3. Por lo que los evaluadores pueden decir, el porcentaje de los hogares capaces de retener
0 aumentar sus activos no se estd midiendo.

4. Porcentaje de nifios que finalizan el grado / tasas de desercion / tasas de asistencia por
género.

Tal como se observé anteriormente, sobre este tema se estdn recopilando y reportando datos
poco concluyentes. Esperamos que la evaluacion nacional de alimentacion escolar, apoyada por
el PMA y que estd a punto de iniciar, abordard en una mayor medida el logro de los indicadores
en las escuelas apoyadas por la OPSR.

Con respecto a la medicién de resultados, numerosos organismos institucionales co-ejecutores
estdn rastreando las ganancias nutricionales como consecuencia de la racion de alimentos. Esto
no solo mejora la vida de los beneficiarios de una forma mads significativa sino que también
ayuda a los organismos institucionales asociados a evaluar la eficacia real de la intervencion.
Aqui hay un espacio para que el PMA aprenda del ejemplo de sus asociados.

Sistemas de control

A nivel més operativo, el viaje de evaluacion ha mostrado que los proyectos “de propiedad
individual” requieren una supervision mds cercana que los proyectos “de propiedad

% Aunque la linea base y el estudio de caso utilizaron ambos metodologias de muestreo validas, lo dos “universos” no eran los
mismos y por tanto no es valido comparar los dos resultados. Ademds, en el caso de estudio, la probabilidad de seleccién en
celdas que contuvieran mds de una respuesta fue calculada erréneamente al igual que su ponderacién subsiguiente,
distorsionando asf el andlisis de los datos.
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institucional”. En las visitas al terreno, hubo proyectos en los que una sola persona era
evidentemente la fuerza impulsora y era “duefia” del proyecto como algo “suyo”. El problema
no es que el activismo entusiasmado sea mal recibido sino que, en relaciones no equilibradas,
puede surgir la posibilidad de un mal uso de los recursos o un abuso de autoridad.”* Algunos de
los proyectos visitados daban la impresion de ser el “feudo” del ejecutor del proyecto mads que la
iniciativa compartida de una comunidad. No se tiene muy claro si el personal del PMA ha
reconocido el riesgo de estos tipos de pertenencia sobre personalizada y estd dispuesto a
suspender el proyecto si pierde el control, puesto que terminar un proyecto muchas veces
plantea interrogantes del tipo ;de qué otra manera tendra apoyo la gente necesitada? — y no es
ésta una razén particularmente aceptable como para mantener vivo un proyecto.25 De manera
similar, algunos proyectos cuestionables, como por ejemplo un comedor preescolar cercano a
una alcantarilla abierta, pueden requerir una mejor toma de decisiones con respecto a riesgos y
beneficios y/o un plan de cumplimiento detallado, con limites de tiempo, para mejorar el
proyecto cuando existan condiciones inaceptables. La Oficina de Pais informa que el 3,3% de
los proyectos del 2006 se cancel6 por incumplimiento de las normas, lo cual indica que este tipo
de decisiones se estd tomando. Quizas, sea necesario hacer mas.

Habria que reconocerse, sin embargo, que las visitas de monitoreo programadas con regularidad
ofrecen la herramienta para garantizar cierto grado de supervision. El equipo de evaluacion
también es testigo de las fuertes capacidades analiticas y del desempefio del personal de las sub
oficinas quienes constituyen la columna vertebral del sistema de monitoreo. Aunque éste no fue
un hallazgo general, en algunas dreas, ciertos proyectos potencialmente problemdticos
parecieron recibir una atencién especial.

Algunas propuestas de APT incluyen textos que describen claramente las metas y los objetivos.
Incluir una breve descripcidn narrativa similar en todos los proyectos, incluso los de MGL y
RN, propiciaria una gestion mds basada en resultados porque lograria por parte de los co-
ejecutores un enfoque que va mas alld de una (mera) entrega de alimentos.

Tal vez, los actuales sistemas de control estén ain marcados por un “tono” sui generis. El
personal de campo no deja copias de los informes de monitoreo para ayudar a los co-ejecutores
a entender cudles deficiencias se han detectado y para que se usen como comparacion en las
siguientes visitas de monitoreo. Un organismo asociado en la ejecucion ni siquiera tenia a la
mano una copia de su informe final al PMA del proyecto anterior. El siguiente paso para
fortalecer los sistemas de control de la OPSR podria ser el de iniciar a crear una cultura del
“mejoramiento continuo de la calidad” mediante innovaciones tan sencillas como la de dejar una
copia carb6n del informe de campo.

4.3.5 Asociaciones

Trabajar en asociacién es un principio organizativo clave del PMA y la OPSR relativa a
Colombia demuestra numerosas fortalezas.

?* Es demasiado pesimista preguntarse si otros tipos de explotacién también son un riesgo potencial?
25 De todas formas, habria que recordar que la terminacién de cualquier proyecto no serfa decidida sélo por el personal del
PMA sino también en acuerdo con los Comités Regionales.
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Los organismos asociados del gobierno colombiano

Hay muchos elementos positivos en la relacion tripartita de la OPSR con Accién Social y el
ICBF. La OPSR refuerza la sensibilizacion y la responsabilidad del gobierno colombiano en los
temas de los desplazados. Esto es especialmente cierto en el caso de Accion Social que, segin
el fallo de la Corte Constitucional, debe atender las necesidades de las PDI pero también aplica
en el caso de los funcionarios de nivel superior del Ministerio de Relaciones Exteriores, del
Ministerio de la Salud y de otras instituciones. El mandato del ICBF de trabajar con las familias
recibe un apoyo importante de la OPSR y la OPSR, a su vez, lo recibe del ICBF. El interés
primario de Accién Social son las personas desplazadas registradas mientras que el ICBF tiene
que ver con las familias, registradas o no. Para satisfacer estos dos intereses, la OPSR debe
responder a ambos — y éste es el camino correcto.

Considerables han sido los recursos adicionales que Accion Social ha aportado al programa para
la compra, entre otras cosas, de estufas y utensilios de cocina para los comedores escolares,
sillas y mesas, accesorios para las viviendas de las PDI, pesebres de reposicion, herramientas
agricolas. El ICBF ha aportado 3.500 TM de bienestarina asi como mas de $2 millones en
financiacion complementaria de urgencia. Mas adelante se mencionard la relacion relativamente
eficaz con los asociados en los Comités Regionales. Tal vez, el aspecto mas importante es que
la OPSR es vista por cada uno de los tres como un programa de propiedad conjunta.

También hay que senalar que la colaboracién y cooperacidn es mejor en algunos departamentos
que en otros. En nuestro viaje, hubo departamentos en los que la relacion PMA/AS/ICBF era
evidentemente colegial, enérgica y eficaz. En otros, la asistencia a los Comités Regionales era
delegada a personal subalterno y el personal regional del PMA sentia que estaba soportando la
mayor parte de la carga.

El dnico asociado contractual no gubernamental es la Pastoral Social de la iglesia catélica en
apoyo al componente PANEM. En general, la Pastoral Social ha reportado buenas relaciones
contractuales y laborales aunque, por supuesto, la interrupcion del abastecimiento en el 2006
representd un contratiempo sustancial para el contracto y para la relacién colegial eficaz.

