





Figura 3: Cadena de resultados de los Subprogramas que conducen al logro de los Objetivos del Milenio
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2.2. La pertinencia con relacion a las necesidades del pais

Al analizar este aspecto, lo primero que se observa es que para el diseno del Programa el UNFPA
tuvo en cuenta la situacién nacional y sus tendencias demograficas, sociales y econémicas en el aho
2002, asi como los avances logrados en los ciclos de cooperacion anteriores. Ademas, durante la marcha
estuvo atento a la dindmica nacional y a las tendencias poblacionales, traté de responder a necesidades
que iba detectando en el pais y tuvo en cuenta el desarrollo mismo de las acciones y de los proyectos,
particularmente de aquellos que se venian apoyando desde el tercer ciclo de cooperacion (SSR en el
Magdalena Medio, atencion a la violencia sexual y de género y poblacién y desarrollo con el Ministerio de
Medio Ambiente). Es decir, al mismo tiempo que el Programa trazé una carta de navegacion desde el
principio a la luz de las necesidades del contexto, también tuvo la sensibilidad y flexibilidad necesarias
para responder a su dinamica particular sobre la marcha.

A los ojos del UNFPA7, en el ano 2002 el pais se encuentra atravesando una crisis sociopolitica y
econdémica caracterizada, entre otros aspectos, por altos indices de violacion a los derechos humanos
asociados al conflicto armado, el cual también ha provocado el éxodo en las zonas rurales y ha
ocasionado el desplazamiento forzado de cerca de 2 millones de personas seglin la informacion
disponible en el momento. Las zonas rurales pierden poblacion y la urbanizacién alcanza el 77%. Cerca
del 60% se encuentra bajo la linea de pobreza y el 23% en indigencia®.

Aunque demograficamente el pais tiene un crecimiento poblacional en descenso, una fecundidad
descendiendo y una mortalidad infantil reduciéndose, también muestra un incremento de la poblacién
econdmicamente activa que esta presionando por empleo y a la cual el pais no ha podido responder
suficientemente. Si bien la esperanza de vida ha aumentado, el envejecimiento se esta presentando de
manera mas rapida y esta presionando por servicios que garanticen los derechos de los mayores.
Adicionalmente, se ha acelerado la migracién de nacionales al extranjero, especialmente de poblacién
altamente calificada, lo cual es una pérdida para el pais en términos de inversion y de capital humano.

El sector salud, con avances legislativos y normativos y en medio de la reforma emprendida con la
Ley 100 de 1993, presenta problemas de cobertura y calidad en sus servicios. Aunque dentro de la
normatividad, el SGSSS y el POS, los servicios de SSR estan incluidos, no cumplen con los requisitos de
un servicio adecuado, especialmente en el nivel local y regional. El enfoque es parcial, esta centrado en la
atencion maternoinfantil (control prenatal y citologia vaginal) y desconoce a los hombres como poblacién
objetivo. La situacion de la SSR evidencia la necesidad de actuar sobre la mortalidad materna, VIH/SIDA,
ITS, cancer cervical y de mama, embarazo adolescente y acceso a la planificacion familiar, pues si bien
hay un conocimiento casi universal de los métodos, la mitad de los embarazos que ocurren son no

planeados y/o deseados (53%) y los paquetes de beneficios no garantizan la atencion en planificacion

7 UNFPA. (2003) Subprograma de SSR.
8 Estos datos corresponden a los disponibles en el momento, los cuales cambiaron significativamente al poco tiempo
al cambiar la metodologia de mediciéon de la pobreza. Segln la nueva metodologia, la poblaciéon en situaciéon de
pobreza es del 50% aproximadamente.
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familiar. Ademas, existen debilidades en los sistemas de informacién y de vigilancia epidemiolégica,
dentro de las que se resalta la imposibilidad de construir el indicador de mortalidad materna.

Dentro del sector educativo la educacion sexual ha perdido importancia a nivel nacional, asi como
en los Planes Educativos Institucionales de los planteles educativos. Por otra parte, los indicadores de
violencia intrafamiliar sitlan a la mujer como la principal victima y se sabe que las diversas formas de
violencia contra ella han incidido en su salud reproductiva. Ademas, en el contexto del conflicto armado,
el abuso sexual, las violaciones y los tratos inhumanos y degradantes hacia las mujeres y las jovenes son
utilizados por los actores armados como tactica de guerra y ultraje al bando opuesto.

En los temas de poblacién y desarrollo, el pais no cuenta con bases institucionales suficientes ni
con la capacidad necesaria para considerar efectivamente la dimension poblacional en las estrategias y
esfuerzos de desarrollo o, desde otro punto de vista, en el diseno, seguimiento y evaluacion de las
politicas publicas. Hay limitaciones en el respaldo institucional al tema dentro de las entidades
responsables nacionales y regionales (DNP, MAVDT, CARs), por falta de difusion y de involucramiento de
directivos y profesionales de nivel nacional y regional. Igualmente, no se ha logrado asegurar la
continuidad, calidad, oportunidad y desagregacion necesarias en la produccion de los principales
indicadores socio-demograficos requeridos para el disefio apropiado de las politicas dentro del contexto
de descentralizacion, focalizacion y planeacién participativa.®

En el marco de este contexto, en los anos que precedieron el cuarto ciclo de cooperacion, el UNFPA
habia logrado avances importantes que representan un terreno abonado sobre el cual se planeb y
desarroll6 el cuarto ciclo. Por una parte, dado que habia contribuido a la formulacién de la PNSSR, en
estos anos apoyé su divulgacién y aplicacion, teniendo en cuenta que la politica se disei6 a la luz de la
agenda de El Cairo y de la Conferencia Internacional sobre la mujer en Beijing. De hecho, el UNFPA se
propuso contribuir al fortalecimiento del sistema de salud y al logro de los objetivos de la politica, los que
coinciden en muchos aspectos con los objetivos, resultados y estrategias utilizadas por el Programa:
promocién de la salud SSR y de la demanda de servicios; ampliacién de la cobertura del SGSSS y
fortalecimiento de la red de servicios, mediante el mejoramiento de la infraestructura y la capacidad del
recurso humano, asi como de la implementacion de sistemas de informacién, vigilancia y control; y
desarrollo de acciones que vinculen a diversos sectores e instituciones y a las redes sociales como
escenario de intercambio de informacion y apoyo solidario en las areas prioritarias de la politica de SSR.

Sin duda, era pertinente que el UNFPA orientara su trabajo en esta direccion, lo que al mismo
tiempo le permitié dirigir su labor al fortalecimiento del SGSSS y responder a las necesidades del pais en
materia de SSR: mortalidad materna y perinatal, VIH-SIDA, embarazo adolescente, cancer cervical y de
mama Y planificacion familiar. En esta medida, puede decirse que los tres proyectos adelantados con el
Ministerio de Proteccion fueron pertinentes. El de promocion y prevencioén de la SSR fue una experiencia
demostrativa de las acciones que se pueden realizar para la implementacion de la PNSSR, actuando
simultaneamente sobre los usuarios y sobre los prestadores de servicios a través de estrategias de

capacitacién, asi como de informacion, educacién y comunicacion. El proyecto de Servicios Amigables

9 UNFPA. (2003). Subprograma de Poblacion y Desarrollo.
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para Adolescentes fue fruto del anterior y de los aprendizajes del Fondo Global, en los cuales se detecto
que, a pesar de los esfuerzos de movilizacion social y politica, de capacitacion del recurso humano y de
estrategias de IEC, la demanda de los servicios de SSR en las EPS y las ESE por parte de los adolescentes
no aumentaba significativamente y los profesionales que los atienden no saben cémo llegar a ellos.
También puede considerarse pertinente el proyecta INTEGRA orientado a la prevencion y atencion del
VIH/SIDA, que trata de frenar la epidemia y fortalecer la capacidad del sector salud para ofrecer servicios
en este campo, teniendo en cuenta las tendencias que presenta la expansion de la epidemia en el pais.
Por ello también puede considerarse pertinente el proyecto con la Secretaria de Salud de Bogota que
viene trabajando con poblacién vulnerable en el uso del preservativo para la proteccion, prevencion y
control de la epidemia del VIH/Sida, a través de la formacion de actitudes y practicas que favorezcan la
utilizacion y la adherencia al preservativo como instrumento éptimo para la prevencion y control de la
epidemia. Por otra parte, también puede considerarse pertinente que se haya ampliado este proyecto con
la Secretaria de Salud con un enfoque mas integral y conservando la focalizacion sobre poblacion
considerada en emergencia social.

Por otra parte, el UNFPA continu6é impulsando el proyecto de Atencion a la Violencia Sexual y de
Género y logré su implementacion en las Casas de Justicia. Se trata de un modelo de atencién integral
que se ha venido desarrollando en varias fases, que se ha probado en distintos contextos (Risaralda,
Magdalena Medio, etc), y que en este momento se esta tratando de expandir. Ademas, responde a
evidentes necesidades del pais en esta materia. Se considera que ha sido muy acertado que el UNFPA
haya continuado trabajando en este campo en el que se requiere de una accién prolongada y persistente,
contribuyendo al desarrollo de un modelo de atencion integral que ha sido sistematizado y validado y que
ademas involucra un nimero importante de sectores. Ademas, un desarrollo importante que se logro
durante este ciclo fue que el modelo se ampliara y adaptara para atender no sélo la violencia sexual, sino
también todas las formas de violencia intrafamiliar.

La labor realizada con la Procuraduria General de la Naciébn merece una apreciacion semejante. El
diseno y puesta en marcha de un modelo de vigilancia superior a la garantia de los derechos con énfasis
en mujeres y adolescentes y con una perspectiva de género, no sélo es pertinente, sino también un
indicador claro de la voluntad politica de este importante organismo de trabajar en esta direccion que, en
Gltimas, contribuye a construir la igualdad entre hombres y mujeres. El modelo es sin duda una
herramienta para enfrentar la inequidad de género y la pobreza, lo cual, ademas de ser coherente con los
objetivos del UNFPA 'y del MANUD, es una necesidad nacional.

Algo similar puede decirse sobre el proyecto de SSR en el Magdalena Medio con la CDPMM que
durante el cuarto ciclo de cooperacion realizd su segunda fase y, posteriormente, se extendié a los
espacios humanitarios del Laboratorio de Paz y a los Montes de Maria. El trabajo continuado con la
CDPMM se considera pertinente por varias razones: el Programa de Desarrollo y Paz que se viene
impulsando en cuatro departamentos del Magdalena Medio desde hace varios anos es un experimento
nacional que fue galardonado con el Premio Nacional de Paz y que cuenta con el apoyo del Banco

Mundial y la cooperacion europea; se encuentra dentro de las prioridades de cooperacion al desarrollo
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trazadas por el gobierno; se realiza en una regién del pais afectada por el conflicto armado, la pobreza, la
debilidad institucional y evidentes necesidades en materia de SSR que se han detectado a través de
investigaciones y diagnosticos; trabaja en un nlmero importante de municipios con enormes
necesidades y cuya satisfaccion requiere una accion de largo plazo; los objetivos, el enfoque y las
estrategias son coherentes con las orientaciones y los propoésitos del UNFPA. El diseho y la
implementacion del proyecto se han ido cualificando progresivamente a partir de evaluaciones externas e
internas que han generado aprendizaje institucional y fortalecimiento del equipo técnico del proyecto, de
modo que también ha permitido generar un modelo de intervencion que se esta expandiendo a otras
zonas. La replicacion del programa en los Montes de Maria es una oportunidad de trabajar con poblacion
rural y altamente vulnerable y de generar alianzas con otros organismos internacionales.

En lo que se refiere a la labor que se viene desarrollando en el Subprograma de Poblacion y
Desarrollo, también se considera pertinente que haya continuado el proyecto con el MAVDT, teniendo en
cuenta que a pesar de los avances obtenidos en los anteriores ciclos de cooperaciéon, la capacidad
nacional para considerar los aspectos poblacionales en la planeacién del desarrollo no se ha consolidado.
Ademas, dado que la experiencia del Censo de 1993 senalé que para el UNFPA es necesario participar
desde la fase organizacional, de disefo y sensibilizacion de la poblacién para garantizar el mismo censo,
asi como para generar demanda de datos y uso adecuado de los mismos19, fue sin duda muy pertinente
la labor que el UNFPA realiz6 a través del proyecto de fortalecimiento al DANE para la realizacion del
censo de poblacién. Algo similar puede decirse del apoyo que se ofrecio a PROFAMILIA para la
elaboracion de la Encuesta de Demografia y Salud. Ademas, fue positivo que intentara fortalecer los
nexos con el DNP.

Con respecto a los nuevos frentes de trabajo que se abrieron con el Programa, fue muy pertinente
que el UNFPA se esforzara por desarrollar una experiencia demostrativa que ofreciera una respuesta a las
necesidades de la poblacién desplazada, tal como lo hizo con el proyecto de atencion a las condiciones
de género y SSR de esta poblacion en cuatro departamentos del pais. Lo mismo puede decirse del
proyecto de educacion para la sexualidad y construccién de ciudadania con el Ministerio de Educacion, en
la medida en que la educacion sexual habia perdido importancia en la agenda del Ministerio. Ademas,
dadas las circunstancias del Ministerio, fue pertinente integrarlo al Programa de Formaciéon en
Competencias Ciudadanas que se lanzd en el 2003, teniendo en cuenta que el conocimiento y el ejercicio
de los derechos sexuales y reproductivos son aspectos importantes en la construccion del sujeto de
derechos y en el desarrollo de la ciudadania, por lo que también resulta coherente con el enfoque de
derechos que sostiene el UNFPA. Un comentario semejante puede hacerse con respecto al proyecto de
acompanamiento a docentes en la construccion de orientaciones en educacion para la sexualidad con la
Secretaria de Educacion.

En lo que se refiere a la focalizacion sobre los grupos poblacionales, en el disefo del programa el
UNFPA establecid como beneficiarios primarios a las mujeres, adolescentes y jovenes pobres vy

desplazados por el conflicto, de zonas rurales y urbanas con niveles criticos de NBI de las areas

19 Documento sobre el Subprograma de Poblacién & Desarrollo. 2003.
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seleccionadas. También se propuso incluir a los hombres como poblacién objetivo. Esta focalizacion fue
pertinente a la luz de las necesidades del contexto y de las tendencias poblacionales, y la cumplié
efectivamente en la mayoria de los proyectos, particularmente en los proyectos de atencién a la violencia
sexual e intrafamiliar, de atencién a la poblacion desplazada y de SSR en el Magdalena Medio, en los
Montes de Maria y de los Espacios Humanitarios. Aunque en el proyecto de SSR con el Ministerio de
Proteccién se trabaj6é con poblacion afiliada al régimen contributivo que no representa la mas pobre, lo
cual se debié a asignaciones presupuestales ya establecidas y que no permitian la inversion de los
recursos en el régimen subsidiado, el proyecto concentr6 gran parte de sus esfuerzos en el trabajo con
adolescentes y jovenes. Ademas, en el segundo proyecto con este Ministerio, la atencién también se
dirige hacia los jovenes y adolescentes, como también lo hace el proyecto que se adelanté con la
Secretaria de Salud de Bogota que ademas se orientd a poblaciones vulnerables (trabajadoras y
trabajadores sexuales, mujeres privadas de la libertad, hombres que tienen sexo con hombres, hombres
gay) y actualmente se dirige a poblacion considerada en emergencia social.

Por otra parte, teniendo en cuenta el tamafo y las necesidades de la poblacion joven del pais, la
cual demanda acciones integrales hacia ella, el proyecto de fortalecimiento del Programa Presidencial
Colombia Joven resulta muy oportuno y llega en buena hora, pues este programa se habia debilitado en
los dltimos anos. A mi modo de ver, los problemas de SSR en los y las jovenes, dentro de los que se
destacan el embarazo adolescente y la infeccién en VIH/SIDA, se encuentran asociados con factores
econdémicos y socioculturales, tanto macro como microsociales, por lo que para actuar sobre ellos se
requiere fortalecer politicas publicas hacia los jovenes que tracen acciones mas integrales y que actlen
sobre los factores que determinan su problematica. De ahi que el proyecto con este programa
presidencial es sin duda muy pertinente y permite incidir, a través de él, sobre todos los jovenes del pais
dado su caracter nacional.

En lo que se refiere a la inclusién de los hombres como poblacién objetivo, puede decirse que el
proyecto de SSR con el Ministerio de Protecciéon Social los incluyd, los distintos proyectos dirigidos hacia
los adolescentes y jévenes también lo hacen, asi como el proyecto de SSR en el Magdalena Medio, con la
Secretaria Distrital de Salud, con el Ministerio de Educacion Nacional y con las Fuerzas Armadas.
Teniendo en cuenta el conflicto armado colombiano y la presencia del Ejército en todo el pais,
particularmente en las zonas mas atrasadas, haber logrado formular conjuntamente con el Ministerio de
Defensa un proyecto de SSR con perspectiva de género para la Fuerza Publica colombiana -conformada
mayoritariamente por hombres y que por tradicion ha tenido una estructura patriarcal-, a todas luces
constituye un gran acierto. Ademas, es muy pertinente que el UNFPA esté trabajando con otros
organismos de la ONU en el diseno de un Plan de Accién a la Crisis Humanitaria, el cual constituye una
respuesta a las evidentes necesidades de atencidn que experimentan grupos poblacionales cuyos

derechos fundamentales son violados por la situacion de violencia que vive el pais.
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2.3. La pertinencia de los objetivos, resultados, estrategias e indicadores propuestos

En esta seccion se pretende realizar un analisis de la pertinencia del diseno del Programa, por lo
que se analizan los objetivos, resultados, indicadores y estrategias que se trazaron para cada uno de los
Subprogramas.

Con respecto al objetivo que se planteé para el Subprograma de SSR (ver numeral 1.2.2), se
considera que su redaccion hace pensar que la accién del UNFPA se limita al fortalecimiento del sistema
de salud publica, pues no incluye explicitamente la labor que venia y continud desarrollando con otros

sectores, como el de proteccion, justicia y educacion.

Con respecto a los resultados del Subprograma de SSR, la redaccion del Resultado 1 (incorporacion
de marcos conceptuales y normas referentes a las cuestiones de la salud sexual y reproductiva, el
género y los derechos sexuales y reproductivos, en la aplicacion de las leyes orientadas a garantizar el
acceso de la poblacion pobre a los servicios), ademas de no ser de facil comprensién, no hizo explicita
una de las lecciones aprendidas en el tercer ciclo de cooperacién, segln la cual el desarrollo normativo
no es suficiente para aumentar la cobertura y la calidad de los servicios y mejorar las condiciones de
salud de la poblacion. De ahi que posteriormente se considerd que para alcanzar el objetivo del
Subprograma era necesario que la cooperacion fuera mas alla de lo conceptual y normativo y apoyara la
aplicacion de estrategias y actividades que permitieran generar experiencias demostrativas de las
acciones que son necesarias para garantizar el acceso y el ejercicio de la salud y los derechos sexuales y
reproductivos, lo cual se incluyd como nota a pie de pagina en la Descripcion del Subprograma y en el
informe anual de revision del Programa de 200411  De hecho, aunque durante el desarrollo del
Programa el UNFPA continu6 trabajando en la construccién de un entorno normativo que promueva los
DDHH y los DSR, a través de los proyectos es evidente que se concentrd en mejorar la cobertura y la
calidad de los servicios de SSR, asi como en aumentar la demanda de éstos por parte de la poblacién en

general, y de la poblacion desplazada y vulnerable en particular.

Con respecto al Resultado 2 relacionado con el aumento de la poblacion desplazada a los servicios
de SSR, la experiencia mostrd que si bien es pertinente orientar acciones hacia esta poblacion, también
es importante ampliar la poblacién objetivo a aquella que sin ser desplazada, esta siendo afectada por el
conflicto armado, como la poblacion que conforma los espacios humanitarios definidos por el Laboratorio

de Paz en el Magdalena Medio y en los Montes de Maria.

En lo que se refiere al Resultado 3 de este subprograma, resulta pertinente que el UNFPA se haya
propuesto afianzar el compromiso nacional de lograr realmente que las cuestiones de la salud y los
derechos sexuales y reproductivos se consideren prioritarias en el programa nacional, trabajando no sélo
con el Estado, sino con la Sociedad Civil, de tal manera que exista una opinién pulblica sensibilizada y

presionando por resultados en este campo.

11 UNFPA.(2004) Informe Anual de Revision del Programa 2004. Bogota. UNFPA
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Ahora bien, al analizar las estrategias y actividades que se plantearon para este Subprograma (ver
anexo 4), especialmente para el Resultado 1, se observa una inconsistencia en la manera de concebir el
fortalecimiento institucional: por una parte constituye el objetivo general del Subprograma, y por otra
parte se plantea como una estrategia que se operacionalizaria a través de un gran nimero de
actividades, la mayoria de las cuales no se realizaron. Es indudable que las actividades planteadas para
lograr el fortalecimiento institucional fueron demasiado amplias y ambiciosas, e iban mas alla de lo
esperado para el Resultado 1. En otras palabras, no eran coherentes con el resultado. Lo mismo puede
decirse de las estrategias y actividades que se formularon para los Resultados 2 y 3, especialmente para
este Gltimo. De hecho, la mayor parte de las actividades que se plantearon para alcanzar este resultado
no se llevaron a cabo. Aunque en el ajuste que se le hizo al Programa en el 2004 y que se presentd en la
Figura 2 (p. 25) también se hace una revisidbn de las estrategias, en ellas se mezclan objetivos,

estrategias y prioridades, y algunas se repiten.

A mi modo de ver, el fortalecimiento institucional constituye el objetivo del Subprograma, asi como
un enfoque de intervencién que se implementa a través de distintas estrategias. En los distintos
proyectos el fortalecimiento institucional se ha venido promoviendo a través de actividades de defensa y
didlogo politico (estrategias de movilizacién social y politica y creacion de espacios de concertacion entre
el Estado y la Sociedad Civil), capacitacion de los recursos humanos y produccion de conocimiento,
dotacion de equipos y suministros, desarrollo de sistemas, y la construccion de alianzas para realizar un
trabajo interagencial, interinstitucional e intersectorial, junto con la sociedad civil (Ongs, comités locales,
redes comunitarias, etc.). Estas estrategias corresponden a las planteadas en el MYFF (Ver anexo 2).

Al analizar las estrategias y las actividades de los proyectos, se detecta que en ellos se busca
desarrollar distintas capacidades en las organizaciones gubernamentales. En la Figura 4 aparecen las
capacidades que a mi juicio el UNFPA ha pretendido desarrollar en las instituciones y organizaciones con
las que ha trabajado en la ejecucion de los proyectos, las cuales se deducen del andlisis de éstos,
aunqgue no estan definidas ni delimitadas explicitamente de esta manera. Lo cierto es que muchos de los
proyectos de SSR y Género incluyen cuatro fases, a saber: sensibilizacion y diagndstico de /a situacion a
la luz de /as politicas, normas y marcos conceptuales de DSSR producidos y divulgados a nivel nacional
(PNSSR, normatividad del SGSSS), lo cual se hace a través del didlogo politico y estrategias de
movilizacién, y para lo cual se hace necesario desarrollar sistemas de informacion, lineas de base,
estadisticas vitales, modelos de analisis de la informaciébn que tengan en cuenta los factores
poblacionales, etc (desarrollo de sistemas).

La realizacion de los diagnésticos a veces es participativa (foros municipales, diagnésticos
institucionales, etc.) y va acompanada de la conformacion de comités interinstitucionales y redes,
integrados por actores gubernamentales y/o no gubernamentales (construccion de alianzas), y otras
veces se realiza a través de estudios e investigaciones que se contratan con actores externos (produccion
y uso de conocimiento). Con base en el diagnéstico de la situacién, en la segunda fase se elaboran planes
de accion o planes de mejoramiento institucional. En esta fase se requiere desarrollar la capacidad para

la formulacion de proyectos, los cuales deben incorporar desde su inicio el sistema de seguimiento y
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Figura 3: Capacidades institucionales que el UNFPA busca desarrollar
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monitoreo y la perspectiva de derechos y género. Una vez se inicia la tercera fase de ejecucion del
proyecto, para lo cual se requiere la movilizacion de recursos, con frecuencia se disehan estrategias de
informacion, educacion y comunicacion (IEC) que se ponen en marcha (campafas masivas, curriculos y
programas de capacitacion, produccion de materiales impresos, actos publicos, lidicos o recreativos, etc.),
de tal manera que a través de estrategias de capacitacion del recurso humano y mediante la dotacion de
equipos y suministros que se realiza en algunos proyectos, se busca mejorar la prestacion de los servicios,
para lo cual se disefan guias y protocolos de diversa naturaleza. La cuarta fase se concentra en la
evaluacion y la sistematizacion de las acciones, con el fin de propiciar el aprendizaje institucional y rendir
cuentas sobre lo realizado.

Asi, es evidente que en el diseno de este Subprograma, las estrategias y actividades que se
formularon no fueron apropiadas ni las que efectivamente se utilizaron. Lo mismo puede decirse con
respecto a los indicadores (Ver anexo 3): por una parte, los indicadores establecidos para dar cuenta del
logro del objetivo del Subprograma de Salud Sexual y reproductiva no fueron suficientemente delimitados,
y dos indicadores del Resultado 1 no eran coherentes con éste (segundo y tercero). Lo mismo puede
decirse sobre los indicadores de los Resultados 2 y 3 de este subprograma, que ademas de no estar
suficientemente delimitados, algunos, como los del resultado 3, no eran indicadores apropiados para dar
cuenta de éstos.

Una apreciacion semejante debe hacerse sobre las estrategias del Subprograma de Poblacion &
Desarrollo, muchas de las cuales no se implementaron efectivamente. Por su parte, los indicadores
formulados para este subprograma también presentan debilidades en su redaccién: aquellos propuestos
para medir el objetivo son mas indicadores de resultados o productos y no estan adecuadamente
delimitados, y los que se plantean como resultados, particularmente el tercero, no constituye propiamente
un indicador. De hecho, el fortalecimiento de la capacidad de los organismos gubernamentales es un
objetivo cuyo logro podria ser observado en indicadores especificos que den cuenta de esa capacidad. Lo
cierto es que sobre ninguno de estos indicadores se levanté la linea de base y por ello no pueden ser

utilizados para evaluar el Programa.

2.4. La pertinencia de las alianzas

Sobre las alianzas que el UNFPA ha establecido durante el desarrollo del Programa se puede decir, en
primer lugar, que es notable el nimero de entidades nacionales y del Sistema de Naciones Unidas con las
que ha trabajado y, en segundo lugar, que su pertinencia es evidente.

Tres tendencias se observan en ellas: su concentraciéon en el gobierno, su concentracion en el nivel
central, y su continuidad y estabilidad a lo largo del tiempo. La concentracion en el gobierno y en el nivel
central es necesaria para la formulacion de politicas y la construccién de un entorno normativo favorable
para los temas de poblacién, género y DSSR, asi como para el desarrollo e institucionalizacion de

experiencias demostrativas como las que el UNFPA se propone impulsar.
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También puede decirse que la relacion con la Presidencia, la Cancilleria y Accion Social no sélo son
pertinentes y necesarias, sino un indicador del posicionamiento y reconocimiento que el UNFPA ha logrado
en el gobierno a pesar de que la oficina en Colombia es pequefa. Una evidencia que da cuenta de este
posicionamiento es el nimero de personas que asiste a las reuniones que anualmente se realizan con las
contrapartes para evaluar el programa, muchas de las cuales ocupan altos cargos en las entidades que
representan,12 asi como la formulacion de la PNSSR por parte del Ministerio de Proteccion Social, que
recogioé las recomendaciones del UNFPAy de la CIPD.

Aunque el nimero de proyectos realizados con el Ministerio de Proteccion Social sugiere que éste
constituye su principal contraparte en el pais en la medida en que tiene a su cargo la seguridad social en
salud y es el responsable de la SSR, el UNFPA también trabaja con ministerios y entidades clave del sector
de educacion, proteccion, justicia y planeacion, y las nuevas alianzas que establecié con el DANE, el
Ministerio de Defensa y el ICBF son muy oportunas y permiten llegar a la poblaciéon objetivo. Aunque la
relacion con el DNP se debilitoé a partir de 2005 por factores externos al UNFPA, lo que sin duda constituye
una pérdida si se tiene en cuenta la importancia que tiene esta entidad en los temas de planeacion del
desarrollo, con el DNP y diversos organismos del Sistema ONU se elaboré el documento CONPES en el que
el gobierno traza las metas y las estrategias para alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Dado que los procesos de fortalecimiento institucional son lentos y requieren esfuerzos persistentes,
también resulta conveniente que la asistencia técnica del UNFPA haya sido estable y que haya existido
continuidad en los trabajos. No obstante lo anterior, es posible que la concentracion en el nivel
gubernamental dificulte el trabajo con la sociedad civil, el cual no esta tan desarrollado. En efecto, si bien
el nimero de alianzas con organizaciones de la sociedad civil aumenté a partir del aflo 2005, y aunque a
través de los proyectos se desarrollan estrategias de movilizacién social y politica que vinculan a las
comunidades, las redes sociales y las Ongs del nivel local especialmente, es evidente que el trabajo con la
ciudadania, la academia, los grupos feministas y de mujeres y las Ongs, ha tenido un radio de accién un
poco restringido. De hecho, el nimero de representantes de la sociedad civil en las reuniones anuales de
evaluacion del Programa es reducido y las alianzas que se establecen con organizaciones no
gubernamentales en su gran mayoria tienden a ser mas cortas y para actividades puntuales.

Ahora bien, es cierto que las alianzas se concentran en el nivel central. Sin embargo, también lo es
qgue algunos proyectos se desarrollaron directamente con entidades del nivel regional y local (Magdalena
Medio y Montes de Maria, municipios con asentamientos de poblacion desplazada, Secretarias de Salud y
de Educacién de Bogota, gobernaciones de Boyaca, Cundinamarca, Atlantico y Antioquia). Ademas, la
mayoria de los proyectos con los Ministerios se implementaron a nivel regional y local a manera de
experiencias demostrativas, en departamentos y municipios que se seleccionaron teniendo en cuenta sus
necesidades basicas y en SSR. Aunque es conveniente que los Ministerios asuman la responsabilidad de
fortalecer a las entidades territoriales en el marco del proceso de descentralizacion, y aunque a través de

ellos se puede llegar mas facilmente a los niveles territoriales, no sobra pensar si convendria aumentar el

12 . e . . . .
En los Informes Anuales de revision del programa se anexa la lista de asistentes a estas reuniones, junto con las
conclusiones y recomendaciones que emanan de ellas.
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trabajo directo con las entidades de este nivel, teniendo en cuenta que son ellas las que presentan
mayores necesidades de asistencia técnica para desarrollar sus capacidades.

Por otra parte, es evidente que el UNFPA se esforzd en crear sinergias y articular su labor a la de
varios organismos del Sistema de Naciones Unidas. De hecho, establecié (tiles alianzas para trabajar en
el seguimiento a los compromisos internacionales del pais y la elaboracion del informe nacional para las
metas del milenio (CEPAL, PNUD, UNIFEM), asi como para trabajar en el tema de SIDA-VIH (ONUSIDA,
Fondo Global), el plan de choque contra la mortalidad materna (OPS), la atencién a la poblacién
desplazada (ACNUR, PMA, OIM), el Plan de Accion Humanitario (OCHA, UNICEF, OPS, Fondo Global), los
proyectos de Desarrollo y Paz y el informe de desarrollo humano para el eje cafetero con el PNUD, y la
transversalizacion del enfoque de género y de derechos humanos en el SNU (OACNUDH, UNIFEM). El
proyecto INTEGRA ya mencionado, constituye un esfuerzo interagencial de significativa importancia y un
ejemplo que se destaca en la coordinacion de acciones del UNFPA con otros organismos del Sistema.

Un comentario adicional merece la relacion respetuosa que el UNFPA ha tenido con la Iglesia Catélica
en Colombia y que debe considerarse en un pais en la que el peso de ésta sigue siendo significativo, a
pesar de que haya perdido la gran influencia que anteriormente tenia sobre la sociedad y el Estado.
Analizar esta relacion es del caso, en la medida en que la Iglesia Catélica propone solamente los métodos
de planificacion familiar naturales. Por su parte, el UNFPA respeta las creencias y las distintas formas
como se promueve la planificacion familiar y, desde una perspectiva laica de la sexualidad, da a conocer e
impulsa la utilizacién de los distintos métodos de prevencién de embarazos no planeados ni deseados y de
enfermedades de transmisién sexual.

Sobre este aspecto debe resaltarse el hecho de que el UNFPA lleve trabajando varios anos con la
CDPMM en el Magdalena Medio, cuyos directivos pertenecen a la Compafia de JesUs, y que en la region
de los Montes de Maria también se trabaje con otros sectores eclesiales. De igual forma, debe sefalarse
que en el proyecto de atencién a los desplazados el UNFPA logr6 trabajar con algunas organizaciones
religiosas que apoyaron las acciones que se desarrollaron en algunos de los asentamientos. La experiencia
con el proyecto de SSR ha permitido a la CDPMM, como expresion de la Iglesia Catélica, acercarse a las
necesidades de la poblacién en el campo de la SSR e ir configurando un discurso articulado que justifica
su trabajo en estas tematicas. Asi, la CDPMM es hoy mas consciente de la importancia de trabajar con una
perspectiva de género y un enfoque de derechos sexuales y reproductivos, dada la pertinencia que éste
tiene para la construccién de individuos capaces de tomar decisiones responsables, asi como para
contribuir a la reduccion de la pobreza, la paz y la convivencia. Ademas de estos logros, lo que mas debe
resaltarse en relacion con este punto, es la ausencia de conflictos y confrontaciones publicas con la
Iglesia, aunque existan diferencias sustanciales frente al tema del control de la natalidad. Esto revela un
accionar atinado por parte del UNFPA, asi como cultural y contextualmente sensible, lo que sin duda
resulta muy pertinente.

Ahora bien, dado que no existe evidencia en la documentacion sobre la calidad de las diversas
alianzas, ésta constituye un tema de reflexion para el UNFPA. Lo que es posible suponer del panorama

presentado es que la fortaleza de las alianzas debe ser heterogénea y que las que se mantienen con el
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gobierno deben variar intra e intersectorialmente en funcién de diversos factores como los cambios de
gobierno y/o de funcionarios (e.g. cambio de director del DANE que modificé la metodologia del CENSO que
se venia disenando), como las reformas institucionales (sector salud y Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial), como los cambios en la legislacion, y como las culturas organizacionales y los estilos
de gestion. La permanencia de las alianzas a lo largo del tiempo con la mayoria de las entidades hace
pensar que el UNFPA ha sabido adaptarse y responder a las vicisitudes que experimenta el Estado
colombiano, y también permite suponer que los representantes y asesores del UNFPA deben poseer un
conocimiento muy rico sobre las entidades con las que trabajan, sobre sus fortalezas y debilidades
técnicas, asi como sobre sus necesidades en materia de fortalecimiento institucional. Este conocimiento
quizas no sistematizado, constituye un insumo muy valioso para el desarrollo de la labor del UNFPA en el

pais.

2.5. La pertinencia de los proyectos y de las estrategias implementadas

Apreciaciones adicionales pueden formularse sobre la pertinencia de los proyectos y de las
estrategias que efectivamente se implementaron durante el desarrollo del Programa.

Una de ellas se refiere a la doble intencionalidad que presentan varios proyectos del Subprograma de
SSR y Género, en el sentido de que se proponen simultaneamente impactar la demanda de servicios por
parte de la poblacion y modificar sus actitudes y practicas en relacion con la SSR y la situacion de la mujer,
como incidir sobre la cobertura y calidad de los servicios que prestan las entidades responsables, lo que
sin duda resulta muy pertinente. Dentro de los proyectos que presentan esta doble intencionalidad se
encuentran el de SSR con el Ministerio de Proteccion Social ya culminado, el proyecto de SSR en el
Magdalena Medio y los Montes de Maria, el proyecto de atencion a la poblacién desplazada vy el proyecto
de atencion a la violencia de género con las Casas de Justicia, dentro del que se destaca el componente
comunitario que estuvo orientado no s6lo a aumentar la demanda del servicio, sino a prevenir la violencia
hacia la mujer.

Aunque estos proyectos del Subprograma de SSR y Género se destacan por los aspectos
mencionados, en general puede decirse que la intencionalidad y las estrategias que se utilizan en los
demas proyectos son muy pertinentes y permiten el desarrollo de las capacidades nacionales. El UNFPA no
es un ejecutor de proyectos, sino un agente que a través de la formulacion conjunta de proyectos con las
contrapartes y de la asesoria y el acompanamiento a su implementacion, busca el fortalecimiento
institucional. Los proyectos constituyen en si mismos una experiencia de aprendizaje para las contrapartes,
al mismo tiempo que un esfuerzo orientado a la consecuciéon de resultados en el campo de la SSR, la
equidad de género y el desarrollo sostenible.

Dado que la asistencia técnica que el UNFPA brinda al pais se realiza particularmente a través de los
proyectos y de la implementacién de varias estrategias que a su vez se ponen en marcha de manera
simultanea durante el desarrollo de éstos Ultimos, conviene analizar la pertinencia de las estrategias. El

dialogo politico, la defensa (advocacy) y las estrategias de movilizacién social y politica son pertinentes
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para desarrollar procesos de sensibilizacién, colocar los temas de interés en la agenda publica y despertar
la voluntad politica y la consciencia ciudadana para trabajar en ellos. Sin duda, la apropiacion y el
compromiso del Estado y de la Sociedad Civil son condiciones indispensables para enfrentar las
necesidades del pais en materia de SSR, equidad de género y desarrollo sostenible, asi como para la
sostenibilidad de las acciones. Como ya se dijo, la mayoria de los proyectos comienzan con una fase de
sensibilizacion y movilizacién social y politica que tiene distintos alcances (nacional, local, intra o
intersectorial) y que sin duda es necesaria y pertinente. Ademas, esta estrategia también es utilizada en
las mesas de trabajo sectoriales y en las alianzas que el UNFPA tiene con el alto gobierno y las entidades
del nivel central.

Igual apreciacion puede formularse sobre la capacitacion de recursos humanos, pues del nivel de
formacion de los funcionarios de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales de todos los
niveles (nacional, local), depende la calidad de las acciones y de los servicios que se prestan a la
poblacién. Es evidente que a través de los proyectos y de otro tipo de acciones (foros, celebraciones del dia
mundial de la poblacion, del VIH-SIDA, etc.), el UNFPA contribuye al desarrollo del capital humano del pais,
lo que sin duda es muy necesario. Puede decirse que es la estrategia que mas se ha puesto en marcha
durante el desarrollo del Programa y en la cual se ha ganado una gran experiencia. La produccion de
conocimiento también es pertinente y necesaria, teniendo en cuenta que la informacion y el conocimiento
sobre nuestras realidades son insumos necesarios para la formulacion de politicas, y que del grado de
desarrollo cientifico alcanzado por el pais, precisamente en la era de la globalizacién y de las sociedades
del conocimiento, depende en buena parte su desarrollo. Lo mas importante es que el UNFPA apoya la
produccion y uso del conocimiento a través de las organizaciones y los recursos humanos colombianos
(centros de investigacion, universidades, académicos, investigadores y consultores nacionales), por lo que,
ademas de contribuir a la construccion de conocimiento, desarrolla la capacidad nacional para producirlo y
utilizarlo. Ello no significa que se descalifique el aporte internacional en este campo, pues con frecuencia
el UNFPA trae expertos internacionales que asesoran y transfieren su conocimiento a las entidades del
pais, como lo hizo durante la elaboracion del Censo Nacional.

Otra estrategia utilizada por el UNFPA es la dotacion de equipos y suministros que se ha utilizado en
algunos proyectos de SSR (especialmente en el Magdalena Medio y en el proyecto con la Secretaria
Distrital de Salud) y que resulta muy Gtil, dado que se trata de equipos indispensables para la prestacion
de SSR (atencion materno infantil, kits para el manejo de casos de violacion, etc) y para cuya adquisicion
en el pais existen limitaciones presupuestales, especialmente en el nivel local y regional. Por otra parte,
dentro de los principales suministros que el UNFPA ofrece al pais se encuentran los condones. En algunas
ocasiones los ofrece gratuitamente a través de los proyectos y acompanados de acciones pedagogicas, y
en otras facilita su adquisicién a través de la Divisién Internacional de Compras del UNFPA, lo que se
traduce en un ahorro significativo para las entidades nacionales pues su costo es mucho menor. Si se
tiene en cuenta que una de las barreras para el uso del condén entre los jovenes y la poblacion pobre es la

carencia de recursos para adquirirlos, este suministro es sin duda pertinente, ademas porque se realiza en
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el marco de los proyectos que desarrollan estrategias de IEC en torno a su uso adecuado y oportuno, las
que sin lugar a dudas son muy convenientes.