Organismos co-ejecutores

Otro aspecto de la OPSR antes mencionado es el nimero de los co-ejecutores, més de 1.700, una
cifra que aparentemente podria representar una carga gerencial considerable aunque debemos
resaltar que este nimero es el total de co-ejecutores de todo el afilo y no necesariamente el
nimero de co-ejecutores manejados en un momento dado. Puesto que un organismo asociado
con frecuencia ejecuta varios proyectos al mismo tiempo, el nimero de co-ejecutores
efectivamente distintos es un nimero mas manejable, aunque sigue siendo un nimero elevado,
no importa como se mida. Un interrogante sin respuesta es si el PMA-Colombia estd preparado
para manejar esa cifra. La OPSR no parece tener una opinién con respecto a un “espacio de
control” manejable de los co-ejecutores.

También vale la pena notar que muchos co-ejecutores de la OPSR en Colombia son realmente
mdas cercanos a la figura de beneficiarios comunitarios que verdaderos co-ejecutores del
programa, en el sentido que la relacidon de asociado no estd sujeta a la firma de ningin acuerdo
formal. = Ademads, los lideres comunitarios que manejan estos proyectos tienen pocas
obligaciones de presentar informes exhaustivos acerca de los resultados de sus pequefios
proyectos. Lo tnico que deben hacer es presentar un informe de cierre enfocado en los
productos del proyecto. Podria ser util para el PMA en Colombia diferenciar entre los
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organismos co-ejecutores (aquellos que manejan varios proyectos, a veces en regiones
diferentes, con buenas habilidades gerenciales, etc.) y los pequefios grupos de beneficiarios
comunitarios que ameritan probablemente un nivel mds alto de supervision por parte del
personal de la OPSR.

Tal como se ha mencionado antes, hay una gran diferencia — en términos de capacidad de
ejecucion, enfoque sistemdtico, complementaridad, rigor intelectual — entre los co-ejecutores
institucionales y los co-ejecutores comunitarios. En general, los co-ejecutores mas establecidos
se vieron mds eficientes y eficaces pero también algunos co-ejecutores comunitarios
evidenciaron una buena gestién y un fuerte impacto en el empoderamiento y en la sostenibilidad
de la comunidad. Ciertamente, otros co-ejecutores comunitarios son entidades dedicadas a un
proyecto individual al servicio de una poblacién muy dispersa y de un nimero bastante reducido
de beneficiarios. En ocasiones, trabajar a través de ese tipo de co-ejecutores es la inica forma
de llegar a ciertas poblaciones, con todas las fortalezas y debilidades que esto conlleva. Fuera
de que muchos asociados aporten recursos adicionales para complementar los recursos del PMA
(asi como un enfoque importante e integral en algunos proyectos) el hecho de trabajar con tantos
co-ejecutores parece tener efectos de fortalecimiento de la sociedad civil directos e indirectos.

Un resultado indirecto del liderazgo que asumen en los comités de veeduria de alimentos es la
evidencia de cémo las mujeres comunitarias han podido desarrollar su capacidad.

Organismos asociados de Naciones Unidas

Segun la opinién general, en Colombia, parece que el mecanismo del Comité Permanente entre
Organismos de las Naciones Unidas (IASC, por su sigla en inglés) alin se encuentra en fase de
desarrollo. El PMA esta participando a cabalidad en el proceso. Fuera de esto, hay potencial
para que el PMA fortalezca atin més su interfaz con las agencias/comunidad de la ONU.

La relacion del personal de la OPSR con los asociados fue evaluada positivamente por todos los
entrevistados, practicamente, en términos de comunicacidn, transparencia, colegialidad,
presencia en el terreno: asociados del gobierno colombiano, organismos internacionales,
nacionales institucionales, pequefias entidades nacionales, etc.

4.3.6 Asuntos operativos

La OPSR actual ha disefiado muchas mejoras operativas importantes frente al programa anterior
que merecen ser resaltadas. Primero, pero, hablemos de la debilidad méas grande.

La observacion principal en cuanto a eficiencia operativa es que el programa sufrié una
interrupcién sostenida del suministro de alimentos desde octubre de 2006 lo cual produjo
retrasos graves para algunos co-ejecutores, con algunas sub oficinas que entregaron el 52% de la
meta y suspendieron practicamente los proyectos de APT, APC y otros componentes del
programa.’® Aunque nadie puede ser criticado por este corte de abastecimiento (se traté de una
decisién tomada por un donante importante quien resolvid, a dltima hora, reorientar su estrategia
hacia un programa distinto), la interrupcién tuvo un efecto bastante negativo sobre la
credibilidad de algunos organismos co-ejecutores y también sobre la credibilidad de la Oficina
de Pais en nuevas dreas geogréficas. El proyecto PANEM, por ejemplo, que ha sido evaluado

%6 Una cifra ilustrativa: las TM promedio de la OPSR son 1.400/mes aproximadamente; en enero *07 fueron 550, en febrero,
880.
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aqui en términos favorables, ha estado practicamente cerrado desde noviembre de 2006 debido
al corte de abastecimiento y ain no se ha reiniciado en el momento en que se escribe este
documento.

Logistica

Toda la operacién de logistica parece funcionar de manera eficiente. La gestion de bodegas
regionales ha sido subcontratada con empresas especializadas supervisadas por el PMA
directamente. Tres de las cinco bodegas fueron visitadas y evidencian una buena gestion
logistica. Dos miembros del personal de logistica estdn ubicados en cada oficina para supervisar
esta operacion. Las operaciones de empaque en bolsas se han reequipado y han generado
ahorros por cientos de miles de dolares.

Muchas areas del programa se caracterizan por ser zonas de muy alto nivel de conflicto y alli las
amenazas a la seguridad fisica del personal y a la integridad fiscal de los alimentos son muy
serias. Las pérdidas de alimentos han sido casi que inexistentes y la Oficina de Pais ha realizado
un trabajo admirable en hacer llegar los alimentos a los beneficiarios a pesar de los peligros.
Todos estos pérrafos son escritos con frases sencillas que sin embargo describen una enorme
cantidad de trabajo. Por lo general, los alimentos se estdn enviando a tiempo, en las cantidades
correctas y en buenas condiciones.

La compra de alimentos locales constituye una importante innovacién del programa. Segin
entrevistas hechas a los participantes, recientemente, la entrega de panela se ha suspendido
debido al incremento en el costo de la misma sin que proporcionara ningin sustituto en el
momento en el que se realizé la evaluacién. Aunque casi en todas partes se sefialaba que
alimentos de alta calidad venian consumidos més que vendidos, en algunas comunidades afro
colombianas e indigenas hubo cuestionamientos acerca de que tan apropiada fuera, en términos
culturales, la distribucion de arvejas. La Oficina de Pais es consciente del tema e intenta enviar
articulos de consumo diferentes, sin total éxito, aparentemente. También hubo quejas en otras
areas con respecto a la necesidad de cocinar las arvejas durante dos dias lo cual quizas sea un
problema relacionado con el proveedor local. Vale la pena sefialar que esta queja se escuchd
extensamente en el centro del pais.