A pesar de que resulta obvio, es del caso afirmar que la construccion de alianzas es otra estrategia
muy pertinente utilizada por el UNFPA, no s6lo porque la creacién de sinergias entre instituciones es algo
gue se viene promoviendo desde hace muchos anos en los esfuerzos orientados al desarrollo y que ha
mostrado resultados positivos, sino porque las problematicas de SSR, género y superacién de la pobreza a
través de la planeacion del desarrollo requieren de acciones coordinadas intra e intersectorialmente, asi
como interagencialmente, tanto a nivel nacional como a nivel local. Si se tiene en cuenta que los
diagnosticos institucionales y las evaluaciones de politicas, planes y programas en el pais generalmente
muestran debilidades a este nivel, las cuales habitualmente constituyen factores que obstaculizan el logro
de resultados, la promocién de un trabajo coordinado intra e intersectorialmente es sin duda una
necesidad. Lo mismo puede decirse sobre el impulso a las redes sociales (de individuos y de
organizaciones) de la sociedad civil, asi como sobre la conformacion de espacios de interlocucion entre el
Estado y los ciudadanos organizados o individualmente considerados (comités municipales, etc), o que
contribuye no sélo a obtener mejores resultados en los temas que interesan, sino al desarrollo de la
democracia participativa que fue consagrada en la Constitucion de 1991 y para la cual se requiere
desarrollar una cultura ciudadana que no existe en el pais.

Amén de la pertinencia de las estrategias utilizadas para la asistencia técnica ya analizada, un
aspecto que también es del caso resaltar es que la gestion del UNFPA es culturalmente sensible, lo que
resulta muy conveniente teniendo en cuenta los temas en los que trabaja. Tener como frentes de
intervencién variables que se relacionan directamente con la sexualidad y con las relaciones entre los
hombres y las mujeres en un pais que aln presenta una estructura patriarcal y prejuicios hacia la
sexualidad, es sin duda un trabajo extremadamente dificil. Si bien el UNFPA busca generar cambios
culturales, no los impone, sino que promueve la consciencia de su necesidad con argumentos éticos que
se desprenden de la perspectiva de derechos que sostiene, haciéndolo a través de estrategias de
sensibilizacion que buscan que las personas revisen sus propias actitudes y practicas frente a la
sexualidad y a las relaciones entre los sexos. Ademas, las estrategias de IEC que se desarrollan en los
proyectos, varias de ellas de caracter masivo y con las cuales se pretende incidir sobre actitudes y
practicas relacionadas con la SSR y culturalmente mediadas, son elaboradas por los mismos actores
nacionales de tal manera que no constituyen imposiciones ni influencias foraneas, ajenas al contexto.

Esto, que se percibe en todas las acciones, se destaca en los proyectos de educacion sexual que se
vienen desarrollando. En efecto, en el proyecto con el Ministerio de Educacion lo que el UNFPA se ha
propuesto es que el pais disene su propia politica de educacién sexual, asi como sus propios proyectos de
educacion sexual elaborados por los actores nacionales y adaptados a los contextos locales. Y en el
proyecto con la Secretaria de Educacion de Bogota también se busca que la entidad cuente con
orientaciones pedagégicas para la educacion sexual, desarrolladas por los mismos actores responsables

de su implementacion y teniendo en cuenta las caracteristicas de las localidades de Bogota.
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Un comentario semejante puede formularse con respecto al proyecto de SSR con las Fuerzas
Armadas que, por las tematicas que aborda y la perspectiva de género que introduce, de manera
permanente ha tenido que dar informacién sustentada a los funcionarios de alto rango sobre el verdadero
sentido del proyecto, el cual ha suscitado inquietudes en ellos. Sin embargo, con gran tino por parte de la
asesora del UNFPA poco a poco se han logrado superar las resistencias, a través de procesos de dialogo y
concertacion que han permitido a los altos mandos comprender el verdadero enfoque del proyecto y la
relevancia que tiene para las Fuerzas Militares del pais.13 Lo que se hace evidente en este caso, como en
los otros mencionados, es la gestion respetuosa y culturalmente sensible que desarrolla el UNFPA en un
campo tan polémico e ideolégica y politicamente atravesado, pues sin duda la perspectiva de género y la
potenciacion de la mujer que busca el UNFPA, inspirado en las declaraciones internacionales y los
derechos humanos, pone en juego las relaciones de poder que existen en la sociedad. Se trata, por tanto,

de una dificil labor que requiere de una gestiébn muy atinada que el UNFPA ha logrado.

Es en relacién con este aspecto que merecen especial reconocimiento algunos proyectos que han
desarrollado estrategias de IEC particularmente apropiadas. En primer lugar, el proyecto de atencion a la
poblacién desplazada. Por sus vivencias y caracteristicas, llegar a esta poblacién y en particular a los
adolescentes y jovenes es una tarea dificil. El proyecto desarrolld una profunda comprension de la
experiencia del desplazamiento y de la situacion de esta la poblacion y de sus jovenes a partir de un
diagnoéstico en terreno, el cual constituyd el punto de partida. A la luz de éste procedid a construir redes y
alianzas entre actores locales y a disenar las estrategias de accion educativa para los y las jovenes,
teniendo una perspectiva teérica sélida sobre la sexualidad y un enfoque de pedagogia activa y liberadora.
El arte, el juego, el teatro, la literatura, el deporte, se constituyeron en practicas sociales orientadas a
desarrollar capacidades personales y colectivas que permitieron el empoderamiento y la restitucion de los
derechos y del sentido de ciudadania en personas que han sido despojadas de todo, menos de su propio
cuerpo. De esta forma, el proyecté logrd el diseno y puesta en escena de productos de comunicacion y
herramientas pedagoégicas en tematicas sobre sexualidad, promocion de los DSR, equidad de género y SSR
en cuya produccion participaron activamente los grupos de jovenes de los asentamientos, las cuales son
particularmente creativas e innovadoras. Dentro de éstas se encuentran ejercicios de camara-video; el
Laberinto de los Sentidos; experiencias de Teatro-foro; la Comparsa del Carnaval; practicas deportivas;
simbologias de la navidad; el ball de la sexualidad; el buzén de la sexualidad y literatura y sexualidad 4. Es
del caso sefalar que la evaluacién externa del proyecto, adelantada por una consultora del Centro
Internacional para la Salud Reproductiva de la Universidad de Ghent, destaco estos aspectos del

proyecto. 15

13 Comunicacién personal con la asesora del proyecto, Mary Luz Mejia. Mayo 24 de 2007.

14 Londono, A. (2007). Desplazamiento y dignidad. Atencién a las condiciones de género y de salud sexual y
reproductiva para la poblacién desplazada por la violencia, con énfasis en adolescentes. Bogota: UNFPA.

15 Bosmans, M. Informe de evaluacion externa del proyecto “Atencion a las condiciones de género y SSR para la
poblacion desplazada por la violencia, con énfasis en adolescentes”. Diciembre de 2005.
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En segundo lugar, debe mencionarse el proyecto de movilizacién social para el sexo seguro de la
Secretaria de Salud Distrital. ¢Cémo llegar a poblacién vulnerable como trabajadoras y trabajadores
sexuales, mujeres privadas de la libertad, hombres que tienen sexo con hombres y hombres gay? ¢Como
llegar a la poblacion adolescente para la prevencién del VIH/SIDA y la promocion del uso del preservativo?
Para responder a esta pregunta el proyecto desarrollé una caracterizaciébn de estas poblaciones y un
inventario y validacién de piezas comunicaciones exitosas a nivel nacional e internacional. Con base en
este primer esfuerzo se desarrollaron estrategias de IEC que también pueden considerarse muy creativas y
culturalmente sensibles, disenadas para las distintas poblaciones, que permitieron llegar a ellas con un
lenguaje y contenidos adecuados. Dentro de éstos se destacan un conversatorio titulado “El vuelo del
placer”, la estrategia comunicativa “Con el Cond6n todo es ganancia!, uso condén: lo uso siempre, lo uso
bien”, afiches para las distintas poblaciones, asi como estrategias pedagdgicas y experiencias
interpersonales y montajes escénicos como: Conversaciones con Madame Condén, De postres y bizcochos
y otros placeres, No te quedes con las ganas, Episodios de placer infinito, La baraja del placer, Mi mejor
inversion y Curso practico para hacer el amor. En este proyecto se distribuyeron condones entre las
poblaciones acompanados de informacién impresa clara y apropiada, asi como de un trabajo pedagogico.
La evaluacién que se hizo del proyecto mostrd la pertinencia de las estrategias utilizadas que fueron
valoradas positivamente por las distintas poblaciones a las que lleg616. No obstante, un esfuerzo de esta
naturaleza puede dar lugar a controversias como las que se presentaron en este proyecto en Bogota, ya

gue se generaron algunas criticas por parte de algunos rectores de colegios de la ciudad.1”

2.6. Algunas conclusiones

Las evidencias presentadas en las paginas precedentes permiten concluir que el Programa de
Cooperacion para Colombia disefiado y ejecutado por el UNFPA en su cuarto ciclo ha sido pertinente. En
primer lugar, porque ha sido coherente con las orientaciones y el MYFF del UNFPA a nivel mundial, pues si
bien existen algunas diferencias en la manera como estan redactados los objetivos, indicadores y
resultados, es evidente que comparten la misma orientacion programatica y que buscan los mismos
resultados. En segundo lugar, porque el Programa ha sabido responder a las necesidades del contexto

colombiano en los temas de su competencia, a partir de un analisis permanente de la dinamica nacional.

16 Londono, A. (2007) Evaluacion del proyecto Movilizacion Social para el sexo seguro en Bogota. Bogota: UNFPA.

7 Este tipo de campanas pueden generar efectos imprevistos, como el rechazo que manifestaron algunos rectores de
colegios publicos de Bogota. De hecho, este rechazo apareci6 como noticia en la primera pagina de El Tiempo, el
principal diario del pais, y dio lugar a otras criticas que formularon algunos ciudadanos y que expresaron en las cartas
que los lectores dirigen al periddico. El rechazo que expres6 en particular una rectora se debidé a que hubo un error en
la distribucion de los afiches que se elaboraron en este proyecto, y que fueron disefiados para distintas poblaciones.
Desafortunadamente en algunos colegios se distribuyeron afiches que no fueron disehados para los jovenes y
adolescentes, sino para otras poblaciones vulnerables, razén por la que se considerd que la campaia promovia la
promiscuidad entre los jévenes. No obstante, la Secretaria Distrital ha recibido solicitudes de un buen ndmero de
rectores de colegios publicos de la ciudad en las que demandan la implementacién en sus planteles de las estrategias
de informacion y educacién desarrolladas por el proyecto. Comunicacion personal con la asesora del proyecto, Mary
Luz Mejia, Mayo 24 de 2007.
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Y en cuarto lugar, porque ha establecido un nimero notable y pertinente de alianzas con entidades
gubernamentales y del Sistema de Naciones Unidas, y ha desarrollado proyectos y estrategias adecuadas y
culturalmente sensibles para lograr los resultados que se ha propuesto. No obstante, el trabajo con las
organizaciones de la sociedad civil no se encontrd tan desarrollado como el que se ha adelantado para

lograr el fortalecimiento institucional y el desarrollo de las capacidades del gobierno colombiano.
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capacidades municipales para cualificar estos sistemas de informacion19, su existencia es en si misma un

avance significativo.

3.1.1.4. Diseio de Proyectos y Planes de Accion

La formulacién de proyectos y de planes de accién es una capacidad de gran importancia para actuar
frente a las problematicas de SSR. A este respecto puede decirse que en varios proyectos se han logrado
avances y productos importantes.

Un primer ejemplo se percibe en el proyecto de SSR en el Magdalena Medio. En efecto, una vez se
culminé la fase de diagnostico, en este proyecto se elaboraron Planes de Mejoramiento Institucional en los
municipios con los que se trabaja, las redes sociales de pobladores elaboraron 25 Planes Operativos
Municipales (POM) y se disend el Plan Estratégico de Comunicaciones por parte de los colectivos de
comunicacion, los cuales se pusieron en marcha. La evaluacion externa que se realizé de este proyecto
sefald que el personal de las instituciones de salud esta dispuesto a adelantar procesos de planificacion
de forma sistematica, pero que para lograr este proposito los funcionarios necesitan poner en practica las
habilidades que han comenzado a desarrollar, para lo cual requieren experiencia y retroalimentacion
continua. Igualmente, los POM revisados por la evaluadora externa revelan que en las redes sociales
promovidas por el proyecto se ha logrado desarrollar la disposicion para actuar con base en planes
operativos, si bien los POM también presentan debilidades en su diseno, por lo que las redes sociales
requieren mayor asistencia para desarrollar esta capacidad?2°. Estas apreciaciones indican precisamente la
importancia de contribuir al desarrollo de esta capacidad y de hacerlo de manera persistente, pues es a
través de planes y proyectos como las entidades y las organizaciones de la sociedad civil pueden actuar
sobre las necesidades de SSR de las comunidades.

Y un segundo ejemplo se encuentra en el proyecto de SSR con el Ministerio de Defensa en el que se
formularon cuatro proyectos como producto final de un diplomado en SSR, equidad de género y derechos
sexuales. Durante este diplomado los y las participantes se familiarizaron con las tematicas mencionadas y
se desarrolld un proceso de sensibilizacion y autorreflexion que permitid a los asistentes tomar una
posicion personal frente a los temas y percibir la pertinencia del proyecto. Producto del diplomado se
formularon cuatro proyectos, uno para cada Fuerza. Los proyectos incluyen el desarrollo de programas en
salud sexual y reproductiva; investigaciones en equidad de género al interior de las fuerzas; reformas
curriculares en las escuelas de formacion; la formacion de un capitulo del Comité de Prevencion y Control
del VIH/sida de las Fuerzas Armadas y Policias de América Latina y el Caribe (COPRECOS LAC) para
Colombia; el desarrollo de campanas de comunicacion para la promocion de los DSR y la equidad de
género entre uniformados; y un conjunto de acciones tendientes a generar procesos de transformacion

cultural al interior de las fuerzas. Es a través de estos proyectos, formulados por las mismas Fuerzas

19 Vargas, E. (2006). Evaluaciéon externa del proyecto UNFPA/Col/03/P05. “Salud sexual y reproductiva en el
Magdalena Medio”. Bogota: Informe final no publicado.
20 Vargas, E. Ibidem. P. 69
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Armadas, como se buscara el logro de los objetivos que se persiguen con esta entidad. De nuevo se

constata la importancia de trabajar en el desarrollo de esta capacidad y algunos de los logros obtenidos.

3.1.1.5. Disefio y Aplicacion de Estrategias de Informacion, Educacion y Comunicacion (IEC)

El diseno y utilizacién de estrategias de informacion, educacién y comunicacion es sin duda una de
las capacidades que mas se vienen desarrollando y sobre las cuales existen un gran nimero de productos.

Por ejemplo, puede afirmarse que el proyecto de SSR con el Ministerio de Proteccion Social fue
fructifero en el desarrollo de estrategias de IEC22. En primer lugar, disend una campafa en medios masivos
qgue fue buscaba incrementar el dialogo social sobre temas de sexualidad y crear una conciencia social que
generara una conducta sexual sana, segura y responsable. La campana hizo énfasis en el uso de
anticonceptivos y del condén como instrumento de doble proteccion entre los jovenes e incluyd mensajes
que incentivaban el control prenatal para parejas esperando bebés, la realizacién y reclamo de resultados
de la citologia y la denuncia de la violencia intrafamiliar, sobre todo de la violencia sexual. En resumen, el
eje conceptual de la campana fue la difusion de los derechos sexuales y reproductivos, y la induccion de la
demanda por servicios. Bajo el Lema “Derechos Convertidos en Hechos” se produjo un nimero importante
de piezas comunicativas de distinta naturaleza que tuvieron una difusién nacional a través de radio y
television. A la luz de los resultados de la evaluacion realizada por el Centro Nacional de Consultoria22,
puede considerarse que fue una campana exitosa, no sélo por su nivel de recordacion entre la poblacion,
sino porque segln las evidencias contribuyd a cambiar actitudes entre los usuarios del SGSSS
relacionadas con los distintos temas que se abordaron en ella. Es del caso destacar que fue la primera vez
que el gobierno colombiano avalé y financié una campana como ésta, que plblicamente promovié el
didlogo abierto frente a la sexualidad y a la reproducciéon, asi como la promocion de métodos
anticonceptivos y de proteccion de ITS en adolescentes y jovenes. Sin duda, se trata de un importante
indicador de la voluntad politica para trabajar en el tema.

En segundo lugar, este proyecto produjo cinco modelos diferentes de entrenamiento del personal de
salud, a través del patrocinio a instituciones universitarias y ONGs especializadas del nivel regional. Y en
tercer lugar, el proyecto disend estrategias de comunicacién interpersonal a usuarios con el fin de mejorar
los conocimientos y sus practicas a partir del reforzamiento de los conocimientos en DSR y SSR entre
lideres comunitarios y grupos de jovenes en las comunidades. La evaluacion efectuada también mostr6 un
alto nivel de satisfaccion de los beneficiarios con las estrategias desarrolladas, asi como cambios
significativos en sus conocimientos y actitudes.

En términos generales puede afirmarse que todos los proyectos desarrollan algln tipo de estrategia

de informacién, educacién y comunicacion. Ya se han mencionado las que se produjeron en el proyecto de

21 UNFPA (s.f.) Informe final del proyecto “Apoyo a la Promocién y Prevencién en Salud Sexual y reproductiva”
UNFPA/COL/03/PO1.

22 Centro Nacional de Consultoria (2005). Informe ejecutivo de la evaluacién del proyecto “Apoyo a la Promocién y
Prevencioén en Salud Sexual y reproductiva” del Ministerio de Proteccién Social. Bogota: Documento no publicado.
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atencion a la poblacion desplazada y en el proyecto de SSR de la Secretaria Distrital de Salud, que se
destacan por su creatividad, innovacion y pertinencia cultural y poblacional. Si se tiene en cuenta que
todas las estrategias son producidas a nivel nacional y por actores nacionales, muchos de ellos del nivel
regional, puede afirmarse que los proyectos han contribuido al desarrollo de esta capacidad y a la
acumulacién de una experiencia significativa. Dado que a través de este tipo de estrategias se realiza la
capacitacion de recursos humanos, asi como la promocion de cambios culturales en la poblacion, los

logros alcanzados en este aspecto son de gran importancia.

3.1.1.6. Construccion y consolidacion de alianzas

La promocién de trabajos intersectoriales entre las instituciones y la generacién y/o fortalecimiento
de redes, comités, asociaciones, etc., es una estrategia que el UNFPA utiliza en todos los proyectos, la cual
también constituye una capacidad que se requiere para el desarrollo de las acciones en SSR. De ahi que
son multiples los productos que evidencian el desarrollo de esta capacidad. Veamos algunos de ellos.

En el proyecto de SSR del Ministerio de Proteccion Social dentro de la estrategia de Movilizacion
Social se inicié un trabajo de conformacion y acompanamiento a mesas o comités en cada una de las
regiones donde se desarrolld el proyecto. Asi, se activaron los comités municipales y departamentales que
tienen que ver con SSR segln el caso (Comités de Politica Social, Comités de Juventud, Mesas de
Concertacion en SSR, Comités de Vigilancia Epidemiologica, Comités de Vigilancia en Salud Publica,
Comités de Prevencion Integral en Adolescentes, Comités de Escuelas Saludables, etc.). Aunque hubo
diferencias regionales en el funcionamiento de estas alianzas, en general jugaron un papel clave en el
desarrollo del proyecto. De hecho, se considera que uno de los principales logros del proyecto fue haber
fortalecido y creado nuevas alianzas institucionales y entre lideres mujeres y hombres, asi como redes,
mecanismos de coordinacidon y capital social entre todos estos actores que generalmente han trabajado
aisladamente, con celo y temor de perder recursos y poder. De hecho, se considera que fue una de las
mayores ganancias del proyecto, pues se logré transformar una cultura que ha imperado en el pais como
secuela de la larga historia de violencia, desconfianza y ruptura del capital social, hacia una que no libre de
dificultades demuestra que el trabajo articulado, en red, en equipo y compartiendo saberes y recursos,
produce sinergias, empoderamiento, eficiencia e impacto positivo, tanto individual como colectivo?23.