Gestion

Todo el personal de més alto nivel demuestra un elevado grado de andlisis, competencia y
compromiso y conoce bien el contexto y las caracteristicas especificas de la mayoria de los
proyectos. Los miembros del personal en el terreno son personas dedicadas y parecen haberse
“llevado casi al extremo” pero estdn haciendo un buen trabajo. Aunque el moral es alto,
también es alta la incertidumbre de un contrato promedio a un afio con respecto a la
permanencia del personal en el PMA vy a su trayectoria profesional. La rotacién del personal en
el PMA-Colombia parece ser algo frecuente, seglin varios comentarios, y una manera de abordar
el tema es que la Oficina de Pais mejore la capacitacion de su personal, enfocdndose en mayores
posibilidades de carrera al igual que un mejor desempefio. Un miembro del personal solicitd
capacitacion en monitoreo de ficha de crecimiento, lo cual implica, obviamente, que no se le
habia ofrecido una buena mezcla de ambos conceptos.

La Oficina de Pais informa que la planeacion estratégica y operativa a nivel nacional es un
esfuerzo conjunto entre el PMA y los dos organismos asociados del gobierno colombiano.
Segun se dice, la toma de decisiones se lleva a cabo en el seno de un Comité Técnico Nacional
pero el equipo de evaluacion no revisé las memorias ni las actas de dichas reuniones.
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La creaciéon de los Comités Regionales para someter a examen las propuestas fue una
innovacion en esta OPSR (la aprobacién final radica en Bogotd). El equipo observé una reunion
del comité y funcion6 bien. Se nos informé que algunos comités regionales son menos eficaces
que otros (y no es sorprendente), asi mismo se nos informé que algunos proyectos demoran
meses para recibir la aprobacion. No obstante lo anterior, la creacidon de esta estructura (incluida
la delega con la que fue facultada) fue una excelente innovacion del programa.

Al mismo tiempo, podria existir aqui un riesgo aun no identificado. Varios proyectos
observados durante el viaje no reflejaban una elevada calidad y cuando se le pregunt6 al
personal regional si los proyectos debiesen suspenderse, las respuestas fueron bien definidas. Si
piensa ante todo en los beneficiarios necesitados, el personal regional podria inclinarse por ser
mads indulgente de lo debido en la aprobacién y continuacién de un proyecto.

El hecho de abrir tres nuevas oficinas y embarcarse en seis nuevos departamentos ha conllevado
un incremento sustancial en los gastos de funcionamiento. Aunque el equipo juzga esta decision
una inversion adecuada, quizds se habria podido hacer més por racionalizar los gastos en otras
areas. A pesar de la apertura reciente de estas tres oficinas, las operaciones se desarrollan sin
inconvenientes.

Existe cierta preocupacion, anteriormente sefialada, con respecto al ntimero de los co-ejecutores,
mads de 1.700. Durante el viaje, los evaluadores han escuchado observaciones segin las cuales
habia interferencia politica en algunos proyectos como resultados del hecho que la supervision
de la Oficina de Pafs estd siendo ‘“‘estirada” entre tantos proyectos.

El Manual de Procedimientos es un documento bien fundado, estd ampliamente disponible para
los potenciales co-ejecutores y es una sélida base operativa. Dando buen uso a los recursos, se
realizé un taller de fin de afio con todos los asociados del programa para evaluar las fortalezas y
las dreas en las que se puede mejorar.

En casi todos los proyectos, hubo algin tipo de visibilidad del PMA. Se trat6 de afiches
monocromadticos, relativamente “suaves” (ver costado de la casa en la foto de la pag. 30), menos
interesantes visualmente y menos coloridos que la identificacién de otros donantes. Hubo varias
observaciones por parte de los organismos asociados del gobierno colombiano en el sentido de
que la visibilidad del programa se inclina por darle mas crédito al PMA que al consorcio,
aunque esto puede ser inevitable en zonas de alto conflicto.

En la mayoria de los proyectos, los avisos de los derechos se veian claramente contribuyendo de
esta manera a cierto grado de “empoderamiento” de los beneficiarios.

En algunas zonas de conflicto, segiin como lo informan los aldeanos, las ONG vy el personal del
PMA, el emblema de USAID ha ocasionando problemas de seguridad. Supuestamente, el
donante estaba dispuesto a renunciar a su emblema si hubiera recibido una solicitud formal en
ese sentido. El equipo de evaluacién infiere que esta solicitud nunca se presentd porque el
personal de campo del PMA no estaba enterado de esta posibilidad y por lo tanto nunca lo
solicito.

Se describi6 anteriormente que la seleccion de las escuelas que se benefician del componente de
alimentacion escolar es una decision que se toma afo tras ano. El equipo ha sefialado su
preocupacion con respecto a este concepto y la importancia de que la Oficina de Pais rastree
aquellas escuelas que “se gradian” pasando a recibir apoyo de otros donantes.
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4.3.7 Género/ Mayor compromiso con las mujeres

Satisfactoriamente, hay un alto nimero de mujeres entre las coordinadoras y el personal de las
sub oficinas en el terreno. De manera similar, hay varias mujeres de gran empuje que ocupan
posiciones de alto nivel en Bogota.

Gran parte del programa presta una atencion destacada a los temas de las mujeres. La OPSR da
adecuada importancia a las adolescentes en embarazo exigiendo, entre otras formas, que haya a
lo menos un 23% de este grupo poblacional entre las beneficiarias del componente MGL. La
proporcién mujeres/hombres beneficiarios es 55/45 y el porcentaje de mujeres que asumen
posiciones de liderazgo en los comités de veeduria de alimentos es el 80%, cifra corroborada por
vividos ejemplos de liderazgo y empoderamiento femeninos considerables, observados durante
las visitas al terreno.

4.4. Consideraciones estratégicas

Varias cuestiones "macro" no se abordan en un andlisis componente por componente como el
que se acaba de realizar pero vale la pena mencionarlas rdpidamente. En efecto, es mds un
asunto de politicas que de cuestiones operativas y programdticas como las que han sido el
enfoque de esta evaluacion realizada a mediados del programa. Sin embargo nos pueden ofrecer
utiles puntos de discusion.

El primer tema tiene que ver con el rol del PMA en apoyar los esfuerzos del gobierno
colombiano por mejorar la vida de las PDI. Atn confirmando la pertinencia de la OPSR actual,
lo que se plantea es entender si el programa deberia ser asumido por el gobierno de Colombia o,
si no es tomado completamente, cudnto del proyecto deberia asumir el gobierno. ;Cudl es, por
ejemplo, la interrelacion adecuada entre el mandato humanitario del PMA vy el fallo de la Corte
Constitucional que exige al gobierno satisfacer los derechos constitucionales de las PDI? Si, por
ejemplo, el PMA decidiera ejecutar un programa de menores dimensiones ;es evidente que el
gobierno estaria listo o en condicién de jugar un papel mayor? Hay que notar que el Plan
Nacional (pag. 10) actualmente cuenta con una inversion a cuatro afios de 2,4 millones de
dolares EE.UU., es decir, muy por debajo de un délar por cada uno de los mas de 3 millones de
desplazados. (Es posible pensar, politica y econdmicamente, en una asignacién de los recursos
que tenga mdas sentido, dadas las otras necesidades de Colombia, incluida la de resolver las
causas de fondo de la violencia?

Otro planteamiento: si la OPSR estuviera estructurada de tal manera que ejecutara sélo algunos
componentes (digamos, por ejemplo, s6lo el componente Socorro) ,estaria el gobierno
colombiano en condicién de encargarse de los otros componentes? ;Serd que la OPSR se
intromete en dreas que un pais de ingresos medios como Colombia deberia ser capaz de manejar
solo? ;O seria posible/necesario planear una transferencia significativa de las responsabilidades
entre los actores humanitarios y el gobierno colombiano de manera que éste pueda gradualmente
asumir mas responsabilidades del PMA en el transcurso de varias OPSR?

Un segundo conjunto de temas se relaciona con el nivel de eficacia que se puede esperar de (o
que se le puede exigir a) Accién Social en términos de una rdpida y oportuna respuesta a las
PDI. Se mencioné en este documento que la percepciéon de algunos observadores es que el
nimero de PDI no adecuadamente atendidas por Accién Social en el transcurso de los afios
podria alcanzar las 700.000. ;Podria una OPSR siguiente asistir al gobierno colombiano en
poner al dia un acumulado de estas dimensiones? ;O podria la OPSR responder (sélo) a las
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nuevas PDI mientras que Accién Social, sola, pone al dia el rezago acumulado? ;Deberia el
PMA dejar que el gobierno colombiano asuma el rol principal en todas las actividades conexas
con las PDI y proporcionar sélo financiaciéon complementaria en vez de ser, come ocurre ahora,
el PMA quien toma el liderazgo en muchos componentes? ;Sera que la elevada intervencion del
PMA en los programas de los desplazados reduce la presion sobre Accidén Social de volverse
rdpidamente mas eficaz?

Un tercer bloque de cuestiones tiene que ver con el problema eterno de la idoneidad de la ayuda
alimentaria en si. Existe un riesgo, bien identificado en los programas de ayuda alimentaria, de
acentuar la dependencia de un recurso no sostenible. Por ejemplo, ;podria un desembolso de
efectivo ser mds eficiente o, segin la opinién de algunos criticos de los alimentos, menos
propenso a crear dependencia? Los programas de algunos donantes en Colombia utilizan la
transferencia de efectivo (hay que reconocerlo, no sin algunas dificultades), considerando que
un ingreso del que se pueda disponer libremente es la intervencion mas apropiada en la vida de
una persona desplazada. ;Serd que la existencia de un programa de OPSR enfocado en
alimentos le da al gobierno colombiano la oportunidad de formular su respuesta en términos
alimentarios cuando, en cambio, podria ser mds adecuada una respuesta en términos no
alimentarios o posible un mejor balance entre transferencias alimentarias y transferencias de
efectivo?

Las respuestas a estas preguntas implican complicadas discusiones sobre politicas y temas que
deberdn analizarse detenidamente en el momento en el que el PMA y el gobierno colombiano
preparen la proxima OPSR.
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S. CONCLUSIONES

Resumiendo los hallazgos, el equipo de evaluacion llega a las siguientes conclusiones:

5.1 Pertinencia

Las intervenciones, concebidas en esta OPSR como respuestas en el marco de una continuidad
entre el socorro y la recuperacion, son de suma importancia para las necesidades de las PDI,
para una asistencia inmediata después del desplazamiento y como una respuesta flexible a las
necesidades a las que se enfrentan en los meses sucesivos. Las PDI constituyen un objetivo
totalmente apropiado para el programa. El programa es pertinente para el contexto colombiano
en rapida evolucidn gracias a la gama de respuestas que ofrece. Responde a graves necesidades
de la poblacion objetivo a través de una variedad de intervenciones disefiadas y, por lo general,
realizadas adecuadamente (mitigando una amplia gama de necesidades de distintos grupos).

Tal como se menciond, la OPSR propone una divisiéon 38/62 entre Socorro y Recuperacion y los
informes del 2006 confirman esta reparticion de los recursos. El equipo de evaluacion
conceptia que, dadas las actuales condiciones colombianas, es importante satisfacer las
necesidades de la programacion de socorro primero. La posicion de los evaluadores es que el
componente de Socorro constituye una intervencion de suma importancia. En la nueva OPSR
habrd que pensar en monitorear continuamente esta reparticion y ajustarla con base en las
necesidades evaluadas, digamos, una vez al aflo. Es muy posible que cambie de region a region.

Una excelente innovacién ha sido la inclusién de los desplazados no registrados como grupo
objetivo nuevo y especial en esta OPSR. Adicionalmente, la OPSR ofrece al gobierno
colombiano y a los donantes internacionales un importante mecanismo dirigido a las
comunidades en situacion de riesgo (sometidas a bloqueo, confinadas, en resistencia,
fumigadas), escasamente la tinica ayuda que llega a estos grupos. Ademas, las poblaciones afro
colombianas e indigenas constituyen un grupo beneficiario especialmente pertinente para la
OPSR. EI gobierno de Colombia, las agencias colegas de la ONU y la amplia comunidad de
ONG internacionales y nacionales respaldan integralmente el programa y la gestiéon de la
operacion por parte del PMA goza de mucho respeto en todo el pais.

Cada uno de los componentes del programa se ha considerado pertinente en una medida distinta
y por diferentes razones.

e El socorro es pertinente porque tiene muchas modalidades programéticas para atender las
necesidades de las PDI en tiempos de altisima vulnerabilidad.

e La alimentacion escolar es pertinente porque ayuda de manera sustancial a los nifios y nifias
desplazados a reintegrarse en la sociedad y también parece ser un seguimiento pertinente a la
continuidad entre el socorro y la recuperacion.

e La alimentacién preescolar es pertinente como una continuaciéon del apoyo para el menor
desplazado que haya superado la etapa inmediatamente siguiente al desplazamiento, sin
embargo tiene limitaciones ya que no resulta claro si los objetivos son educativos,
nutricionales o ambos.

e Los componentes MGL y RN se consideraron pertinentes frente a las necesidades pero
limitados debido a la dilucién de la racién y a la falta de un seguimiento nutricional.

e Los componentes APT y APC constituyen una respuesta pertinente a las necesidades
siempre en evolucién de las PDI en muchas actividades de recuperacion de los medios de
subsistencia.
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El debate acerca de cudl de las numerosas intervenciones exitosas sea la mds pertinente es un
debate legitimo. Dado el mandado corporativo del PMA de alcanzar las personas mads
necesitadas en situaciones de emergencia, el equipo de evaluacién se inclina por pensar que el
aspecto del programa relacionado con el Socorro es merecedor de un apoyo presupuestal
adicional.

5.2 Eficiencia

Una interrupcidén considerable del abastecimiento constituyé un contratiempo grave para la
eficiencia del programa y ocasiond un enorme trastorno para algunos de los organismos co-
ejecutores, algunos componentes y muchas operaciones de las sub oficinas. Ademds, los
recursos alimentarios han sido limitados frente a la enorme necesidad que el mismo equipo de
evaluacién ha podido confirmar.