El proyecto de SSR en el Magdalena Medio también presenta logros en este campo. De hecho, el
proyecto trabaja con redes institucionales y redes sociales, asi como a través de la conformacion de
Comités Municipales. Asi, el proyecto logré la conformacion de equipos municipales de SSR con
representantes de los sectores de salud, educacion, justicia y proteccion, asi como de organizaciones
sociales de base de jévenes y mujeres. También logrd la conformacion de grupos de trabajos en el tema de

SSR (Centro de reclusion de internos/as de Barrancabermeja y Puerto Berrio, Clubes de la Pastoral Juvenil

2 UNFPA (s.f.) Informe final del proyecto “Apoyo a la Promocién y Prevencién en Salud Sexual y reproductiva”
UNFPA/COL/03/P0O1.
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de Barrancabermeja, San Vicente y Puerto Wilches, Corporacion Juvenil de Barrancabermeja - CORJUBA,
Normal Superior Cristo Rey y Ciudadela Educativa), avances en la constitucién de la asociacion de
hospitales, la organizacion de 10 colectivos de comunicacién que se encuentran consolidados y la
construccion de la Red de Mujeres del Magdalena Medio.

Por su parte, el proyecto de Educacion para la Sexualidad con el Ministerio de Educacién constituy6
en cada una de las regiones equipos operativos institucionales (mesas de trabajo) que estan jugando un
papel activo en el desarrollo del proyecto. Ademas, en términos de coordinacion, este proyecto ha logrado
avances importantes tanto a nivel externo con otros sectores y proyectos, como al interior del Ministerio.
En cuatro de los departamentos se ha desarrollado un proceso de concertacion y articulacion con el sector
salud. También ha sido importante la coordinacion y participacion con el Proyecto del Fondo Mundial con el

cual se alinan esfuerzos en torno a la construccién de las redes de apoyo que tiene previstas el proyecto.

El proyecto de atencién a la poblacion desplazada también se destaca en este frente. De hecho, logro
logré construir alianzas entre el UNFPA, ONGS locales, la iglesia y otras agencias del SNU, especialmente
PMA y ACNUR, para integrar acciones de emergencia humanitaria (alimentacion, vivienda, servicios
basicos) con las de salud, y salud sexual y reproductiva, buscando generar espacios dignos que
contribuyan al restablecimiento de los derechos de la poblacién. En este proceso también se fortalecieron
las alianzas con Universidades, ONG nacionales e internacionales, como la Fundacion Restrepo Barco,
Opcién Legal, Save the Children Reino Unido y Plan Internacional. Igualmente, el proyecto pudo contribuir a
la conformacién de grupos de jévenes lideres para desarrollar procesos de formacién a pares, en procesos
de crecimiento personal, construccion de ciudadania y redefinicion de sus lazos sociales y afectivos. En
algunas regiones también se logr6 el fortalecimiento de organizaciones de mujeres desplazadas. Y un
resultado adicional fue obtener una mejor coordinacion entre las Secretarias de Salud y Educacion, para
dar asistencia técnica a los colegios y construir participativamente algunas de las estrategias pedagoégicas

que se desarrollaron en el proyecto.

Por dltimo, puede mencionarse que en el proyecto de SSR con la Secretaria Distrital de Salud se
conformaron comités locales y se han logrado amplios niveles de coordinacidon con otras instituciones
distritales: Departamento Administrativo de Bienestar Social (DABS), Departamento Administrativo de
Accion Comunal (DAAC), Secretarias de Educacion y Gobierno, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(INPEC) y carceles. Por otra parte, el sector educacién participd activamente en los 4 componentes de la
estrategia de movilizacion social, teniendo un rol activo en los comités locales, en las capacitaciones y

dentro de las acciones interpersonales.

Sin duda, en los ejemplos presentados se evidencia que a través de los distintos proyectos se ha
contribuido al desarrollo de esta capacidad tan necesaria para adelantar las acciones orientadas a la

promocién de la SSR.
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3.1.1.7. Movilizacién de recursos

La movilizacién de recursos es quizas es aspecto mas dificil de lograr y por ello es el ambito en el que
menos logros se identifican. Sin embargo, precisamente por ello éstos productos se consideran
particularmente valiosos:

En primer lugar, debe resaltarse que el proyecto de SSR con el Ministerio de Protecciéon Social se
desarroll6 gracias a que, con el fin de contribuir a la difusién y puesta en marcha de esta politica publica, el
Ministerio gestioné ante el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud CNSSS recursos para el disefio
y ejecucién de una estrategia de movilizacién social que operativizara la PNSSR y orientara la
institucionalizacién de modelos y mecanismos de promocién y prevencién de la salud sexual y reproductiva
gue garanticen el cumplimiento de las metas estipuladas en la politica. De hecho, el proyecto se ejecutd
con fondos provenientes de la Subcuenta de Promocion del Fosyga y fueron administrados por el UNFPA. El
costo del proyecto fue de US$ 11.106. Dado el éxito de este proyecto, y en especial de su campana de
medios masivos, el Ministerio obtuvo recursos adicionales del CNSSS (10 mil millones de pesos) para
invertir en la SSR del pais. Por solicitud del ministerio, el UNFPA contratd un consultor para el disefio de
una propuesta de inversién de estos recursos.

Por su parte, el proyecto de SSR del Magdalena Medio ha logrado movilizar recursos de dos maneras:
En primer lugar, a través de la asignacion de recursos destinados a la SSR en los Planes de Atencién
Basica de los Municipios y en los Planes de Desarrollo Municipal. En la evaluacion externa del proyecto se
pudo determinar que en los documentos de los Planes de Atencién Basica correspondientes a ocho
municipios se encontrd que, para el ano 2006, seis destinaron en total la suma de $178.640.150,00 para
las acciones de SSR, equivalente al 16,46% de lo presupuestado en los PAB de estos municipios que
constituyen tan solo una muestra. En cuanto a los dos Planes de Desarrollo Municipal que se logré revisar,
se encontrd que para el periodo 2004 - 2007 tres municipios dispusieron de partidas dentro del
presupuesto de salud del municipio para acciones de SSR para la vigencia 2005 - 2007. 24 Y en segundo
lugar, este proyecto ha logrado movilizar recursos a través de la consecucion del apoyo financiero de la
Cooperacion Sueca, que permitié financiar la primera fase del proyecto de SSR en los Montes de Maria.

Por Ultimo, también debe senalarse que en los proyectos con la Secretaria Distrital de Salud y con la
Secretaria de Educacion de Bogota los costos han sido compartidos, al igual que la financiacion del
proyecto con el Ministerio de Educacién Nacional. En estos casos también es evidente que las entidades

han movilizado recursos para la realizacion de acciones en SSR y educacion de la sexualidad.

3.1.2. Género, Violencia y Derechos Humanos

Para analizar la eficacia del area de Género, Violencia y Derechos Humanos se analizaran los avances

que se han obtenido en los cuatro frentes en los que se ha trabajado para alcanzar el objetivo que se

persigue: contribuir a la igualdad entre los géneros y a la potenciacion de la mujer. Ademas, se tendra en

?* Vargas, E. (2006). Ob. Cit. P. 52.
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cuenta el resultado planteado para este campo de accion, segln el cual se espera que en el pais existan
mecanismos institucionales y practicas socioculturales que protejan los derechos de la mujer y de la nifa y
promuevan la equidad de género. Los frentes en los que se ha trabajo son: 1- La conceptualizacion,
visibilidad y transversalizacion de la perspectiva de género. 2- El fortalecimiento institucional frente a las
violencias de género. 3- El desarrollo de mecanismos de seguimiento y vigilancia al cumplimiento de los
compromisos institucionales relativos al género y a los DSR. 4- El fortalecimiento de organizaciones de
mujeres y de redes comunitarias que trabajen en la promocion y defensa de los derechos de la mujer. Los
avances que se detectan en cada uno de ellos también permiten considerar que esta area también ha sido

eficaz.

3.1.2.1.Conceptualizacion, visibilidad y transversalizacion de la perspectiva de género.

En este campo se han obtenido avances importantes en el &mbito de las politicas publicas, a nivel
normativo y en la legislacion, asi como en la incorporacion de la perspectiva de género en los proyectos del
UNFPAy en el SNU.

En efecto, en primer término el resultado mas evidente es la incorporacién de la perspectiva de
género en todos los proyectos de los distintos subprogramas del UNFPA, incluyendo los del subprograma
de Poblacion y Desarrollo. Puede afirmarse, sin lugar a dudas, que al igual que la perspectiva de derechos
esta presente en todos los proyectos, también lo esta la perspectiva de género, tal como se puede apreciar
en todos los informes y documentos. Incluso, la Corporaciéon Desarrollo y Paz del Magdalena Medio solicitd
al UNFPA apoyo para transversalizar la perspectiva de género y derechos en todos sus proyectos, para lo
cual el UNFPA propicié la realizacion de un taller interno dirigido por un asesor del Equipo de Apoyo Técnico
para Latinoamérica en el cual participaron 30 funcionarios de la Corporacion.

Un segundo logro de gran significacion tiene que ver con la incorporacion de la perspectiva de
derechos y de género en los organismos del SNU en Colombia. Durante el presente ciclo de cooperacion el
UNFPA colabor6 con la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos para
la transversalizacion del enfoque de derechos dentro del Sistema y jugbd un papel protagénico en la Mesa
de DDHH que trabajé en el tema, en la que brind6 apoyo técnico para la formulacion de la propuesta, para
la elaboracion de una lista de chequeo que ayude al proceso de transversalizacion del enfoque de género y
sirva como herramienta para la movilizacion de las mujeres en defensa de sus derechos, tanto dentro
como fuera del SNU, asi como para la capacitacion de los funcionarios. Para esta Gltima el UNFPA
contribuyé de manera importante a la revision del curriculo de capacitacién en DH para personal del SNU y
a su reformulacién, asegurando la transversalidad de la perspectiva de género en toda la agenda e
incluyendo un modulo especifico sobre género. Igualmente, el UNFPA presentd una propuesta pedagoégica
que fue aprobada y se encuentra en desarrollo, para adelantar acciones de comunicacion y sensibilizacion
permanente al interior del SNU. Igualmente, impulsé y esta a cargo de la secretaria técnica de la red contra
el acoso y el abuso sexual, constituida formalmente al interior del SNU con la participacion de todas las

agencias del Sistema vy, en la elaboracion del CCA (Evaluacién Conjunta del Pais o Common Country
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Assessment), el UNFPA realizd un aporte decisivo para la comprension, visibilidad e inclusién del enfoque
de derechos y la perspectiva de género en éste, incluyendo la violencia hacia la mujer.

Un tercer logro se relaciona con la incorporacion de la perspectiva de género en el documento
CONPES elaborado por el gobierno para el cumplimiento de los Objetivos del Milenio, ya mencionado.
Concretamente, se logré la inclusion de la violencia de género en la Meta 3, asi como la transversalizacion
del enfoque de derechos humanos y de género en todo el documento.

A nivel normativo se evidencian varios resultados. Por una parte, con el Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses el UNFPA trabajo en la elaboracion del Reglamento Técnico Forense
para la Violencia Intrafamiliar y de Pareja que fue elevado a norma, publicado y difundido, el cual
constituye una herramienta para ser utilizada en el nuevo sistema acusatorio que se empezb a
implementar en estos afnos en el sector justicia. También se publicoé con esta institucion el protocolo para
la fijacion fotografica de la prueba en los delitos sexuales, editado e integrado al nuevo sistema acusatorio.
De hecho, puede afirmarse que el UNFPA ha acompanado la entrada en vigor del sistema penal acusatorio
y el juzgamiento de las violencias de género, para lo cual, en asocio con la Fiscalia General, contraté una
consultoria para producir un documento que facilite la orientacion a nivel nacional del manejo de estos
delitos desde la investigacion, las pruebas, el juicio y la participacion de los sectores de proteccion, salud y
educacioén. El documento esta pendiente de validacion y revision para edicion.

A nivel legislativo un resultado importante tiene que ver con la Ley de Infancia y Adolescencia. El
UNFPA particip6 en su formulacién para garantizar que desarrollara el enfoque de derechos humanos y la
perspectiva de género, y para que presentara la referencia expresa a los DSSR y a la violencia sexual. En
este campo también esta trabajando en la formulaciéon de una ley integral contra la violencia de género,
una iniciativa generada en diferentes instancias, como el amplio grupo convocado por la Defensoria del
Pueblo compuesto por representantes de organizaciones de mujeres, por académicas y autoridades
publicas, asi como por la Comision Accidental para Asuntos de la Mujer creada después de las elecciones
parlamentarias de 2006, por las 26 mujeres que fueron elegidas al Congreso de la Republica. Las
parlamentarias elegidas decidieron conformar esta instancia de trabajo conjunto con el fin de promover
propuestas legislativas en favor de los derechos de las mujeres, entre las cuales se encuentra la ley
mencionada, la creacién de la Comision 8% del Congreso para asuntos de la mujer, asi como una ley
integral para las mujeres, la cual aborda un ndmero mayor de temas y aspectos relacionados con sus

derechos y condiciones, entre ellas la participacion politica.

3.1.2.1. Fortalecimiento institucional frente a las violencias de género

En este frente el principal logro es la consolidacion y expansion del modelo de atencion integral a las
victimas de la violencia sexual e intrafamiliar. Por una parte, se logrdé implementar el modelo en 20 Casas
de Justicia de 15 municipios, de tal forma que en la actualidad el Programa Casas de Justicia del Ministerio
del Interior y de Justicia cuenta con un modelo de atencién integral de las violencias sexual e intrafamiliar,

validado y consolidado, ya que fue sistematizado y sometido a una evaluacion externa que arrojo
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resultados positivos. Naturalmente, la evaluacion también senalé la existencia de algunas debilidades en
la implementacién del modelo de atencién en algunas Casas de Justicia una vez finalizado el proyecto,
especialmente en lo que se refiere a los sistemas de informacion sobre las violencias de género, las rutas
de atencidn a nivel municipal y la sostenibilidad del componente comunitario del proyecto.25 Sin embargo,
el Ministerio del Interior y Justicia formuld un plan de sostenibilidad a partir de una estrategia de
seguimiento y monitoreo, ha destinado recursos propios para el acompanamiento de las Casas
intervenidas y ha realizado gestiones para la extension de las acciones a todas las Casas de Justicia del
pais.

Adicionalmente, este modelo fue desarrollado como experiencia demostrativa en 5 municipios del
Magdalena Medio en el ano 2005, con la vinculacion de los sectores de proteccion, justicia y salud y
siguiendo las fases que lo caracterizan. Durante el 2006 se intenté consolidar los procesos en tres de los
municipios participantes y se realizd el Primer Encuentro Regional del Magdalena Medio que tuvo por
objeto revisar los avances y desafios de los equipos municipales en la adopcion del modelo.
Principalmente uno de los municipios (Barrancabermeja) mostré un alto grado de apropiacién del modelo,
una importante articulacién y coordinacién entre las instituciones que integran el Equipo Técnico Municipal
para atender las violencias, un mayor grado de apropiacion del marco conceptual y del enfoque garantista
de los derechos, y un importante posicionamiento de su trabajo en el nivel municipal y regional. Como
resultado del encuentro, se constituyd un grupo de trabajo intermunicipal con 16 jefes de salud municipal,
con el fin de dinamizar el proceso de atencién de las violencias a nivel regional. Por otra parte, en
Barrancabermeja se logré mejorar los niveles de coordinacién con el ICBF para atender la violencia
intrafamiliar por medio del Programa Haz Paz, y se avanz6 en un diagnéstico intersectorial en el que
participaron la Secretaria de Salud Municipal, Medicina Legal, el sector educativo y el ICBF. Puede
agregarse que en los espacios humanitarios del proyecto del Magdalena Medio se realizaron diagnésticos
participativos especificos en la problematica de violencia de género y se adelantd un primer taller con
representantes del ICBF, de hospitales locales y de los equipos municipales de SSR que permitieron
identificar y reflexionar sobre la tipologia de la violencia de género en la regién, con miras a actuar sobre
ella.

Ademas de estos avances, puede decirse que el ICBF se ha convertido en un actor clave en el
proceso de expansion del modelo y su adaptacion a la atencion de la violencia al interior de la familia, al
constituirse en lider del Equipo Técnico Central responsable del tema y en el que participan los sectores de
salud, justicia, proteccion y educacion. Con el ICBF se ha implementado una estrategia de capacitacion en
el tema a nivel nacional, mediante videoconferencias mensuales que enlazan en simultanea 24 ciudades,
con la asistencia de funcionarios competentes de la Fiscalia, la Procuraduria, el ICBF, los sectores de salud
y educacion, la Policia, las Comisarias de Familia, las alcaldias, Medicina Legal y ONGs . El Equipo Técnico

Central formuld y validoé el Plan Nacional de la Politica Nacional de Construccion de Paz y Convivencia

25 Cuartas, M.C. y Barativa, L.M. (s.f.) Atencion integral a la violencia intrafamiliar y sexual en las Casas de Justicia.
Informe de sistematizacion y evaluacion. Bogota: UNFPA.
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Familiar Haz Paz y viene apoyando la formulacién de los Planes Territoriales, los cuales incluyen un
capitulo especifico para los temas de violencia de género.

Adicionalmente, el UNFPA ha apoyado técnicamente al ICBF para el desarrollo de lineamientos para
la atencion de la violencia sexual para sus Centros Zonales y actualmente se estan realizando acciones en
54 municipios y 16 localidades de Bogota. En cada lugar se han constituido los Equipos Técnicos
Municipales responsables del tema; se ha realizado el diagnéstico de las violencias sexual e intrafamiliar,
asi como la evaluacion de la calidad de la atencién; se han formulado planes de mejoramiento
institucional; se han realizado capacitaciones a funcionarios competentes y el 50% se encuentra en el
proceso de formulacion de la ruta de atencion. Adicionalmente, se ha efectuado la revision de las formas de
registro de casos de violencias sexual e intrafamiliar en cada una de las instituciones vinculadas al
proceso. Para ello se adelantd un proceso de definicidn de conceptos y variables comunes, y se delined el
proceso de notificacion de los casos dentro del sistema de vigilancia epidemiolégica, asi como la
preparacion de informes sobre el comportamiento de los eventos. El proceso adelantado Incluye una etapa
de seguimiento y analisis de la informacién recogida de manera periédica, para determinar si los equipos
técnicos municipales estan desarrollando un trabajo coordinado y si se ha mejorado la calidad de la
atencion y la efectividad de las acciones de prevencion

A estos avances se agregan las acciones adelantadas en el proyecto de SSR con la Secretaria
Distrital de Salud que ha promovido la coordinacion interinstitucional para la atencion a victimas de la
violencia sexual en Bogota, entre diferentes instituciones prestadoras de servicios de salud, Medicina
Legal y otras entidades comprometidas en el tema. Con estas instituciones se definié la composicion de un
paquete basico para la atencion integral de estas violencias de género. Si bien no puede afirmarse que se
ha implementado el modelo, si puede afirmarse que se han realizado algunas acciones para fortalecer las

instituciones de la ciudad para trabajar en este campo.

3.1.2.3. Desarrollo de mecanismos de seguimiento y vigilancia al cumplimiento de los compromisos
institucionales relativos al género y a los DSR

La alianza que durante estos afios se ha construido con la Procuraduria General de la Nacién es la
gue ha permitido avanzar en este frente y obtener un resultado de significativa importancia: el Modelo de
Vigilancia Superior a la Garantia de los Derechos desde una Perspectiva de Género, con énfasis en
mujeres y adolescentes. La publicacion del referente conceptual, juridico y politico, nacional e internacional
del modelo, junto con su guia pedagbgica y operativa, efectuada en dos ediciones durante el ano 200626,
es uno de los productos concretos de este esfuerzo que, como se sefald en el numeral 1.4., inicia en el
presente ano su fase de consolidacion, después de haber disenado y probado el modelo en 24
departamentos. Concretamente, el modelo vigila 7 derechos trazadores: vida, salud y SSR, dignidad e

integridad personal, educacion, trabajo, participacion, propiedad de la tierra.

26 Procuraduria General de la Nacion-UNFPA (20086).Vigilancia superior a la garantia de los derechos desde una
perspectiva de género, con énfasis en mujeres y adolescentes. Guia pedagégica y operativa. Bogota: Autores.
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La prueba piloto del modelo, que implicé la capacitacion de 30 procuradores judiciales regionales
que fueron acompafnados técnicamente de manera permanente desde el nivel central, permitié la
elaboracion de una linea de base sobre la situacion de las mujeres en lo que se refiere a los derechos
seleccionados, asi como identificar la calidad de la informaciéon disponible en el nivel territorial.
Igualmente, como productos de esta fase se pueden mencionar el diseno de una matriz de
responsabilidades y vigilancia, que esta siendo utilizada por todas las dependencias de la Procuraduria,
junto con el disefio de un software para el manejo de la informacion. Debe mencionarse que estos
esfuerzos contaron con el apoyo del Subprograma de Poblacion y Desarrollo.

La primera fase del proyecto concluyé con una Directiva del Procurador General, en la cual insta a las
autoridades competentes a nivel nacional y territorial, a realizar una aproximacién rigurosa al tema. El
caracter demostrativo de esta experiencia, permitird ampliar y cualificar el espectro de vigilancia del
Ministerio Pulblico a otros tdpicos. Es necesario tener en cuenta que el Ministerio Plblico en Colombia
cuenta con una planta de personal de 3.400 funcionarios en todo el pais, y que la Procuraduria General
tiene la posibilidad de solicitar a los entes nacionales y territoriales rendicion de cuentas sobre el manejo
programatico y presupuestario relativo a los temas de género, DSR, SSR.

Ademas de este resultado, la Cancilleria solicitd al UNFPA apoyo técnico para la rendicion de informes
a los Comités de Derechos Humanos, especificamente en los temas de género, mujer y DSR. Asi, se
elabord un plan de trabajo orientado al fortalecimiento de la capacidad de la Cancilleria para rendir
cuentas en estos temas, a través de un proceso de capacitacion de los funcionarios responsables de esta

labor.

3.1.2.2. Fortalecimiento de organizaciones de mujeres y de redes sociales o comunitarias

En este frente son dos los resultados obtenidos y los logros alcanzados provienen particularmente del
proyecto de SSR del Magdalena Medio y del componente comunitario de las Casas de Justicia.

En efecto, dada la doble intencionalidad del proyecto del Magdalena Medio, en tanto que busca tanto
el fortalecimiento de las redes institucionales como el de las redes sociales, en su desarrollo se han
logrado conformar distintos tipos de redes que trabajan en la defensa de los DSRR y en la equidad de
género y la potenciacion de la mujer, asi como contribuir al desarrollo de sus capacidades.

Por una parte, en los distintos municipios del Magdalena Medio se conformaron redes sociales
integradas especialmente por jévenes de ambos sexos que han recibido distintas capacitaciones y que han
elaborado planes operativos municipales. De éstos, 22 incluyen objetivos y acciones orientadas a la
violencia sexual, la participacion ciudadana y la politica pdblica, junto con la equidad de género.2?
Igualmente, en esta region se impulso la organizacion de la Red de Jévenes del Magdalena Medio y se ha
buscado su fortalecimiento mediante acciones de capacitacion como el diplomado en liderazgo para la
transformacién democratica y el acompafamiento a la formulacién, implementacién, seguimiento y

evaluacion de proyectos implementados en la region.

27 Vargas. E. (2006). Op. Cit. P. 68.
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Por otra parte, también se promovi6 la Red de Mujeres del Magdalena Medio (RMMM) que ha sido
acompanada para la construccion de una propuesta de escuelas locales de equidad tendientes a potenciar
la participacion femenina en los equipos municipales de SSR y con la cual se desarrolld un moédulo de
formacion a formadoras en derechos de las mujeres y derechos sexuales y reproductivos.

En los espacios humanitarios de este proyecto se realizaron procesos de movilizaciéon social,
participacion y fortalecimiento de los grupos de base, y en los municipios de los Montes de Maria se
conformé el grupo de enlaces comunitarios, constituido por lideres comunitarios sensibles a los temas del
proyecto que actlan como agentes dinamizadores de los procesos municipales y que representan una
base comunitaria cualificada en los temas de SSR y género. En estos espacios y municipios se desarrolld
una estrategia educativa que promueve el reconocimiento del cuerpo como espacio de unicidad y
diversidad del género humano, territorio de derechos y paz, asi como lugar de la sexualidad, en la que han
participado estos lideres considerados también gestores, con quienes se realizaron talleres de formacién a
formadores en didactica del cuerpo y DSR y se elaboraron propuestas de puestas en escena en didactica
del cuerpo y SSR.

Por su parte, a través del componte comunitario del proyecto de atencién a la violencia sexual e
intrafamiliar, en nueve Casas de Justicias se logré impulsar organizaciones comunitarias y de mujeres y
desarrollar sus capacidades para trabajar en la prevencion de la violencia sexual e intrafamiliar, las cuales
lograron disenar y poner en marcha iniciativas novedosas y bastante exitosas. Puede mencionarse,
ademas, que en el proyecto con la Procuraduria General de la Nacion, durante el 2007 se ha adelantado
un dialogo con el movimiento de mujeres para desarrollar el componente de veeduria ciudadana, en el

cual inicialmente se han incluido para la vigilancia las recientes recomendaciones de la CEDAW.

3.2. Subprograma de Poblacién y Desarrollo

Para determinar en qué medida este Subprograma ha contribuido al desarrollo humano sostenible a
través del logro del resultado que se propuso, es decir, mediante una mayor y mejor consideracion de los
factores y las cuestiones inherentes a la poblacion como partes esenciales de la politica publica, se
presentaran los resultados obtenidos a través de las estrategias que se implementaron a lo largo de estos

anos, los cuales permiten considerar que el Subprograma ha sido eficaz.

3.2.1. Estrategia 1: Apoyar a instituciones académicas y centros de investigacion plblicos y privados para
la realizacion de estudios e investigaciones acerca de las transformaciones recientes en la dinamica, la
composicion, la estructura y la distribucion de la poblacion, y sobre sus relaciones con la pobreza, las

cuales sirvan de base para el diseino de politicas publicas.

Puede afirmarse que el subprograma obtuvo logros de significativa importancia a través del

fortalecimiento al DANE para la realizacion del Censo Nacional de Poblacién de 2005, el apoyo a
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PROFAMILIA para la realizacion de la Encuesta de Demografia y Salud de 2005 y para adelantar algunos
estudios a profundidad sobre sus resultados, asi como del apoyo a varias instituciones publicas y privadas
para llevar a cabo investigaciones pertinentes de caracter sociodemografico. En conjunto, los productos
obtenidos a través de la aplicacion de la estrategia constituyen una valiosa producciéon de conocimiento
sobre temas poblacionales, que representa un insumo necesario para la formulaciéon de politicas publicas

que los tengan en consideracion.

En lo que se refiere al fortalecimiento al DANE, lo primero que debe senalarse es que el UNFPA
contribuyé a crear consciencia de la necesidad de realizar un nuevo censo poblacional (el anterior se
realiz6 en 1993) y a que en el alto gobierno se generara la voluntad politica de adelantarlo. Cuando se
tomé la decision de llevarlo a cabo, a través del proyecto que se desarrollé con el DANE el UNFPA ofrecio
una asistencia técnica muy Gtil en la primera etapa del diseno censal y abrid espacios de discusion
académica cuando al cambiar el director del DANE, cambidé también la metodologia que se venia
disenando. En la primera etapa el proyecto apoyé el diseno censal (definiciones basicas, contenido del
formulario y procesos operativos), el disefo de la estrategia de sensibilizacion y el desarrollo de algunas de
las estadisticas sociodemograficas que sirven de base a la planificacion y al control del operativo censal
(proyecciones de poblaciéon y estadisticas vitales). Igualmente, apoyé técnica y financieramente la
organizacion de reuniones de discusion del contenido del formulario censal; el disefio e implementacién de
la estrategia de capacitacion de personal; la consolidacion del presupuesto y la definicion de estructura
administrativa, organizativa y financiera; el disefio de los procesos operativos y de los planes de ejecucion;
el diseno de procesos de codificacién y citaciones; y la incorporacion de elementos de evaluacion y control

en todos los procesos censales.

Para aprobar el financiamiento del Censo, las entidades nacionales y los organismos internacionales
solicitaron una evaluacion de la capacidad técnica del DANE, para la cual el UNFPA aporté un asesor
nacional permanente y dos expertos internacionales que realizaron misiones en el pais. Este proceso
concluy6 exitosamente, al recibir la certificacion internacional dada por el Bureau de Censos de Estados
Unidos, el BID y el UNFPA. Posteriormente se logré el aval de los procesos administrativos por parte del
ICONTEC. La certificacion constituy6 asi el primer logro, el cual requirid de grandes esfuerzos nacionales

que fueron apoyados por el UNFPA.

Al producirse el cambio de metodologia, el UNFPA organizé con la Universidad Externado de Colombia
un Foro Latinoamericano sobre Nuevos Métodos para Censos de Poblacion en el que se debatieron las
experiencias y lecciones aprendidas en la ronda de censos de 2000 efectuada en la region, y se
discutieron las metodologias alternativas para la elaboracién de censos de poblacién, incluyendo la recién
propuesta para el pais. Las ponencias y debates que se presentaron en este foro al que asistié el
subdirector del DANE y el equipo de asesores del censo fueron publicadas.28 Aunque la metodologia con la

que finalmente se realizé el censo no corresponde a la inicialmente disefada, Colombia cuenta hoy con un

28 Universidad Externado de Colombia. Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas. (2005). Nuevos métodos para
censos de poblacion. Bogota: Autor.
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censo de poblacion y puede afirmarse que el UNFPA contribuyd a desarrollar la capacidad técnica del
DANE para la elaboracién del censo y hacer aportes para el mejoramiento de los contenidos del formulario
censal, principalmente en cuanto a mantener las preguntas de migracion y de fecundidad en el formulario
basico; para el diseno, prueba y ajuste de la validacion de la captura mediante computador en el terreno;
para el diseno de lineamientos para los programas de validacion de los resultados censales; para la
elaboracion de recomendaciones sobre controles de la cobertura; para la capacitacion de personal en
reglas de consistencia e imputacion; y para el acompanamiento en terreno a la realizacién de la fase cero

del censo.

El apoyo a la realizacién de la EDS de 2005 por parte de PROFAMILIA también dio buenos frutos, en
la medida en que alcanzd una buena cobertura y calidad, y los resultados fueron representativos por
departamento y para el Magdalena Medio. La encuesta contiene informacién sobre la dinamica,
composicion, estructura y distribucién de la poblacién, asi como sobre migracion, familia, factores
relacionados con SSR, riesgo social y pobreza. Durante 2006 se llevd a cabo la socializacién de sus
resultados en todos los departamentos del pais y se adelantaron algunos estudios en profundidad sobre
SSR en Adolescentes, sobre la SSR en el Magdalena Medio, sobre la Evolucion de la Anticoncepcion y un
analisis de situacion sobre Poblacion y Equidad en Colombia. El 11 de julio de ese afio, como parte de los
actos del Dia Mundial de la Poblacién que se celebré en el Magdalena Medio, se presentaron los
resultados que se encontraron para esta region. Sin lugar a dudas, la encuesta ofrece informacion Gtil para
la Politica Nacional de SSR y el analisis del avance en el logro de sus metas, al igual que contribuye al
seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en particular sobre la reduccion de la pobreza, la
salud materna, la mortalidad y morbilidad en la infancia, la violencia de pareja, la cobertura de educacion,
VIH/SIDA y malaria, acceso a servicios publicos y hacinamiento. De hecho, el analisis sobre Poblacién y
Equidad fue utilizado en la elaboracion de CCA .

En lo que respecta a las investigaciones cuya realizacion el Subprograma apoy6, se encuentran las
siguientes: Fecundidad Adolescente en Colombia: Incidencia, Tendencias y Determinantes. Un Enfoque de
Historia de Vida. Universidad de los Andes, CEDE; Estudio sobre mortalidad materna y perinatal, DANE;
Relacion entre variables demogréaficas y pobreza, Fedesarrollo; Migracion Internacional y Remesas en
Pereira, Dosquebradas y La Virginia, DANE-OIM; Estudios sobre enfoque de género en las estadisticas del
DANE, DANE; y apoyo a la elaboracion del Informe de Desarrollo Humano para la Zona Cafetera de
Colombia, CRECE. Puede decirse que la utilidad de estos estudios es evidente, aunque genera inquietudes
su nivel de difusion y utilizacién en el medio?9. A estos esfuerzos puede agregarse la publicacién que se
hizo de la celebracién del Dia Mundial de la Poblacion de 2004 titulada “Poblacién, Pobreza y Desarrollo”
gue recoge discusiones sobre derechos humanos y género, temas emergentes en poblacion y desarrollo,
derechos sexuales y reproductivos, asi como un intercambio de experiencias nacionales e internacionales

en poblacion y planeacion del desarrollo. También debe incluirse la publicacién del libro “Poblacion,

29 Por ejemplo, el estudio sobre Fecundidad Adolescente del cual fui co-autora, a pesar de que dio lugar a varias
publicaciones y articulos que se publicaron en revistas nacionales, no fue conocido por el Ministerio de Educacion
Nacional ni utilizado durante el desarrollo del proyecto que se viene adelantando con esta entidad.
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Pobreza, Equidad”, la cual recoge los resultados de estudios sobre el tema y las memorias de la
celebracioén del Dia Mundial de la Poblacion de 2005.

Finalmente, con miras a mejorar el sistema de estadisticas vitales, se dio apoyo técnico al DANE y al
Ministerio de la Proteccidon Social para realizar un analisis de la calidad y cobertura de la informacion sobre
defunciones y nacimientos. El resultado de este trabajo fue la estimacion de la mortalidad materna y
perinatal por departamentos, el calculo de los factores de ajuste para las defunciones en general, las
defunciones maternas y los nacimientos, asi como recomendaciones para mejorar el sistema de

estadisticas vitales.

3.2.2. Estrategia 2: Apoyar la revision y ampliacion de los marcos conceptuales y guias metodolégicas para
la incorporaciéon de las relaciones y tensiones entre las variables poblacionales, ambientales y de
desarrollo.

La implementacion de esta estrategia se ha realizado particularmente en el proyecto con el MAVDT, el
cual, como punto de partida, ha realizado aportes conceptuales y metodolégicos para el analisis de las
relaciones entre poblacion, territorio y desarrollo sostenible y para incorporar tal analisis en el disefio de
politicas publicas. Este esfuerzo se concretd en la elaboracién y publicaciéon de tres guias conceptuales y
metodolégicas que configuran la Metodologia BIT PASE. Esta permite entender las medidas demograficas y
sociodemograficas Utiles al ordenamiento y propone un método para hacer analisis poblacional
relacionando las dinamicas poblacionales con el medio ambiente y el desarrollo social y econémico.

Dado que las guias fueron distribuidas en las entidades territoriales acompanadas de un proceso de
capacitacion, particularmente en aquellas en las que se ha venido implementando el proyecto (Boyac3,
Cundinamarca, Antioquia y Atlantico), como resultado de esta estrategia se cuenta actualmente en las
regiones escenario con actores de las gobernaciones y de las secretarias de planeacion municipal que
estan trabajando en la aplicacion de las metodologias y que han producido documentos preliminares de
analisis poblacional como insumo a los procesos de revision y ajuste de los POT. Igualmente, estan en
ejecucion convenios con los departamentos que contienen la definicién de planes de accion para asumir
autébnomamente el tema poblacional, los cuales incluyen capacitacion, aplicacion de las metodologias y la
revision de instrumentos (PD y POT). Evidentemente, estos convenios sientan las bases para la
sostenibilidad del proyecto y para que continle incorporandose las cuestiones de poblacion en la
planeacién del desarrollo. Adicionalmente, como un logro que da cuenta de la institucionalizacién de los
objetivos del proyecto se encuentra la expedicion del Decreto 216 de 2003 que reestructura el Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y establece que la Direccidon de Desarrollo Territorial debe
“preparar estudios y establecer determinantes y orientaciones técnicas en materia de poblacion para ser
incorporadas en losa procesos de planificacion, ordenamiento y desarrollo territorial”, con lo cual el tema
se fortalece dentro del Ministerio. Por otra parte, la creacion de la Oficina de Poblacién en Boyaca, que
ocurrié durante el desarrollo del proyecto, es un resultado significativo que indica el posicionamiento del
tema en el departamento y que constituye una base muy importante para fortalecer la capacidad local en

este aspecto.
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Ahora bien, aunque el analisis de estas guias efectuado por un experto internacional senal6 algunos
vacios y debilidades39, éstas constituyen un instrumento Gtil para que las entidades territoriales puedan
incorporar las cuestiones poblacionales en sus planes de desarrollo y en los planes de ordenamiento
territorial.  Por ello, las guias metodolégicas desarrolladas en el marco de este proyecto han tenido una
gran demanda y varias agencias del Sistema de Naciones Unidas que realizan trabajos con municipios

(PNUD, UNICEF, UNCRD) las conocen y valoran positivamente, y han solicitado asistencia al Subprograma.

3.2.3. Estrategia 3: Apoyar el desarrollo de experiencias demostrativas y de validacién de los marcos
conceptuales, institucionales, metodolégicos y normativos, para la incorporacion de los aspectos
poblacionales.

En el marco del proyecto con el MAVDT se desarrollé una experiencia demostrativa en el Municipio de
Sop6 en la que se aplico la propuesta conceptual y metodolégica consignada en las guias mencionadas
antes. En efecto, el equipo de la administracion municipal de Sopd desarrolld con la asesoria del proyecto
y utilizando todas las herramientas creadas para tal fin, el analisis poblacional y territorial pertinente a las
dinamicas poblacionales del municipio con el fin de ajustar el POT. De todo este trabajo se obtuvo como
resultado la incorporacion de la dimensién poblacional en el plan de desarrollo como una politica de la
planeacion del municipio. Igualmente, se obtuvo el analisis de las tensiones principales que afectan a la
poblacién y al territorio, asi como el analisis de la dinamica demografica del municipio incluida la
movilidad. El producto de esta experiencia fue un informe técnico de soporte del POT revisado, con las
consideraciones poblacionales necesarias para hacer coherente la vision de desarrollo del municipio y los
programas y proyectos del ordenamiento previstos para lograrlo, todo lo cual se consigné en un documento
titulado “Avallio Poblacional”. Adicionalmente, se elaboré un Documento “Secuencia y Anécdotas”, que
recoge el desarrollo de la experiencia realizada en este municipio. El resultado final fue que el Consejo
Municipal de Sop6 y la CAR aprobaron el plan de Ordenamiento Territorial con un adecuado manejo de la
dimension poblacional. Si bien el experto internacional que revisé las guias, también senal6 algunas
debilidades presentes en esta experiencia demostrativa3l, ésta constituye un aporte muy Gtil que empieza
a ser difundido y que constituira un insumo importante para la expansion del proyecto y la
institucionalizacion de la metodologia desarrollada, aunque la replicacion de la experiencia en grandes
ciudades como Bogota requiere la adecuacién de la metodologia, y es evidente que el tipo de situaciones y

la concertacion de intereses son mucho mas complejas en grandes ciudades.

3.2.4. Estrategia 4: Movilizacion de recursos

En parte debido a que durante el ano 2006 no se contd con la asignacion de recursos por parte del

UNFPA para la continuacion del proyecto, el MAVDT, con la asistencia técnica del Subprograma, formuld y

presenté el proyecto “Incorporacion de la dimension poblacional en el ordenamiento y la planeacion del

30 Hakkert, R. (2006). Misién a Colombia. Proyecto RLA5P201. IPEA/UNFPA, Brasilia.
31 Hakkert, R. (2006). Op. Cit.

64



desarrollo” al Banco Nacional de Proyectos al cual se le asignaron recursos para el ano 2007. Igualmente,
se formulé un componente del proyecto para conseguir la asignacion de recursos por parte de UNESCO, sin
resultados hasta el momento. Este esfuerzo constituye un claro indicador de la valoracion del proyecto al
interior del Ministerio, de la voluntad para continuarlo, asi como del desarrollo de esta importante

capacidad institucional de la cual depende la sostenibilidad de las acciones.