Los criterios de focalizacién variaban segin el componente y algunos criterios gozaban de un
entendimiento y un respeto mayor en todos los componentes. La eficiencia de las actividades
era distinta en cada componente:

e El socorro se logré en un 100% de la meta utilizando el 34,6% de los recursos alimentarios.
e La alimentacién escolar se logré en un 84% de la meta utilizando el 14,8% de los recursos

alimentarios.

e La alimentacion preescolar se logré en un 85% de la meta utilizando el 5,3% de los recursos
alimentarios.

¢ El componente MGL se logré en un 185% de la meta utilizando el 8,3% de los recursos
alimentarios.

¢ El componente RN se logré en un 120% de la meta utilizando el 7,5% del total de los
recursos alimentarios.

¢ Alimentos por trabajo se logré en un 125% de la meta utilizando el 13,3% de los recursos
alimentarios.

¢ Alimentos para la capacitacién se logré en un 119% de la meta utilizando el 16,2% de los
recursos alimentarios.

Aunque el logro de estas metas en el programa es satisfactorio, se alcanzé un resultado
sustancialmente superior a lo previsto en el caso de las mujeres gestantes y lactantes y de los
niflos y nifias en situacién de riesgo gracias al uso de recursos destinados a otros componentes.
Vale la pena aclarar que discutiblemente podrian considerarse las intervenciones con dichos
grupos poblacionales como las menos efectivas del programa. También los APT y los APC
muestran logros superiores similares aunque es probable que este resultado se justifique mas por
su eficacia como vehiculos de recuperacion.

La eficiencia del programa ha mejorado considerablemente frente al proyecto anterior pero éstas
son dreas que podrian mejorar atin mas.

e La base del Objetivo Estratégico actual, “estabilizar los medios de subsistencia y mejorar la
resistencia”, no parece ser la mejor eleccion sobre la cual desarrollar esta OPSR ni parece
ser la descripcion mas eficiente de lo que la OPSR puede legitimamente esperar lograr en el
contexto de las actuales condiciones en Colombia.

e El marco légico de la OPSR, elaborado antes de que el Plan Estratégico corporativo
enfatizara el rastreo de los indicadores de metas, no es un documento sélido y, como tal, no
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ha ayudado a la Oficina de Pais a reconocer las dreas en las que habria tenido que fortalecer
sus operaciones.

La estructura de las sub oficinas ha sido reforzada y se desempefia bien. La creacion de una
nueva sub oficina y varias nuevas oficinas satélites ha sido una decisién buena, aunque
costosa. Habria que evitar expansiones adicionales a no ser que sean acompafiadas por una
administracién mds eficiente en otras dreas de la Oficina de Pafs.

El funcionamiento de los Comités Regionales conformados por PMA/AS/ICBF es, por lo
general, s6lido y representa un avance considerable frente al programa anterior en lo que
concierne la toma de decisiones informadas y descentralizadas acerca de los proyectos.

El departamento de logistica en la OPSR ha sido fortalecido y parece operar a plena
satisfaccion.

Se han afinado los mecanismos de seleccion y, aunque no se apliquen globalmente, aseguran
que los beneficiarios necesitados se incorporen al programa.

El Manual de Procedimientos sirve de guia integral y coherente para los co-ejecutores.

El SIMVA es una herramienta util para evaluar la vulnerabilidad alimentaria, establecer las
condiciones de la linea base y, tal vez, evaluar los logros finales. Por su costo y
complejidad, es una herramienta menos eficiente para monitorear los logros en progreso.

El departamento de monitoreo y evaluacién has sido afianzado considerablemente y se
desempefia en gran medida satisfactoriamente. El monitoreo de los productos se realiza de
manera generalmente satisfactoria y se visita un gran nimero de proyectos. La medicion de
los resultados es un drea de futuro crecimiento. Muchos de los organismos co-ejecutores
mas solidos del programa estdn, efectivamente, rastreando los resultados y ésta es una
informacién de la cual el PMA podria hacer un mejor uso.

El reciente estudio de caso cualitativo realizado a mediados del programa acerca de 760
hogares ofrece un buen panorama de las actuales condiciones de los hogares desplazados en
dos dimensiones de impacto, sin embargo el equipo no pudo inferir la causalidad.

5.3 Eficacia

Se podria argumentar que la naturaleza de una Operaciéon Prolongada de Socorro opera en
contra de una rigurosa evaluacién de la eficacia. En efecto, podria ser en parte debido a esta
razon que la Oficina de Pais se ha centrado, en los primeros 18 meses de las actual OPSR, en la
medicién de productos y menos en la medicion de resultados, quizéds sosteniendo que muchas
intervenciones del programa duran pocos meses y tendrdn un efecto limitado en cambiar la vida
de las personas. No obstante, por mds dificil que una medicién de esta naturaleza pueda ser, la
politica corporativa, asi como una buena prictica de desarrollo, sugiere que la medicion
significativa de la eficacia es una obligacion esencial de un programa.

El equipo encontré el componente Socorro particularmente eficaz. Responde a una gran
poblacién de PDI cada afio y ofrece una ayuda significativa a esos grupos mas vulnerables
sin, aparentemente, crear una dependencia. Estd dirigido a varios grupos distintos de
desplazados, ahi “donde ellos estdn”, ya sea que se encuentren en comunidades sometidas a
bloqueo, confinadas o fumigadas, en pequefios pueblos o en barrios urbanos periféricos. No
se estdn recopilando los datos relativos al grado de eficacia que el componente ha logrado,
es decir, la medida en la cual se ha llevado a cabo la plena reintegracion econémica de los
beneficiarios. No obstante, el equipo de evaluacién considerd este componente como el més
importante del programa.

La alimentacion escolar parece ser una intervencion eficaz. Son muchos los informes que
mencionan altos niveles de energia y un mayor nivel de atencién por parte de los nifios
beneficiarios y esto puede facilmente observarse. Algunos monitoreos de los resultados
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sugieren que la asistencia escolar resulta mas atractiva con la alimentacion escolar y los
nifios desplazados mas necesitados se alimentan por lo menos una vez al dia como resultado
de esta actividad. En los casos en los cuales la OPSR finalice su apoyo después de un solo
afo, los beneficios a més largo plazo no podran, por supuesto, lograrse.

e La eficacia de la alimentacion preescolar parece depender en gran medida de la calidad del
organismo asociado en la ejecuciéon del programa. Si el asociado es un organismo
institucionalmente sélido no sélo se apalancan recursos adicionales sino que se logran
también objetivos educativos junto con la probabilidad de obtener incluso algunos resultados
nutricionales dificiles de alcanzar. Si el asociado es un grupo comunitario ad-hoc o si los
lideres comunitarios tienen un enfoque menos holistico e integral, es dificil diferenciar el
apoyo preescolar de una alimentacion generalizada para menores de cinco afos.

e Debido al tamaio pequeio de la racién, a que la racién termina diluyéndose con toda la
familia, a la falta de un enfoque en los objetivos nutricionales y a otros factores, el
componentes de las mujeres gestantes y lactantes y el de los nifios y nifias en situacién de
riesgo se juzgaron ineficaces excepto cuando eran manejados por asociados institucionales
muy solidos.

e APT y lo APC se consideraron componentes eficaces del programa, sobre todo si son parte
de iniciativas mds amplias de desarrollo, en parte debido a la amplia variedad de actividades
de recuperacion apoyadas por APT y APC y en parte debido a su potencial de restablecer
los medios de subsistencia, desarrollar capital humano o crear activos. La agricultura, la
vivienda, agua y saneamiento y la creacion de habilidades de trabajo parecen ser dreas de
particular sinergia.

El porcentaje de liderazgo femenino del programa en la Oficina de Pais es elevado. Muchas
intervenciones estan dirigidas especificamente a las mujeres y las mujeres beneficiarias son el
55% del total. Algunas intervenciones tienen como meta especifica los mds vulnerables, es
decir, adolescentes embarazadas. El equipo pudo observar, durante el viaje de evaluacidn,
numerosos ejemplos de empoderamiento de mujeres.

El programa demuestra una buena complementariedad entre PMA vy los actores del gobierno
colombiano y entre el PMA y las ONG. El gobierno colombiano ha contribuido al programa
con importantes recursos financieros, en especie y con personal. Las ONG han aportado
recursos adicionales y al mismo tiempo han proporcionado una visioén holistica que de otra
manera no estaba contemplada en los documentos del programa. Una sociedad civil reforzada
es, por cierto, un resultado indirecto del programa.

A nivel mas conceptual y menos operativo, todos los entrevistados, practicamente, calificaron la
relacion del PMA con las otras agencias de Naciones Unidas muy positiva. Audn queda un
espacio importante para que el PMA fortalezca los vinculos entre las comunidades y otros
actores de la ONU y mejorar el flujo de informacién sobre las condiciones de las PDI hacia otras
agencias de Naciones Unidas podria ser una manera de hacerlo.

La OPSR ha logrado importantes efectos secundarios. Un efecto ampliamente referido es que la
presencia del PMA en el terreno contribuye a mejorar las condiciones de seguridad para los
desplazados en situacion de riesgo. Las actividades del programa han ayudado a fortalecer la
cohesion en las comunidades. Una mayor autoestima y otros beneficios psicosociales son otros
efectos que es posible deducir y a veces observar directamente.
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5.4 Conexion

Se hizo evidente durante la evaluacidon que iba a ser mas apropiado analizar el potencial de
conexion de una operacién organizada en gran medida para un marco corto de tiempo que juzgar
su sostenibilidad en si.

Consonancia con las prioridades nacionales

A nivel nacional, la OPSR concuerda plenamente con las necesidades y los problemas de mas
largo plazo identificados por el gobierno colombiano, los demds organismos internacionales, las
ONG locales e internacionales y los beneficiarios. Ha desarrollado una respuesta flexible a una
extensa situacion de desplazamiento y al mismo tiempo ha creado una fuerte asociacion entre el
PMA, Accién Social y el ICBF para atender a las necesidades de las PDI. Ayuda a Accién
Social a responder a los fallos de la Corte Constitucional (dirigiendo la atencién a las PDI
registradas) y al mismo tiempo crea un espacio especial de atencién para las PDI no registradas,
recomendado por todos los demds expertos en el tema.

Los beneficios de la ayuda contintian

La probabilidad de que los beneficios derivados de la ayuda sigan después de que el PMA
termine el programa depende de la naturaleza de la intervencién y varia segtin el componente.

¢ Una meta global de la OPSR es que la gente pase del socorro a la recuperacion. Asi, hay
una conexion obvia con unos mejores medios de subsistencia para quienes reciben ayuda de
Socorro que les permite iniciar una nueva vida. Sin embargo y tal como se sefialé en este
documento, la Oficina de Pais en al actualidad no rastrea informacion sobre este tema.

e Se produce una conexién evidente entre Socorro y Recuperacion para aquellas personas que
logran aprovechar los aspectos de recuperacién del programa y el equipo de valuacion
infiere que esto estd ocurriendo especialmente en los componentes APT, APC, alimentacion
escolar y preescolar llevados a cabo con soélidos asociados institucionales. En estos
componentes, las PDI necesitadas siguen recibiendo apoyo para hacer la transicion hacia sus
nuevas vidas.

e La conexién entre Socorro y Recuperacion es mads dificil de distinguir en la alimentacién
preescolar realizada con asociados institucionales débiles y en los componentes MGL y RN.
Esto se debe a que, en estas dreas, el propdsito global de cada actividad no resulta claro en
los documentos del programa

Continuacion de los programas después de la salida del PMA

(Qué probabilidades hay de que los programas apoyados por el PMA sigan operando si el PMA
sale de un drea geogrifica para pasar a otra? Esta es una pregunta un tanto imposible de
contestar. En la actual OPSR se han construidos vinculos fuertes con Accién Social y el ICBF,
tanto conceptuales como operativos, que impulsan estas dos contrapartes a asumir roles mas
amplios en la respuesta a la crisis de las PDI: También hay informacién de que ambas entidades
se han vuelto institucionalmente mas profesionales y eficientes en los ultimo afios, aunque hay
que decir que la mayoria de los entrevistados considera que aun falta mucho por recorrer antes
de poder decir que una de las dos entidades estd lista para asumir la responsabilidad plena de ese
programa. Aun suponiendo (y esto es discutible) que el gobierno colombiano pueda asumir la
plena responsabilidad econémica de un programa de 50 millones de délares de EE.UU. para los
desplazados, la realidad politica implica que seria imposible alcanzar grandes sectores de la
poblacién desplazada sin la colaboracion de organismos asociados en la implementacién, una
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metodologia con la cual el gobierno colombiano no estd familiarizado. Tal vez, uno de los
meta-objetivos de la proxima OPSR podria ser el de pensar en crear sistemas que podrian ser
asumidos por el gobierno colombiano para manejar una OPSR totalmente colombiana. (Ver
también la recomendacioén final)

Una respuesta fortalecida del gobierno colombiano frente a las PDI

(Contribuye la intervencion eficazmente a fortalecer las acciones del gobierno colombiano
frente a las PDI? La respuesta a esta pregunta es definitivamente si y por varias razones. Porque
la operacion ayuda al gobierno a mantener el tema de las PDI en la primera fila de la
consciencia nacional e internacional, porque abre una “ventana” especial para los desplazados
no registrados como ningun otro actor puede hacerlo y porque brinda una ayuda global a las PDI
en un momento de crisis en sus vidas.

Estrategia de salida factible

Una estrategia de salida factible, enmarcada en el tiempo, atin no existe y tampoco es pertinente
en las condiciones de Colombia donde, probablemente, la situacion de las PDI se deteriorard en
el futuro inmediato.

5.5 Operaciones futuras

Desde el 2000, la estrategia del PMA ha evolucionado considerablemente y la OPSR actual es
totalmente adecuada en el contexto de la situacién humanitaria en Colombia. EI enfoque en las
PDI es tan valido como siempre y, segiin la mayoria de los entrevistados, es probable que siga
manteniéndose valido en el futuro inmediato (5-10 afios).

Con respecto a las siguientes preguntas: ;El PMA juega un papel frente a un mayor acceso? y
(Puede o debe el PMA jugar un papel mas alld de la entrega de la ayuda? Acerca de estas
preguntas, el equipo de evaluacion, que sélo ha estado en el pais tres semanas, no toma una
posicion definitiva sino que se limita a plantear algunos temas.