3.2.5. Estrategia 5: Promover la cooperacion horizontal y el intercambio de experiencias entre regiones y
municipios.

La implementacion de esta estrategia se ha realizado fundamentalmente a través de la difusién, en
distintos escenarios, de la experiencia demostrativa realizada en Sopd, especialmente durante la
celebracion del Dia Mundial de la Poblacion de 2004, asi como en reuniones con alcaldes de otros
municipios, 1o que seguramente afianza el interés y la disposicion para incorporar las cuestiones y los
factores poblacionales en la planeacion del desarrollo. El proyecto ha logrado sensibilizar a diferentes
actores sobre la importancia de la inclusion de lo poblacional en los procesos de planeacion, tanto al
interior del Ministerio, como en la Federacion de Municipios, los Consejos Territoriales de Planeacion y

otras entidades que trabajan en el desarrollo local y territorial.

3.2.6. Estrategia 6: Propiciar la generacion de espacios de dialogo, discusion y concertacion de los
contenidos actuales y propuestos de las politicas publicas y la consideracion dentro de ellas de los factores

poblacionales.

La implementacion de esta estrategia se ha realizado a través de espacios de discusién al interior del
MAVDT como talleres y jornadas de reflexion en torno al desarrollo territorial; en encuentros y mesas de
trabajo con otros organismos del Sistema ONU como UNCRD y PNUD vy los responsables de la elaboracién
del CCA; en reuniones con la Federacion Nacional de Municipios y el Consejo Nacional de Planeacion; en
la mesa de planificacion regional de Medellin-Antioquia; en foros sobre pobreza y desarrollo; en las mesas
de discusion de las Metas del Milenio; en la Celebracién del Dia Mundial de la Poblacion y en el
lanzamiento del informe del Estado de la Poblacién Mundial, entre otros. Estos espacios de dialogo
seguramente han contribuido a difundir la agenda de El Cairo y, a su vez, a colocarla en la agenda de
discusiones nacionales, de tal forma que en el pais exista cada vez mas consciencia de la importancia del
tema poblacional, sobre sus implicaciones sobre el desarrollo sostenible, y sobre la necesidad de tenerlo
en cuenta en la planeacion del desarrollo nacional, regional y local. De hecho, ya se han iniciado didlogos
dentro del MAVDT para promover la formulacién de una politica de poblacién, fundamentada en la
consideracion adecuada de los aspectos de poblacion en las politicas econdmicas sociales y ambientales,
y especialmente con las politicas de reduccion de la pobreza, lo que constituye un avance importante y un
indicador de los logros obtenidos. Al respecto, es importante senalar que el documento 2019 y el Plan de
Desarrollo sefalan la necesidad de formular dicha politica articulada con la PNSSR. Si bien el
planteamiento de estos documentos es maltusiano, dan cuenta de que el tema esta en la agenda del

gobierno.
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Es del caso senalar que el lanzamiento del Informe Estado de la Poblacion Mundial 2006 se realizé
dentro del contexto de un foro organizado por la Cancilleria sobre migracién internacional y género, dado el
tema de este documento. En el evento se realizaron tres presentaciones: a) el Informe sobre el Estado de
la Poblacion Mundial 2006, referido a la importante participacion de la mujer y de los jovenes en los
crecientes procesos migratorios mundiales y las consecuencias, tanto positivas como negativas que se
derivan de dicho proceso; b) el Programa Colombia Nos Une, como ejemplo de una politica publica del pais
para apoyar a la poblacion de colombianos en el exterior, en informacién y carnetizacion ligada a acceso a
servicios y capacitacion, afiliacion a Seguridad Social, entre otros aspectos, y c) las estimaciones del DANE
sobre migracion internacional en el contexto de los resultados del Censo 2005. No sobra agregar que el
Subprograma ofrecidé asistencia técnica a la Cancilleria para el diseno de un proyecto de Prevencion y
Atencion de SSR para la poblacion desplazada en la frontera Colombo-Ecuatoriana, y que también ha
participado en otros eventos en los que se ha discutido la migracion internacional de colombianos para

apoyar la formulaciéon de politicas publicas.

Como conclusién, puede plantearse que el subprograma avanzdé de manera significativa en el logro
del resultado que se propuso y que el camino a seguir es continuar con la expansién e institucionalizacién
de la metodologia disenada y probada, la cual, segin el informe de Ralph Hakkert, requiere algunos
ajustes, asi como de una directiva o normativa ministerial que contribuya a su institucionalizacion.
Igualmente, se vislumbra como escenario futuro y que puede ser muy pertinente, que el pais cuente con
una politica de poblacién, teniendo en cuenta que la Ley 99 de 1993 le asigna esta funcién al Ministerio

de Proteccion Social y que ya se ha iniciado la discusion sobre el tema.

3.3. Algunas conclusiones

Los resultados presentados permiten considerar que el Programa ha sido eficaz, en la medida en que
los distintos subprogramas han logrado alcanzar en estos anos los resultados que se han propuesto. El
Subprograma de SSR en el componente de SSR presenta avances significativos en el desarrollo de varias
capacidades institucionales necesarias para aumentar el acceso y la calidad de los servicios de SSR y la
demanda de éstos por parte de la poblacion, entre las que se destacan la produccién y difusién de normas
y marcos conceptuales relacionados con los derechos y la salud sexual y reproductiva como la formulacion
de la Politica Nacional de Salud Sexual y Reproductiva, la elaboracién de diagnésticos, el disefio y la
implementacion de estrategias de informacién, educacion y comunicacion, y la construcciéon de alianzas
intra e intersectoriales. En estos anos se avanz0 significativamente en el fortalecimiento del sector salud
al interior del cual la SSR ya esta posicionada y para la cual se movilizan recursos nacionales, se retomé el
tema de la educacién para la sexualidad al interior del sector educativo, se desarrolld un y se hizo
particular énfasis en la prevencion del VIH/Sida y del embarazo adolescente y no deseado, focalizando las
acciones particularmente en los jovenes y en poblaciones que se encuentran en condiciones de

desplazamiento y vulnerabilidad por diversos factores, entre éstos el conflicto armado colombiano.
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También se ha trabajado en la promocion de la SSR y la equidad de género con las Fuerzas Armadas que,
por su presencia en gran parte del territorio colombiano, constituye un sector poblacional de gran
importancia.

En el componente de Género, Derechos Humanos y Violencia del Subprograma de SSR también se
encontraron avances significativos en la conceptualizacion, visibilidad y transversalizacion de la
perspectiva de género dentro de las entidades del gobierno y en los organismos del Sistema ONU que
operan en Colombia. Se avanz6é de manera importante en el fortalecimiento institucional para atender y
prevenir la violencia sexual e intrafamiliar con la expansion de un modelo de atencién integral para las
victimas de este tipo de violencias, asi como en el desarrollo de mecanismos de seguimiento y vigilancia al
cumplimiento de los compromisos internacionales relativos al género y los derechos humanos, incluyendo
los derechos sexuales y reproductivos, a través del diseno y pilotaje de un modelo de vigilancia superior a
los derechos, con una perspectiva de género y con énfasis en adolescentes y mujeres, que actualmente se
encuentra en proceso de consolidacion al interior de la Procuraduria General de la Nacion.

El Subprograma de Poblacién y Desarrollo logré una notable produccion de conocimiento en temas
poblacionales, contribuyé a desarrollar la capacidad del Departamento Nacional de Estadistica para la
elaboracion del Censo Nacional de 2005, apoyé la elaboracion de la Encuesta de Demografia y Salud de
2005 que logré una muestra nacional representativa y a partir de la cual se realizaron varios estudios en
profundidad en temas poblacionales, y ha avanzado significativamente en el desarrollo de la capacidad
nacional para incorporar los factores inherentes a la poblacién en la planeacion del desarrollo a través de
un proyecto con el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial dentro del cual el tema se ha
posicionado y existe voluntad politica para trabajar en éste, lo cual se evidencia en la movilizacion de

recursos que se llevo a cabo.
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4. LA SOSTENIBILIDAD Y EL DESARROLLO DE CAPACIDADES

La sostenibilidad se refiere a la medida en que las acciones y efectos de un programa se mantienen
en el tiempo a partir de la capacidad de los individuos, grupos o instituciones de dar continuidad a sus
acciones con recursos propios y autbnomamente, de tal manera que se lleguen a instalar enfoques,
practicas, servicios o actividades como parte de la vida personal, grupal o institucional. El analisis de la
sostenibilidad esta orientado a identificar los factores que contribuyen a mantener y consolidar las
acciones y los logros, asi como aquellos que los pueden afectar y que se pueden considerar amenazas o
factores de riesgo.32 La sostenibilidad depende de la manera como interactlien ambos tipos de factores.
De esta forma, mas que ofrecer un juicio sobre la sostenibilidad del Programa, en este capitulo me
propongo identificar y analizar estos factores.

La revisidon documental efectuada de los informes que dan cuenta del programa y de los distintos
proyectos, llevan a considerar que los factores que favorecen la sostenibilidad son el fortalecimiento
institucional alcanzado, el disefio y la implementacion de estrategias para garantizarla, el grado de
inclusion de los temas de DSSR y poblacion en la agenda publica, la voluntad del Estado y la Sociedad Civil
para trabajar en ellos, y la movilizacion de recursos que permitan continuar las acciones.

El grado de fortalecimiento institucional alcanzado tiene que ver con la medida en que se
desarrollaron las capacidades de los actores gubernamentales y no gubernamentales para adelantar
autébnomamente las acciones que son necesarias para crear adecuadas condiciones de SSR, trabajar en la
equidad de género y la potenciacion de la mujer, o incorporar el tema poblacional en la planeacion del
desarrollo. Evidentemente, la sostenibilidad depende de la eficacia. Si se han logrado desarrollar las
capacidades, entonces la asistencia técnica ya no es necesaria porque las entidades y organizaciones
continuaran trabajando y haciéndolo mejor. En otras palabras, la pregunta que es del caso formularse es
en qué medida el Programa, asi como cada proyecto considerado en si mismo, ha dejado capacidad
instalada, y en qué medida esa capacidad esta suficientemente desarrollada.

Esta pregunta conduce a analizar las capacidades que se buscan desarrollar a través de los
proyectos y el peso que tienen. Por ejemplo, la capacidad en la que el UNFPA mas ha venido insistiendo es
la produccion de normas, politicas y marcos conceptuales. Sin duda, esta capacidad no s6lo permite que
se adelanten las acciones, sino que es una garantia para su permanencia. Un ejemplo claro de esto lo
constituye el hecho de que dentro de SGSSS y el POS, estén incluidos los servicios de SSR. La
normatividad permite no sélo que se ofrezcan estos servicios, sino que obliga a que se mantengan. La
ausencia de normatividad, por el contrario, es una amenaza para que no continlien los procesos. Esto se

observa, por ejemplo, en el proyecto con el MAVDT, pues a pesar de que en la actualidad existe el interés y

32 Fernandez-Ballesteros, R. (Ed.) (1996) Evaluacion de programas. Una guia practica en ambitos sociales, educativos
y de salud. Madrid: Editorial Sintesis.
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la voluntad de avanzar en la aplicacidon de la metodologia desarrollada para incorporar el analisis
poblacional en la elaboracion de los planes de desarrollo local y en los planes de ordenamiento territorial,
no existe ninguna normatividad que obligue a ello. De ahi que se requiera al menos una directiva
ministerial que permita institucionalizarla.

Es indudable que todas las capacidades que el UNFPA se propone desarrollar son necesarias y que
estan interrelacionadas, pero también, que no todas tienen el mismo peso y que son heterogéneas en
cuanto a la dificultad que presentan para desarrollarlas. Por ejemplo, ha resultado mas facil desarrollar la
capacidad para elaborar diagnésticos, disenar planes de accién y desarrollar estrategias de IEC, que la
capacidad para disenar e implementar sistemas de informacion y vigilancia y sistemas de seguimiento y
evaluacion, asi como para movilizar recursos. Si la sostenibilidad depende en buena medida del grado en
que se hayan desarrollado las capacidades institucionales, entonces es pertinente preguntarse en qué
medida las acciones son suficientes y el tiempo que exige el desarrollo de éstas.

La evaluacion externa del Magdalena Medio mostré, por ejemplo, que si bien se encontraban avances
en el logro de los resultados esperados por el proyecto, las capacidades de las redes sociales y de las
redes institucionales alin no estaban suficientemente desarrolladas, especialmente en algunos municipios.
En aquellos en los que se ha logrado un mayor nivel de articulacion se encontré que el porcentaje de los
recursos del PAB asignados a la SSR es significativamente mas alto. En estos municipios, a juicio de la
evaluadora, la continuidad de las acciones es mas probable porque, evidentemente, se cuenta con la
voluntad politica de las autoridades locales. Sin embargo, los datos indican que en algunos municipios las
redes institucionales y sociales aln no han logrado consolidar la capacidad para implementar los procesos
del proyecto en forma auténoma. 33

Lo que sugieren los resultados de esta evaluacion es que el desarrollo de las capacidades requiere
tiempo, por lo que la duracion de los proyectos es un factor a considerar. De ahi que haya sido tan atinado
continuar apoyando este proyecto para garantizar su sostenibilidad. De hecho, la evaluacion externa
consider6 conveniente continuar con el acompanamiento de los procesos en el marco del PDPMM, en la
medida en que los resultados encontrados permitian considerar que el proyecto tiene altas probabilidades
de sostenibilidad a largo plazo, si la CDPMM logra consolidar el fortalecimiento de las redes sociales e
implementar mecanismos para garantizar que las autoridades locales y las instituciones de los diferentes
sectores se comprometan en la asignacion de recursos humanos, fisicos y financieros para las acciones de
SSR, o que se viene produciendo ya en algunos municipios.

En la evaluacion externa del proyecto de atencion a la poblacion desplazada también se encuentran
consideraciones que llevan a considerar la duracion de los proyectos como un factor importante y que
puede tener efectos en la sostenibilidad, pues influye en el grado de consolidacion de los procesos. A juicio

“

de la evaluadora, “el periodo de implementaciéon del proyecto fue demasiado corto para consolidar
realmente la experiencia. Los resultados que se lograron son bastante positivos, pero no existen indicios
de que se vayan a sostener en el tiempo los procesos que se comenzaron... Las ONGs locales asociadas al

proyecto fueron contratadas por un periodo muy corto de tiempo. Estos contratos de corto tiempo, aunque

33 Vargas. E. (2006). Ob. Cit. P. 160-161.
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fueron renovados por mas, no permitieron desarrollar apropiadas estrategias de salida que pudieran
garantizar una continuacién del proyecto después de que el apoyo del UNFPA terminara.”34

Ahora bien, una de las capacidades que mayores inquietudes suscita es la de construir alianzas.
Aunque evidentemente hay que diferenciar la capacidad de trabajar en red y de manera coordinada, de la
permanencia misma de las alianzas que se construyen en los proyectos, en la documentacion revisada
existen algunas evidencias sobre este aspecto que llevan a suponer que la mayor parte de las alianzas
(comités municipales, redes intersectoriales, etc) que se construyeron en los proyectos que ya finalizaron,
no existen en la actualidad (proyecto de SSR con el Ministerio de Proteccion Social, proyecto de atencién a
la poblaciéon desplazada, etc). Es decir, generalmente este tipo de espacios de trabajo conjunto se
mantienen durante el desarrollo de los proyectos, incluso con dificultad, como lo indica la evaluacién
externa del proyecto de SSR con la Secretaria de Salud de Bogota, que reportd la existencia de conflictos y
dificultades entre las ONGs que trabajaron en red para el proyecto.3> El problema radica en que en los
proyectos de SSR, de atencién a las victimas de la violencia sexual y de educacion sexual se requiere una
accion intersectorial que es necesario mantener. La experiencia muestra que lograr y mantener la
coordinacion intersectorial es extremadamente dificil. Por ejemplo, la evaluacion del proyecto de atencion
a las violencias de género senal6 que una de las debilidades que se registraba en las Casas de Justicia era
la implementacion de las rutas municipales de atencién que involucran todos los sectores, asi como la
sostenibilidad del componente comunitario a través del cual se promueve que redes comunitarias realicen
proyectos de prevencion de la violencia de género e intrafamiliar, como se senal6 en el apartado 3.1.2.2.

Una apreciacion equivalente se encontrd en la evaluacién del proyecto de atencién a la poblacion
desplazada, segln la cual era bastante incierto el futuro de las organizaciones de jovenes y de las alianzas
de éstas con las organizaciones y redes de ONGs que se habian generado durante el proyecto. Algo similar
se sefald con respecto al proceso organizativo que se generd en las comunidades de desplazados para
adelantar actividades generadoras de ingresos. A juicio de la evaluadora, la duracion del proyecto fue
demasiado corta para que estas organizaciones realmente se consolidaran.36 Por su parte, la evaluacion
externa del proyecto de Magdalena Medio consider6 que las mujeres y jovenes que integran las redes
sociales han logrado desarrollar un alto sentido de “apropiacion” del proyecto, en la medida que sienten
que les pertenece y que en su construccion ellos y ellas han jugado un papel relevante. Sin embargo, un
dato que indica la necesidad de continuar apoyando el fortalecimiento de las redes sociales es el que
sefala que en algunos municipios los equipos municipales de SSR se desarticulan y dejan de operar en las
épocas de negociacion de convenios entre la CDPMM y el UNFPA. ;Se mantendran dichas redes en el

momento de que no exista un asesor que las acompane? ¢Se mantendran los comités municipales cuando

34 Bosmans, M. Informe de evaluacion externa del proyecto “Atencion a las condiciones de género y SSR para la
poblacion desplazada por la violencia, con énfasis en adolescentes”. Diciembre de 2005. p. 43-44.

35 Londono, A. (2007) Evaluacion del proyecto Movilizacion Social para el sexo seguro en Bogota. Bogota: UNFPA.

36 Bosmans, M. Informe de evaluacion externa del proyecto “Atencién a las condiciones de género y SSR para la
poblacion desplazada por la violencia, con énfasis en adolescentes”. Diciembre de 2005.
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finalice el proyecto? ¢Seran operativas las redes de jévenes cuando el proyecto no cuente con fondos para
financiar sus proyectos? Sin duda, la sostenibilidad de las alianzas y redes que se construyen en los
proyectos es uno de los grandes desafios de todos los esfuerzos orientados al desarrollo, la cual depende
de factores de distinto orden, como culturales y financieros, incluyendo el desarrollo mismo de la
capacidad de trabajar conjuntamente y de manera coordinada y de la capacidad de movilizar recursos.

Las observaciones precedentes conducen a destacar la relevancia que tiene disenar estrategias de
salida y mecanismos que permitan garantizar la sostenibilidad y continuar con los procesos antes de que
finalicen los proyectos. Ademas de identificar la duracién del proyecto como un factor que en este caso
incidid6 negativamente, también se hace evidente la importancia que tiene la estrategia de salida y el
diseno e implementacion de mecanismos que contribuyan a la sostenibilidad de las acciones.

Dentro de los proyectos implementados durante el presente ciclo, dos se destacan por este aspecto:
el proyecto de atencion a las victimas de la violencia sexual en las Casas de Justicia que disend un plan de
sostenibilidad y una estrategia de seguimiento por una instancia superior al interior del Ministerio del
Interior y de Justicia, y el proyecto con el MAVDT que firmé convenios con las gobernaciones para la
definicion y puesta en marcha de planes de acciéon que conduzcan a asumir autbnomamente el tema
poblacional, los cuales incluyen capacitacion, aplicacion de las metodologias y la revisiéon de instrumentos
(PD y POT) y se encuentran en ejecucion. Estas estrategias, sin duda, constituyen un factor que contribuye
a la sostenibilidad de los esfuerzos realizados y por ello a mi juicio es uno de los factores a considerar.

Evidentemente, sin el interés y la voluntad politica de las gobernaciones no se hubieran firmado los
convenios. Sin el interés y la voluntad politica de las instancias directivas del Ministerio del interior y de
Justicia, no se hubiera disenado e implementado la estrategia de monitoreo a las Casas de Justicia. Por
ello la voluntad politica existente es el tercer aspecto a considerar. Su ausencia es sin duda una amenaza,
como se constato en el proyecto de prevencion y promocién en SSR con el Ministerio de Proteccién Social.
En efecto, la evaluacién externa del proyecto mostré que a través de las estrategias de capacitacion
implementadas con el personal de salud, se habian producido cambios en los conocimientos y actitudes
de los funcionarios de las EPS de las regiones en las que se trabaj6. Tanto los médicos, directivos y
personal de apoyo que asistieron a los cursos coincidieron en que estas actividades lograron
sensibilizarlos, orientarlos y comprometerlos con los temas de SSR. Sin embargo, destacan que los
servicios y la atencion dependen mas de quienes toman las decisiones dentro de sus instituciones, que de
su compromiso individual. Opinan que faltan condiciones para poder aplicar sus conocimientos. Asi, al
parecer, el proceso de capacitacion logr6 tocar a las personas, pero no a las instituciones, lo que lleva a
pensar que las estrategias de movilizacién politica no fueron lo suficientemente eficaces y que era
necesario aumentar esfuerzos para llegar hasta los niveles mas altos de las organizaciones de salud3?. En
este caso, la falta de voluntad politica de los directivos de las entidades prestadoras de servicios afectoé la

eficacia del proyecto, pero también impidid que los efectos del proyecto se sostuvieran en el tiempo.

37 Centro Nacional de Consultoria (2005). Informe ejecutivo de la evaluacion del proyecto “Apoyo a la Promocion y
Prevencién en Salud Sexual y reproductiva” del Ministerio de Proteccién Social. Bogota: Documento no publicado.
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Algo semejante puede afirmarse con respecto al proyecto de atencion a la poblacion desplazada en el
que se constatd que la continuacion de la prestacion de servicios a los jovenes de los asentamientos por
parte de las ESE era incierta. En este caso se hace evidente de qué manera la normatividad y las politicas
existentes y que obligan al Estado a atender a esta poblacion no son suficientes. Aunque existen
pronunciamientos y exigencias de la Corte Constitucional, la realidad es que el Estado no ha cumplido con
sus obligaciones ni ha sido eficaz para atender las necesidades de esta poblacion. ¢Faltan capacidades
técnicas y recursos para hacerlo? ¢Falta voluntad politica?¢El tema no estd posicionado en la agenda
publica? ¢La sociedad civil es indiferente? ¢Los desplazados no estan suficientemente organizados para
exigir sus derechos? Lo cierto es que el gran esfuerzo que se hizo en el proyecto de atencién a esta
poblacién para garantizar que los jévenes tuvieran acceso a los servicios de SSR y que las entidades
responsables de ellos se los ofrecieran efectivamente, al parecer no tuvo efectos que se hayan mantenido
en el tiempo.

No es aventurado pensar que el compromiso y la voluntad politica existentes en las instituciones
dependan del posicionamiento que hayan alcanzado los temas en la agenda publica y del grado de
consciencia y de discusion plblica que existan en torno a su importancia, tanto en el Estado como en la
Sociedad Civil. Cuando no exista compromiso estatal, la sociedad civil puede movilizarse, exigir sus
derechos y vigilar el cumplimiento de sus obligaciones por parte de la institucionalidad. De ahi que sea tan
importante la perspectiva de derechos que sostiene el UNFPA, asi como las estrategias de movilizacién
social y politica que se implementan en los proyectos y que buscan lograr tanto el compromiso del Estado
como de la Sociedad Civil.

Ejemplos contrarios a los presentados en relacion con este punto se encuentran en algunos
proyectos, en los cuales el interés, el compromiso y la voluntad politica de las instituciones han permitido
la continuacién de las acciones, especialmente a través de la movilizacién de recursos. En primer lugar
puede mencionarse la experiencia con el primer proyecto que se realizd con el Ministerio de Proteccion
Social. Como ya se mencion6, este proyecto se financié con recursos gestionados por el Ministerio ante el
Consejo de Seguridad Social en Salud, y posteriormente, gracias a los resultados de la campana de medios
masivos, obtuvo recursos adicionales de 10 mil millones de pesos para ser invertidos en SSR y en la
implementacion de la PNSSR. Es evidente que el tema esta posicionado en la agenda del Ministerio y que
existe voluntad politica para trabajar en éste.

En segundo instancia puede mencionarse la experiencia que se tuvo con el MAVDT a la que ya se
hizo referencia. Ante la ausencia de recursos para continuar el proyecto durante el ano 2006, el Ministerio
formuld un proyecto y consiguié financiarlo a través del Fondo Nacional de Proyectos. Como tercer caso se
encuentra el proyecto de SSR en el Magdalena Medio, el cual obtuvo recursos de la Cooperacién Sueca
para extender sus acciones a la region de los Montes de Maria. Y un Ultimo ejemplo lo constituye el
proyecto de Movilizacién social para el sexo seguro en Bogota que a juicio de la evaluadora externa, reline
las condiciones politicas y organizativas que le garantizan su continuidad en el tiempo, en particular, la
existencia de voluntad politica en la Secretaria Distrital de Salud que se expresa en la decision ya tomada

de realizar una segunda fase del proyecto con el apoyo del UNFPA, el cual incorpora nuevos componentes

72



de la salud sexual y reproductiva y se ejecutara con recursos del Plan de Atencion Basica provenientes de
las transferencias nacionales para salud.3® Todos estos casos son claros ejemplos del interés vy
compromiso de las entidades con los temas de los proyectos, y en todos se consiguié la sostenibilidad a
través de la movilizacién de recursos.

Ahora bien, una de las mayores amenazas a la sostenibilidad de las acciones y de los efectos de los
proyectos, la cual se menciona con frecuencia en los informes de revision anual del Programa y en algunos
proyectos, es la falta de continuidad del personal de las instituciones que recibe capacitaciéon. Por su
rotacion o por su desvinculacién voluntaria o involuntaria, esta Ultima mas frecuente y generalmente
motivada por los cambios de gobierno y las practicas clientelistas que existen en el pais en todos los
niveles de la administracion publica, el desarrollo de capacidades efectuado a través de las estrategias de
IEC se pierde. Se impone, entonces, pensar en estrategias que permitan contrarrestar esta amenaza, como
compromisos personales e institucionales de continuidad como exigencia para recibir la capacitacion, y
como mecanismos institucionalizados de transferencia de conocimientos hacia los nuevos funcionarios
que se vinculan por parte de quienes permanecen, con estimulos para quienes lo realicen.

A manera de conclusion puede senalarse que la presencia o ausencia de un suficiente grado de
fortalecimiento institucional al finalizar los proyectos y que se puede ver influida por la duracion que éstos
tengan, el diseno y puesta en marcha de estrategias de salida y de sostenibilidad, la voluntad politica
desarrollada y el grado de posicionamiento de los temas en la agenda publica, junto con la permanencia
del personal que se capacita en los proyectos, son los aspectos que conviene considerar para lograr la

sostenibilidad de las acciones y de los proyectos del Programa.

38 Londono, A. (2007) Ob. Cit.
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5. LA GESTION

A partir de la revision documental realizada es posible formular algunas apreciaciones sobre la
gestion del UNFPA, analizando su estructura organizativa y la asistencia técnica que realiza, dentro de la
cual se encuentran las labores de planeacion, monitoreo y evaluacion de los proyectos.

Lo primero que se constata es que la oficina del UNFPA en el pais es pequena en cuanto al nimero
de funcionarios de planta que laboran en ella, el cual fue de 10 a lo largo de la mayor parte de
implementacion del Programa. El Representante que se encuentra al frente de la oficina, cumple
importantes funciones directivas: es quien, conociendo las directrices de la Junta Directiva del UNFPA a
nivel mundial y estando en comunicacion con las oficinas de otros paises, a partir del analisis permanente
del contexto nacional, desarrolla una vision estratégica y toma las decisiones programaticas, financieras y
administrativas del Programa. Ademas, es el responsable de las alianzas con el alto gobierno y el
ordenador del gasto.

Ahora bien, en el anexo 11 se observa que, ademas del Representante, cinco personas son las
responsables de la asistencia técnica y cuatro realizan labores de soporte administrativo. También se
observa que las funciones y responsabilidades de todo el equipo estan claramente distribuidas y
delimitadas, asi como los temas que son de su responsabilidad. Adicionalmente, en el anexo 12 aparecen
las responsabilidades de cada uno en las instancias de coordinacion del Sistema de Naciones Unidas en el
pais y en el anexo 13 se puede apreciar la distribucion de las responsabilidades de los cinco funcionarios
responsables de la asistencia técnica, seglin los resultados buscados por el programa y segln las
principales entidades con las que se trabaja para alcanzarlos.

Al respecto se pueden formular algunas apreciaciones. En primer lugar, que la oficina en el pais es
clara en su organizaciéon y que ésta se ha concebido en funcién de los resultados que persigue el
Programa, tal como lo propone el MYFF y el UNFPA a nivel mundial. En otras palabras, la organizacién y la
gestion estan claramente orientadas a resultados. En segundo lugar, si se tiene en cuenta el tamano de la
oficina, el gran nimero de responsabilidades que cumplen los distintos miembros del equipo, el notable
nimero de alianzas que se establecieron a lo largo de la implementacién del Programa, asi como el
ndmero de proyectos que se pusieron en marcha y los resultados que se han obtenido con ellos, se puede
considerar que la oficina es eficiente.

No obstante, también se aprecia un cierto desequilibrio en cuanto a la distribucion de
responsabilidades, pues se observa una recarga en la persona que coordina el Subprograma de SSR
quien, ademas de tener a su cargo la coordinacion, también tiene bajo su responsabilidad un gran nimero
de proyectos. Aunque en el area de Género, Violencia y Derechos Humanos solamente se pusieron en
marcha dos proyectos, su importancia es evidente y se observa que es muy fuerte la labor que desarrolla al
interior del Sistema ONU y en varias instancias y escenarios del gobierno. Una apreciacion similar merece

el Subprograma de P & D que implementé tres proyectos de gran relevancia, desarrolld un nimero
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importante de actividades que no se inscriben en estos Gltimos y tuvo a su cargo el desarrollo del sistema
de seguimiento y evaluacién del programa (SIPRO).

En lo que se refiere a la asistencia técnica, la existencia de los proyectos de apoyo a los
subprogramas que definen claramente su propdsito, sus objetivos y los resultados que buscan durante la
implementacion del Programa constituyen un instrumento de gestion muy conveniente. Ademas, una
fortaleza que se percibe es la interaccion entre los subprogramas y los apoyos que se brindan de acuerdo
con las competencias, conocimientos y experticias de quienes estan a su cargo. A simple vista se detecta
una coordinacién inter-subprogramas en funcién de los resultados que crea sinergias y potencia el
resultado de las distintas acciones y de los proyectos. Vale la pena mostrar una evidencia que da cuenta
de este aspecto, tomada del informe final de la primera fase del proyecto de Fortalecimiento a la salud y
los DSR para los programas de desarrollo y paz de los Montes de Maria y los espacios humanitarios del

Magdalena Medio, elaborado por la contraparte. Textualmente se dice:

“El UNFPA, con sus asesores en diversas areas, acompanaron el proceso dando asistencia técnica a
cada uno de los equipos a través de todo el proceso. Fernando Gonzalez y John Restrepo
acompanaron permanentemente todas las etapas de desarrollo de esta primera fase. Maryluz Mejia
garantizo la coherencia del diagnéstico y el marco légico del proyecto en el componente de SSR.
Esmeralda Ruiz trabajo la transversalizacion de género y derechos y violencia de género. Ciro
Martinez revisé el manejo de la informacion socio-demografica. Néstor Rojas, el montaje de los
sistemas de informacién. Angela Garcés, los aspectos financieros y administrativos. Lucy

Wartenberg realizo las labores de advocacy y seguimiento del proyecto” (p. 15)

En la revision de los informes de progreso y finales de los proyectos elaborados por las contrapartes
se detectd que la asistencia técnica que ofrecen los asesores es altamente valorada y la consideran un
factor que facilita los procesos. Iguales apreciaciones se leen en las actas de las reuniones anuales de
evaluacion del Programa a las que asisten representantes de las entidades con las que se trabaja. Se
considera del caso citar aqui textualmente las apreciaciones formuladas por algunas contrapartes en los
informes de los proyectos, las cuales le dan sustento empirico a esta apreciacion y permiten valorar la

calidad de la asistencia que brindan los funcionarios de la oficina del UNFPA en el pais.
En el informe del proyecto con el MAVDT correspondiente al aiio 2006 se expresa lo siguiente:
“El respaldo técnico del UNFPA es adecuado. El UNFPA actiia como co-gjecutor y no sélo como
asesor del proyecto. Esto significa que el asesor de poblacion y desarrollo asignado al proyecto

conoce perfectamente el proceso y establece rapidamente lineamientos para la accion”(p. 7)..

En el informe de la Procuraduria del ano 2006 aparece lo siguiente:
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“En relacion al apoyo técnico que hemos recibido por parte del UNFPA, ha sido de total animo,
de colaboracién mutua, en el intercambio de conocimiento, habilidades y experiencias, lo cual
ha contribuido al 6ptimo desarrollo del proyecto. Vale la pena destacar que el apoyo técnico no
so6lo ha sido para el desarrollo de este proyecto, sino que hemos contado con el UNFPA en otros
proyectos que se adelantan desde la Procuraduria Delegada para la Defensa del Menor y la
Familia” (p. 9).

En la evaluacion externa del proyecto con la Secretaria Distrital de Salud se afirma que:

“El aporte del UNFPA no se limita a la gestion de los recursos econémicos sino a la
potenciacion de los recursos técnicos, a la formacion de profesionales en los temas especificos
de su mision, y a la transferencia de conocimientos. Su peso programatico y politico le imprime
legitimidad al tema de SSR y DSR y a las estrategias adoptadas y fortalece la autoridad de la
SDS como ente rector en la materia. Se destaca la actitud dialégica en el acompanamiento del
UNFPA que posibilita enriquecer profesionalmente al grupo de SSR de la SDS y ganar nuevos
aliados internos como funcionarios de otros programas y proyectos, fortaleciendo las acciones
inter programaticas y ganar socios en el entorno legitimante, como autoridades locales y
sectores legislativos. Por estas razones la SDS considera que los convenios de cooperacion son
importantes para el posicionamiento programatico y politico del tema de SSR y DSR a nivel
interno en la SDS y en las instituciones de gobierno distrital, para darle sostenibilidad de los
proyectos en el largo plazo. Las ONGs destacaron la horizontalidad y la integralidad en la
interlocucion técnica con el UNFPA que potencié el dialogo de saberes y el intercambio de

experiencias” (p. 63).

En el informe anual de 2006 de la segunda fase del proyecto desarrollado en los espacios
humanitarios del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio se encuentra la siguiente

apreciacion:

“El UNFPA asesoré toda la fase de formulacion de la segunda fase del proyecto de SSR en
Espacios Humanitarios. Estas asesorias realizadas presencialmente (reunion en la oficina
UNFPA - Bogota ) y a través de correcciones constantes permitieron la elaboracion de un
documento proyecto sodlido y estructurado. EI UNFPA ha contribuido con los elementos
necesarios para la elaboracion de informes financieros, y a la planeacion ajustada a los
recursos de las actividades. En general, todas estas asesorias han contribuido a la cualificacion
del equipo técnico del proyecto y a la toma decisiones adecuadas en el desarrollo de
actividades encaminadas a la promocion de la Salud y los Derechos Sexuales y Reproductivos

de estas comunidades... Durante el tiempo de ejecucion del proyecto se realizé la celebracion
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del Dia Mundial de la Poblacion celebrado en Barrancabermeja. Esta celebracion realizada por
primera vez en el Magdalena Medio ha contribuido al posicionamiento de la tematica y al
compromiso de las instituciones locales en la promocion de la salud y del ejercicio de los

derechos sexuales y reproductivos de la region” (p. 37).

En la cita precedente se percibe el papel que juega en la asistencia técnica la asesoria para la
formulacién de los proyectos, asi como las labores de monitoreo y evaluacién. La revision que se hizo de
los proyectos permite plantear que a lo largo de estos anos el diseno de los proyectos se modifico,
adoptandose la Metodologia del Marco Légico que esta orientada a resultados y exige la definicion de
indicadores precisos y de sus medios de verificacion, junto con el levantamiento de la linea de base. En
términos generales pude afirmarse que en estos anos se produjo una cualificacién en el diseno de los
proyectos y que es evidente que en los procesos de formulacion de los proyectos, que habitualmente
toman un cierto tiempo hasta su aprobacion y firma, se contribuye al desarrollo de capacidades
institucionales. Es del caso resaltar aqui la calidad del diseno del proyecto INTEGRA recientemente
formulado, que incluye un mecanismo e instrumentos de evaluacion muy atinados.

No obstante, se pueden formular dos apreciaciones con respecto a este punto. En la seccion de
antecedentes y justificacion de los proyectos, junto con la presentacion del marco normativo y politico,
habitualmente se presentan evidencias de distinta naturaleza que dan cuenta del problema sobre el que
se quiere intervenir. Sin embargo, la presentacion del problema tiende a ser mas descriptiva que
explicativa, en el sentido de que no hay un suficiente analisis de las distintas causas del problema y de la
manera como se interrelacionan las distintas variables que lo producen. Un analisis mas explicativo, como
el que propone la metodologia del Marco Légico, permite identificar a qué variables le apunta el proyecto y
a cuales no, y en esa medida determinar qué alcances puede tener el proyecto para solucionar el
problema. Igualmente, la elaboracién de cadenas de resultados en cada proyecto, en funcién de las
variables que se quieren afectar, estd ausente en los proyectos. Estas cadenas son muy Utiles para
comprender la I6gica de la intervencion y fortalecer la eficacia.

La segunda apreciacion tiene que ver con los indicadores de algunos proyectos en los cuales se
perciben algunas debilidades, bien sea porque no estan claramente formulados, o porque su verificacion
resulta muy dispendiosa, 0 porque pueden no ser los mas pertinentes. Sin duda, la formulacion de
indicadores es una labor extremadamente dificil y para la cual las contrapartes no tienen mucha
experiencia. Aunque se percibe un avance importante en este frente, también se detecta que se requieren
mayores esfuerzos de los que se hicieron en estos anos para desarrollar esta capacidad y cualificar el
diseno y la evaluacién de los proyectos.

En efecto, a la labor de monitoreo y evaluacion el UNFPA le concede gran atencién y su cualificacion
ha estado dentro de los propésitos que se planteé en estos anos. Por una parte, las contrapartes
presentan informes anuales y finales de los proyectos y existen mecanismos de monitoreo permanentes
para los cuales se han disenado instrumentos. Por otra, es una practica habitual contratar evaluaciones o

trabajos de sistematizacion cuando finalizan los proyectos. Durante el presente ciclo se realizaron
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evaluaciones externas de cinco proyectos: del proyecto de SSR con el Ministerio de Protecciéon Social, del
proyecto de SSR del Magdalena Medio, del proyecto de atencién a la poblaciéon desplazada, del proyecto
de atencion a las victimas de la violencia sexual y del proyecto de SSR con la Secretaria Distrital de Salud.

Dentro de las evaluaciones se destaca la del proyecto con el Ministerio de Proteccion Social, porque
se orientd a determinar su eficacia levantando inicialmente la linea de base y contrastando los resultados
finales con ésta, y porque seleccion6é una muestra poblacional representativa y relativamente grande (mas
de 5.000 personas) y utilizd una encuesta cuantitativa junto con estrategias cualitativas (entrevistas y
grupos focales). También se destaca por su calidad la que se efectudé del proyecto de SSR en el
Magdalena Medio, la cual se propuso evaluar la pertinencia, la eficacia, la efectividad y la sostenibilidad
del proyecto, utilizd estrategias cuantitativas y cualitativas y seleccioné con criterios adecuados una
muestra representativa de municipios y, dentro de ella, una muestra adecuada de los diversos actores
involucrados.