Hay ventajas y desventajas reales que deben analizarse con cuidado entre un incremento de la
Presion Politica y del Acceso, es decir hay que poner en la balanza una mayor presion sobre el
gobierno colombiano frente al actual reconocimiento por parte de los grupos armados del PMA
como un actor neutral.

Puede haber pros y contras entre el discurso politizado a nivel nacional y la relaciéon de gran
colaboracion observada en el campo que es actualmente una caracteristica del programa.

(No podria un perfil de presién politica mayor por parte del PMA tal vez generar un efecto
contraproducente y endurecer la resistencia (por parte de algunos sectores por lo menos) a
reconocer las necesidades de las PDI no registradas?

Finalmente, si las perspectivas de una paz duradera no son buenas, como es presumible, a corto
y mediano plazo, s6lo hay un nimero limitado de actividades (nuevas, adicionales) de la OPSR
que pueden emprenderse sin sobrecargar demasiado las actuales operaciones eficaces del
programa.

Todas estas cuestiones deben sopesarse con cuidado antes de tomar la decision de embarcarse en
una acentuada campafia de Presion politica.
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6. RECOMENDACIONES

6.1 Fortalecer la formulacion de los objetivos estratégicos, disefiar un marco
l6gico consecuente enfocado en resultados y medir los resultados

Los evaluadores recomiendan que se vuelva a reflexionar sobre la formulacién del Objetivo
Estratégico de la nueva OPSR. Una revisién de la directriz corporativa SO2*’ sugiere que los
indicadores para rastrear el SO 2 no representan unas metas totalmente factibles en Colombia vy,
por esto, el SO2 no debe seguir siendo el #nico fundamento conceptual del programa. Los
objetivos SO3 (nutricién) y SO4 (educacion) deberian incorporarse en la formulacion de metas
de la mueva OPSR cuando sea pertinente.

Como parte de esta reformulacion, la nueva OPSR debe desarrollar un Marco Légico que
incluya metas nutricionales, en especial en los componentes MGL y RN vy tal vez también en los
de alimentacién escolar y preescolar. El equipo reconoce que, tal como estd redactada, la actual
OPSR no requeria esto y, por lo tanto, no es apropiado culparla por no haberlo hecho. Dicho
esto, ha llegado el momento ahora de iniciar a postular y rastrear los resultados.

La nueva OPSR también deberia rastrear los resultados de todos los demas componentes de los
proyectos. Establecer un sistema de rastreo de resultados alineara la nueva OPSR con la politica
corporativa y es el paso légico en la evolucién de un departamento de monitoreo y evaluacion
en completa operacion en la Oficina de Pais. De esta manera, la Oficina de Pais tendrd la
oportunidad de determinar si los componentes ineficaces del programa deben reducirse o
eliminarse, como en el caso, por ejemplo, de los componentes MGL y RN y finalmente ayudard
a mejorar significativamente la vida de los beneficiarios de la OPSR. También puede ofrecer
criterios para determinar si algunos (pequefios/ineficaces) asociados comunitarios deben
suspenderse o como pueden fortalecerse.

La nueva OPSR deberia desarrollar criterios para determinar si algunas dreas geogréficas de alta
concentracion de desplazados necesitan mds ayuda nutricional y deben por esto recibir un
porcentaje mayor de los recursos. Un nivel de malnutricién aguda del 8,8% comparado con una
cifra nacional de 1,4% y un 21,9% de malnutricién global comparado con un valor nacional del
7% sugieren Tumaco pero cifras similares podrian citarse en el caso de Cali, Valledupar y
Chocé y tal vez en otras areas. El equipo reconoce que se trata de un tema complicado.

El equipo recomienda que se les pida a organismos institucionales capaces iniciar a rastrear la
medicién de resultados (muchos ya los estdn haciendo). Hacerlo mejorara los resultados al
igual que los co-ejecutores de otros lugares. Parte de ese rastreo puede hacerse también de
manera rutinaria como parte de las visitas de monitoreo que ya se estan llevando a cabo.

La nueva OPSR también deberia desarrollar un marco 16gico que especifique més indicadores
de medios de subsistencia, especialmente en los componentes APT y APC. Entre los resultados
potenciales por rastrear, estan los siguientes:

e (Creacion de activos generados a partir de las mejoras de viviendas.
e Reintegracion de los medios de subsistencia generados a partir de los proyectos agricolas.
® Mejoramiento de la salud generado a partir de los proyectos hidricos y de saneamiento.

" Thematic Guidance: Results-Based Management: “Designing and Implementing SO2 Project Baselines: A Guide for WEP
Country Offices”
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¢ Empleo generado a partir de proyectos de desarrollo de habilidades.

Puesto que la actual OPSR plantea mejorar los vinculos con los centros de salud, podria ser ttil
desarrollar indicadores para medir este resultado en la nueva propuesta.

Una recomendacién resumida es que la nueva OPSR deberia apuntar més alld de la (mera)
entrega de alimentos y entender como las vidas de las PDI cambian a raiz de su participacion en
el programa.

6.2 Redistribucion de ciertos recursos

El equipo cree que los componentes basicos de la OPSR son vélidos y deberian seguir siendo los
mismos: socorro, alimentacioén escolar y preescolar, alimentos por trabajo y alimentos para la
capacitacion y, siempre y cuando haya una mejor medicién de los resultados, madres gestantes y
lactantes, nifios y nifias en situacion de riesgo.

El equipo recomienda, posiblemente, cierta redistribucion de los topes del presupuesto. Maés
recursos deberian destinarse a las poblaciones afro colombianas e indigenas por ser las mads
necesitadas de los necesitados y por ser los grupos mds afectados por la violencia actual.
Ademais, la OPSR actual ha identificado correctamente grupos con particulares necesidades: las
PDI no registradas apoyadas a través del proyecto PANEM, las “comunidades en situacién de
riesgo”, las comunidades sometidas a bloqueo, confinadas y fumigadas. Estos componentes
deberian seguir recibiendo apoyo presupuestario en la préxima OPSR. Segtn la informacién, el
presupuesto original de la OPSR actual proyectaba la canalizacion de 10.000 TM
aproximadamente a las PDI no registradas a través de PANEM vy finalmente se entregaron 5.600
TM, es decir, mds o menos el 10% del tonelaje global disponible. Es en este orden de magnitud
que el equipo de evaluacion alienta a la Oficina de Pais a que mantenga su apoyo a PANEM. La
recomendacion es que estos componentes se tomen en los mismos términos en los que estdn
presupuestados en la OPSR actual y luego se garantice su financiacion al 100% del presupuesto.

El equipo también sugiere una ponderaciéon cuidadosa de las implicaciones de costos
relacionadas con la introduccién de una racion familiar para MGL y RN de manera que se
aumente de manera considerable la racion bastante pequefia e ineficaz actualmente prevista para
estas actividades.

El programa debe realizarse de manera mads estricta para asegurar que los beneficiaros reciban
una racién completa, tal como se habia planeado. La nueva OPSR deberia minimizar la
tendencia a reducir la racién en componentes especificos para canalizar los “alimentos
ahorrados” hacia un nimero mayor de beneficiarios. Cualquiera que sea la meta numérica de la
nueva OPSR, ésta no deberia llegar a duplicarse a través de una entrega eficaz de la mitad de lo
que se planed en un principio.

6.3 Mejoras de funcionamiento

Los evaluadores no ven la préxima OPSR operativamente muy distinta a la actual. Entre las
numerosas cuestiones operativas destacadas en el Capitulo 4, el equipo de evaluacién no ve la
necesidad de cambios sustanciales en el departamento de logisticas, la estructura del
departamento de monitoreo y evaluacion, la estructura de las sub oficinas, el funcionamiento de
los comités regionales, el contrato tripartita con el gobierno colombiano, las sensibilizacion
sobre el tema de género, la relaciones con las ONG institucionales y comunitarias y en las
relaciones con las agencias de Naciones Unidas. Todas son dreas de fortaleza del programa.
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Sin embargo, se sugieren unas pequeflas mejoras operativas para el nuevo programa. Primero,
se podria hacer més para asegurar que los organismos co-ejecutores del programa entiendan e
interioricen los criterios de seleccién de metas del PMA. El equipo de evaluacién reconoce que
mucho de lo que se ha hecho en la actual OPSR acerca de esta tema ha funcionado bien pero un
taller ocasional de repaso sobre el tema podria ser conveniente para algunos grupos
comunitarios co-ejecutores. El equipo sugiere que se incluya un rubro en el presupuesto para
estos talleres.

La Oficina de Pais también podria contratar la asesoria de un consultor nutricionista para ayudar
a impulsar la agenda de la nutricién. El equipo de evaluacion también piensa que habria que
destinar fondos para balanzas y medidores de estatura para los grupos comunitarios co-
ejecutores del programa, ;quizés con una subvencién compartida 50/50?

De manera similar, los evaluadores recomiendan que se aparten del programa recursos para la
capacitacion del personal (empleados de la Oficina de Pais) en temas nutricionales y otros temas
clave del programa. En términos generales, es posible que el desarrollo de oportunidades de
carrera haya sido descuidado en el PMA-Colombia debido a las actuales limitaciones de
presupuesto.

6.4 Evaluacion del balance entre socorro y recuperacion

El equipo alienta la Oficina de Pafs a seguir reflexionando acerca de la distribucion
socorro/recuperacion, teniendo en cuenta el mandato corporativo del PMA de maximizar la
eficacia de la intervencion a favor de las personas en situaciones de emergencia y ajustar la
programacién segun sea apropiado. EI equipo es de la opinién que, en la nueva OPSR, la
proporcién Socorro/Recuperacion deberia ajustarse con més frecuencia, quizds una vez al afio.
Tal vez, un balance 45/55 o 50/50 responderia mas eficazmente a los principios del PMA, a las
necesidades actuales de las PDI en Colombia y a la fortaleza inherente del mecanismo de la
OPSR.

6.5 Maedicion de la eficacia en los costos

A la vez, el equipo de evaluacion considera apropiado estudiar los temas asociados con la
eficacia en los costos y la actual dispersion geografica. Comparados con la OPSR anterior, los
gastos de funcionamiento casi duplicaron. No deberia haber mads aumentos de gastos operativos
a no ser que sean acompaifiados por reducciones en otras dreas del proyecto.

6.6 Adquisicion de recursos

A pesar de que sea dificil preparar planes de accién frente a eventos totalmente externos, los
gerentes de alto nivel en Roma y en Bogotd deben hacer todo lo que esta en su poder por evitar
que se repita una interrupcion del suministro como la que ocurrié en octubre de 2006. Al mismo
tiempo, los jefes de mds alto nivel deben hacer todo lo posible para incrementar la actual
relacion de recursos presupuestados frente a financiados que es actualmente de 29.000 TM
frente a un presupuesto de 70.000 TM. Ningin programa puede operar exitosamente con un
42% del presupuesto.
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6.7 Mantener el rol del PMA en el contexto de responsabilidad global del
gobierno colombiano

Una recomendacién de alguna forma “tedrica” pero en todo caso importante es que la nueva
propuesta no debe olvidar que el rol del PMA en el apoyo a las PDI no exonera al gobierno
colombiano de su responsabilidad frente a esa poblacién. El gobierno colombiano esta haciendo
un esfuerzo significativo por fortalecer su respuesta a la crisis de las PDI acatando el fallo de la
Corte Constitucional, asignando nuevo personal y nuevos recursos econdmicos significativos
para las cuestiones relativas a las PDI, racionalizando las operaciones y en otras areas. El PMA
es un colaborador importante en todas estas actividades pero s6lo puede actuar como agente del
gobierno colombiano y no como si fuera el propio gobierno. Una forma de volver operativa esta
idea podria ser el desarrollo de un Plan de Transferencia de Responsabilidades sustancial para
uno u otro componente (ver también el parrafo final més adelante).

6.8 Posible aumento de la cantidad de apoyo a las PDI

Finalmente, los evaluadores sefialan que una reciente revision del presupuesto ha llevado la
OPSR actual de 50.000 a 70.000 TM, un paso importante para responder a las actuales
necesidades. Incluso, 70.000 TM podrian no ser suficiente. El equipo de evaluacion da fe de
que hay miles de beneficiarios, correctamente seleccionados, en lista de espera en cada
componente del programa y ha sefalado el “estiramiento” de muchas raciones para llegar a mas
beneficiarios. En algunos departamentos, la cobertura actual de las PDI es s6lo un tercio del
total. Personas entrevistadas y confiables sugieren que por cada persona desplazada registrada
hay por lo menos una no registrada. El equipo recomienda un incremento del tamafio de la
racion para mejorar la eficacia. Esto requerird significativos recursos alimentarios adicionales.

El equipo de evaluacién cree que el tamafio apropiado para un programa de respuesta a la
situacion de las PDI de Colombia podria estar en el orden de 100.000 TM. Obviamente, esta es
una cifra “tedrica”, hay que estudiarla cuidadosamente analizando los perfiles de seguridad
alimentaria de las diferentes poblaciones y desarrollarla con un andlisis integral de seguridad
alimentaria como la que precedié la OPSR actual. También, hay que tomar en cuenta las
personas que estan actualmente en las listas de espera de la OPSR y que seria deseable que las
raciones familiares fuesen apropiadas. Si andlisis de esta naturaleza confirman una expansion
del alcance, los evaluadores recomiendan que la nueva OPSR se amplie sin un aumento
sustancial de los gastos de funcionamiento.

Un programa de expansion de este tipo no deberia, naturalmente, ser asumido por el PMA solo.
Hay que encontrar caminos para incrementar la participacion y la contribucion del gobierno
colombiano en un programa ampliado, tal vez creando un plan de transferencia significativo en
el que, por ejemplo, el gobierno colombiano asuma la responsabilidad plena de la ejecucion para
un componente u otro del programa durante la vigencia de la siguiente OPSR. Otra manera de
lograrlo podria ser, quizds, la incorporacion de recursos complementarios en efectivo entregados
a las PDI por el gobierno colombiano. Quizds, un plan de transferencia podria reflejar una
mezcla de las dos modalidades. Esta estrategia ademds contribuiria a una mayor sostenibilidad
y conexion.
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