Por su parte, la evaluacion del proyecto de atencion a la poblacion desplazada, del cual también se
hizo una sistematizacion muy completa y una publicacion muy estética y bien escrita que permite difundir
la experiencia, logré identificar aspectos significativos del desarrollo del proyecto y de sus resultados, pero
a mi juicio se realizd6 en muy corto tiempo, utilizd solamente estrategias cualitativas y no pudo obtener
informacién de una muestra representativa de los beneficiarios y de los diversos actores de los distintos
asentamientos en los que se desarrollé el proyecto. Sobre la evaluacion del proyecto de la Secretaria
Distrital puede decirse que logré identificar y valorar distintos aspectos del proyecto -idoneidad,
pertinencia, valoraciéon de estrategias, sostenibilidad, pero no evaludé su eficacia y utiliz6 solamente
estrategias cualitativas. Cuando se analiza la eficacia del proyecto, se presenta la cobertura poblacional
que tuvo el proyecto, pero no se da cuenta de sus resultados ni se analiza en qué medida las estrategias
de IEC que se utilizaron para promover el uso del preservativo y la modificacion de factores de riesgo entre
las distintas poblaciones vulnerables realmente fueron eficaces para lograrlo, teniendo en cuenta que se
tratdé de un proyecto orientado a la prevencién del VIH/Sida. Por Ultimo, la sistematizacion y evaluacion del
proyecto de atencién a las victimas de la violencia sexual fue muy completa, identificd los logros y las
debilidades de todas las Casas de Justicia con las que se trabajé y formuld recomendaciones muy
pertinentes y precisas para los distintos componentes del proyecto.

A pesar de las debilidades que puedan tener algunas de las evaluaciones, cuyos resultados se
socializan con las contrapartes y los actores interesados, su realizacion es sin duda una buena practica y
un claro indicador del interés del UNFPA por reflexionar sobre su labor y aprender de sus experiencias. Otra
buena practica la constituye la elaboracién de los informes anuales de revision del programa, asi como las
reuniones anuales de evaluacion que se efectlan con las contrapartes. Si bien en el ano 2003 no se
elaboré el informe de revision del programa, la presentacion de lo que se realiz6 en ese ano se incluy6 en
el informe del ano 2004.

Otra evidencia que da cuenta del interés del UNFPA por mejorar y extraer lecciones de su labor es el
esfuerzo que en estos anos hizo por disenar y poner en marcha el SIPRO, asi como por desarrollar las

capacidades de las contrapartes para la evaluacién a través de un evento de capacitacion que se realizod
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en el 2005 con un experto internacional. Durante el 2006 se continué apoyando el montaje y
operacionalizacion del SIPRO y, para avanzar en la depuracion de esta herramienta, se escogieron los
proyectos de la Secretaria Distrital de Salud y del Ministerio de Educacién, a manera de experiencia piloto.
Sin duda, el mejoramiento de los sistemas de monitoreo y evaluacion ha sido una prioridad durante los dos

Gltimos anos y que en el momento actual se planea continuar.
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6. CONCLUSIONES

El objetivo de la presente evaluacion fue realizar una apreciacion sobre la pertinencia, la eficacia, la
sostenibilidad y la gestion del Programa de Cooperaciéon para Colombia que el UNFPA viene ejecutando
entre los afos 2003 y 2007, con el fin de apoyar el aprendizaje institucional y ofrecer informacion Gtil para
la planeacion del préximo ciclo de cooperacion. Para hacerlo se revisaron un gran nimero de documentos
institucionales y se sostuvieron algunas entrevistas con los representantes y asesores de la oficina del
UNFPA en el pais, por lo que los resultados que se presentaron en los capitulos precedentes provienen
principalmente de la informacion existente en los informes anuales de revisibn del Programa
correspondientes a los anos 2004, 2005 y 2006, en los informes finales y de avance de los proyectos, en
los documentos que dan cuenta del diseno de los nuevos proyectos que iniciaron en el presente ano, en
las evaluaciones que se realizaron a los proyectos que ya finalizaron y en algunas publicaciones que se

hicieron a lo largo de estos anos.

En esta seccidn se presenta una valoracion global y sumativa del Programa teniendo como categorias
de andlisis los aspectos considerados para la evaluacién, la cual se realiza con base en los resultados

presentados.

A la luz de estos puede afirmarse en primer término que e/ Programa ha sido pertinente. Por una
parte, su disefo y su implementacion han sido coherentes con las orientaciones del UNFPA a nivel
mundial, con el MYFF que fue difundido en el ano 2004, con las metas trazadas por la CIPD y con los ODM
propuestos en la Declaracion del Milenio y que fue firmada por el gobierno colombiano. Aunque entre el
diseno del Programa Pais y el MYFF del UNFPA existen diferencias en la manera como estan redactados los
objetivos, los indicadores y los resultados esperados, es evidente que presentan la misma teleologia. Por
otra parte, dado que el MYFF se formulé para los anos 2004 a 2007 y que el Programa Pais se disen6 en
el 2002, en el ano 2004 se hicieron algunos ajustes al diseno del Programa y se adopt6 claramente la

planeacion orientada a resultados que fue introducida por el MYFF.

Aunque el diseno del Programa Pais efectuado en el 2002 presenté algunas debilidades,
particularmente en las estrategias que se propusieron y en la definicion de indicadores sobre los cuales no
se levanto la linea de base, en el 2004 también se revisaron las estrategias y se elabord una cadena de
resultados que muestra de qué manera el logro de los resultados del Programa contribuye al logro de los
ODM. Puede considerarse que la revision y los ajustes realizados constituyen una buena practica. La
principal leccion que se deriva de lo que tiene que ver con el disefo de indicadores, es que el Programa no
puede plantear indicadores sobre variables de impacto que no puede medir directamente y cuyo
levantamiento corresponde al gobierno, teniendo en cuenta, ademas, que no es al UNFPA al que le

corresponde impactarlas, sino contribuir al desarrollo de la capacidad nacional para hacerlo. Aunque
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encontrar o no diferencias significativas en estos indicadores de impacto a través del tiempo podria hablar
de la eficacia del UNFPA, ni los logros ni los fracasos podrian atribuirse totalmente a la labor del UNFPA,
pues estos dependen de un sinnimero de factores interrelacionados dentro de los cuales la accion del

UNFPA representa precisamente uno de ellos.

Ahora bien, la pertinencia del Programa también se observa en su coherencia con las necesidades
del pais. Esta coherencia se desprende de una buena practica desplegada por el UNFPA a lo largo de estos
anos y que tiene que ver con el analisis del contexto nacional, el cual realizé no sélo antes del disefo del
Programa y para efectos de la planeacion inicial, sino que lo efectia de manera permanente, lo que le
permite estar a tono con la dindamica nacional. Por ello también puede considerarse una buena practica la
flexibilidad programatica que presenta y la agilidad que demuestra para responder a los cambios
institucionales, a las reformas legislativas y las vicisitudes de la cambiante y compleja realidad de un pais
como Colombia, haciéndolo sin perder el norte y actuando siempre en coherencia con su mandato y sus

competencias.

Para responder a las necesidades del pais las alianzas que el UNFPA ha establecido con entidades
del gobierno, de la sociedad civil y del Sistema ONU también han sido pertinentes y notables en nimero.
Su concentracion en el gobierno y en el nivel central es necesaria para la formulacion de politicas y la
construccion de un entorno normativo propicio. Ademas, resulta muy pertinente que el UNFPA trabaje no
sblo con el sector salud, sino con otros sectores que tienen responsabilidades en los temas de la SSR, la
equidad de género y la planeacién del desarrollo: proteccion, justicia, educacion, ambiente y planeacion.
Merecen ser destacadas las nuevas alianzas con la Fuerza Publica y con el ICBF que son muy pertinentes
por las caracteristicas y la cobertura de la poblacién a la que permiten llegar, asi como el nuevo impulso
que durante estos afios se le dio al trabajo con el sector educativo. Una buena practica que también debe
ser resaltada es la estabilidad y la continuidad en el tiempo de estas alianzas, teniendo en cuenta que el
fortalecimiento institucional, el desarrollo de capacidades y la consolidacién de los procesos requiere
tiempo y de acciones persistentes y sistematicas, de lo cual depende en parte la sostenibilidad de los

esfuerzos que se realizan.

No obstante, se detecta una cierta debilidad en las alianzas que el UNFPA viene estableciendo con la
sociedad civil, las cuales son menores en nimero y mas puntuales y esporadicas. Sin embargo, su trabajo
a lo largo de varios anos con la CDPMM es altamente significativo, particularmente porque ésta representa
un sector de la Iglesia Catélica y porque le ha permitido llegar a un nimero muy importante de municipios
afectados por el conflicto armado y con evidentes necesidades de fortalecimiento institucional. La
continuidad de la alianza le ha permitido no sélo avanzar en la consolidacion de los procesos de
fortalecimiento que se vienen adelantando para garantizar la sostenibilidad, sino también cualificar el
modelo de intervenciéon que se viene desarrollando y expandirlo a otras regiones en alianza con otros

organismos de cooperacion internacional.

Las alianzas con organismos del Sistema ONU en el desarrollo y disefo de algunos proyectos también

han sido muy pertinentes, asi como la participacion permanente en mesas de trabajo conjunto, lo que
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posibilita la creacion de sinergias y que el Sistema en Colombia sea efectivamente un “sistema” y no un
conjunto de organismos aislados y que no coordinan sus acciones hacia el logro de objetivos comunes. A
los ojos de un observador externo y desconocedor del Sistema internamente, resulta muy positivo
encontrar que existe el MANUD, el CCA y el Plan de Accion Humanitaria. Evidentemente, es altamente
pertinente la participacion y el aporte del UNFPA en estos esfuerzos de coordinacion interagencial que
parecen mas fuertes en los trabajos que tienen que ver con el VIH/SIDA, la equidad de género y el abuso

sexual, lo que resulta coherente con los propdsitos del UNFPA.

El tipo de proyectos y de estrategias que se han venido implementando en estos anos también le da
soporte al juicio sobre la pertinencia del Programa formulado. En efecto, la intencionalidad de los
proyectos es coherente con los objetivos y resultados planteados para el Programa Pais, y las estrategias
utilizadas también son coherentes con el enfoque de intervencion del UNFPA y que se orienta al
fortalecimiento institucional. Se destacan algunos proyectos que presentan una doble intencionalidad, en
el sentido de que se proponen impactar simultdneamente la demanda de servicios por parte de la
poblacién y modificar sus actitudes y practicas en relaciéon con la SSR vy la situacion de la mujer, como
incidir sobre la cobertura y calidad de los servicios que prestan las entidades responsables, lo que sin duda
resulta muy pertinente.

El aumento de la demanda es no sélo necesario para mejorar las condiciones de salud de la
poblacién, sino que responde al enfoque de derechos que promueve el UNFPA. En efecto, el UNFPA trata
no solamente de desarrollar las capacidades de los titulares de las obligaciones (el Estado), sino de los
titulares de los derechos, de tal forma que las instituciones estatales sean fortalecidas para cumplir con su
responsabilidad de promocion, proteccion y garantia de los derechos y, por su parte, que la ciudadania sea
fortalecida en su capacidad de goce, ejercicio, veeduria y exigibilidad de los mismos. Este enfoque es
particularmente pertinente en un pais en el que el Estado Social de Derecho fue consagrado
recientemente en la Constitucién Politica de 1991, pero que aln esta lejos de existir en la vida cotidiana
de un porcentaje muy alto de la poblacién colombiana. Por ello se requiere simultdneamente el
fortalecimiento del Estado y de la Sociedad Civil, teniendo presente que la fortaleza de ésta Ultima
depende de sus organizaciones y de la capacidad de participacion e intervencién de sus ciudadanos.

A mi modo de ver, el proyecto de SSR en el Magdalena Medio y los Montes de Maria es el que con
mayor impetu trabaja en esta direccion y plantea explicitamente dentro de sus intencionalidades el
fortalecimiento de las redes institucionales (Estado), como el de las redes sociales. Ademas, este proyecto
es uno de los mas integrales, tanto en lo que se refiere a las estrategias que utiliza, a las capacidades
institucionales que busca desarrollar, como a los sectores con los que trabaja a nivel municipal y regional
(salud, educacion, proteccion y justicia), teniendo en cuenta que es ademas el que posee una mayor
cobertura en términos de municipios atendidos y que la poblacion a la que llega responde a las prioridades
trazadas por el UNFPA.

Una apreciacion similar merece el proyecto de atencién integral a las victimas de la violencia de
género que busca la restitucion de los derechos de las mujeres cuya dignidad humana ha sido irrespetada.

La pertinencia del enfoque y de las estrategias de este proyecto es evidente y muchos de sus aspectos
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llaman la atencién. En primer lugar, la problematica sobre la que intenta intervenir es particularmente
compleja y mediada culturalmente. En segundo lugar, busca una atencién “integral”, lo que requiere de
una accion coordinada de distintos sectores y un trabajo conjunto a nivel municipal. En tercer lugar, las
estrategias y fases que se implementan son muy pertinentes: conformaciéon de alianzas o comités
municipales intersectoriales, sensibilizacion y capacitacién de funcionarios, elaboracion de diagnésticos
sobre la violencia de género en los contextos locales, evaluaciones sobre el servicio de atencion,
elaboracion de planes de mejoramiento institucional, implementacion de rutas de atencion y flujogramas
que involucran a todas las instituciones, analisis y seguimiento de casos, desarrollo de sistemas de
informacién sobre la violencia de género y trabajo con la comunidad. Por ello es del caso resaltar lo
conveniente que resulta que durante estos anos se esté expandiendo al interior del ICBF con una
cobertura significativa.

Un elemento que también constituye una buena practica es la labor culturalmente sensible que
realiza el UNFPA y que resulta de gran pertinencia para trabajar en la promocién de la SSR y la equidad
entre los sexos. Se trata de una labor dificil, en la medida en que las practicas de las cuales ambas
dependen estan mediadas cultural e ideolégicamente, y porque su transformacion no sélo requiere
cambios en los discursos y representaciones sociales que existen en torno a la sexualidad, al hombre, a la
mujer y a sus papeles en la sociedad, sino también cambios en las relaciones de poder de la sociedad. De
ahi que la perspectiva de derechos y de género que sostiene e impulsa el UNFPA, ademas de ser legitima y
sustentada en declaraciones internacionales de aceptacion universal al menos en occidente, permite un
abordaje del tema que lo sitla en el terreno del ejercicio de la ciudadania, interrogando la aplicacion
efectiva de los principios y valores éticos en los que se sustenta una sociedad democratica: la dignidad
humana, la igualdad, la libertad y la justicia.

Ahora bien, los resultados presentados también permiten afirmar que e/ Programa ha sido eficaz y
gue durante estos anos se avanzo en el logro de los objetivos y resultados esperados en cada uno de los
Subprogramas.

En efecto, los resultados presentados sobre el Subprograma de SSR permiten considerar que ha sido
eficaz, en la medida en que ha logrado contribuir al desarrollo de la capacidad nacional para responder a
las necesidades de SSR del pais y garantizar los derechos sexuales y reproductivos. Si bien no se cuenta
con informacion que permita establecer con precision los cambios operados sobre la calidad y la cobertura
de los servicios de SSR, sobre la demanda de éstos por parte de la poblacién, ni sobre el comportamiento
de las variables de salud que se intentaron impactar (mortalidad materna, VIH-SIDA, embarazos no
planeados, planificacion familiar, cancer de cuello uterino y de mama), las evidencias presentadas
sugieren que en estos anos se ha logrado avanzar en el desarrollo de las capacidades de las instituciones
y de la poblacion que permiten al pais conseguir efectos sobre estas variables, cuya transformacion y
medicion corresponde especialmente al gobierno.

Puede decirse que los mayores avances se registran en la produccion y difusién de politicas y normas
que promueven los derechos y la salud sexual y reproductiva, dentro de lo cual se destaca la PNSSR, el

documento CONPES que define las metas y estrategias de Colombia para el logro de los objetivos del
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milenio, la Ley de Infancia y Adolescencia, la Reglamentacion de la Ley 972 que hace posible los
tratamientos integrales para enfermedades como el SIDA/VIH y la politica Sexualidad sin Indiferencia de
Bogota. Sin embargo, también puede considerarse que con el desarrollo de los distintos proyectos se
avanzd en la implementacion de estas politicas, especialmente a través de los proyectos de SSR con el
Ministerio de Proteccién Social, con los proyectos en el Magdalena Medio y los Montes de Maria, con el
proyecto de Movilizacién Social para el Sexo Seguro de la Secretaria Distrital de Salud, con el proyecto de
atencion a la poblacion desplazada y con el que se viene adelantando con la Fuerza Publica.

Las capacidades institucionales que mas se han desarrollado, seglin lo que se puede deducir de las
evidencias existentes, son la elaboracion de diagnésticos, el disefio de proyectos y planes de accion, el
diseno de estrategias de IEC y la construccion de alianzas. Por su parte, las que menos se han desarrollado
son el diseno y la implementacién de sistemas de informacién y vigilancia y la movilizaciéon de recursos.
Evidentemente, las apreciaciones formuladas son globales y se refieren al conjunto de entidades con las
gue se trabajo, dado que la informacién disponible no permite efectuar un analisis diferenciado para cada
una de las entidades, locales y nacionales, con las que el UNFPA ha venido trabajando en estos anos. No
obstante, puede decirse que en estos afios se avanzoé mas en el fortalecimiento del sector salud y menos
en el del sector educativo, lo que se debe en parte a que los proyectos que se vienen adelantando en este
Gltimo adn no han culminado. Aln asi, es evidente que se han adelantado mayores esfuerzos para
desarrollar las capacidades del sistema de salud, asi como para mejorar los servicios orientados a los
jovenes y adolescentes y a la prevencion del VIH/SIDA y del embarazo adolescente.

Con respecto al componente de Género, Violencia y Derechos Humanos, los resultados presentados
también permiten considerar que ha sido eficaz, pues ha logrado avanzar en el desarrollo de mecanismos
institucionales y practicas socioculturales que promueven y protegen los derechos de la mujer y que
favorecen la equidad de género. Aunque no existen datos cuantitativos que permitan determinar con
precision los cambios que se han presentado en estos anos en la situacion de la mujer, puede afirmarse
gue en el pais, aunque falte mucho camino por recorrer, las relaciones entre los sexos estan tendiendo a
democratizarse, la mujer se ha incorporado decididamente al mercado laboral y a la educacion superior,
existen mujeres que ocupan altos cargos plblicos y actualmente 26 curules en el parlamento, en el mundo
académico se investiga la situacion de la mujer y se promueve su desarrollo a través de investigaciones y
maestrias en el tema, existen organizaciones de mujeres e, incluso, un movimiento de mujeres que,
aunque débil y fragmentado, viene jugando un papel importante en el escenario nacional, el cual esta
siendo estudiado como parte de los nuevos movimientos sociales cuyos marcos de accion colectiva van
mas alla de las reivindicaciones de clase39. A esta dinamica de transformacion, lenta y dificil, pero que no
podra ser reversada, es innegable que el UNFPA ha contribuido.

Las evidencias presentadas sefalan que durante estos anos la principal contribucion del UNFPA ha
estado en el desarrollo de mecanismos institucionales que protejan los derechos de la mujer y de la nina y

promuevan la equidad de género. Sin duda, la transversalizacion de la perspectiva de género en todos los

39 Delgado, R. (2006) Analisis de los marcos de accién colectiva de las organizaciones sociales de mujeres. Tesis
doctoral. Doctorado en Ciencias Sociales, Ninez y Juventud. Universidad de Manizales. CINDE. Manizales, Colombia.
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proyectos del UNFPA, en la CDPMM y en el Sistema ONU, asi como los avances alcanzados en el campo
normativo y legislativo son muestras del desarrollo de estos mecanismos institucionales que resultan muy
pertinentes. Cabe resaltar de nuevo la capacidad del UNFPA para responder y aprovechar los cambios
institucionales que se presentan en el pais, como los apoyos que efectudé para el nuevo sistema penal
acusatorio introducido durante estos anos en el sector justicia.

Una apreciacion similar puede hacerse sobre la consolidacion y expansion del modelo de atencion a
las victimas de la violencia sexual e intrafamiliar que constituye un gran aporte para fortalecer la capacidad
nacional para enfrentar este flagelo y cuyo componente comunitario constituye un instrumento muy eficaz
para transformar la cultura que lo produce. Por su parte, el desarrollo del modelo de vigilancia a la garantia
de los derechos de la mujer por parte de la Procuraduria de la Nacién, ademas de ser un indicador
contundente de la voluntad politica del Estado para trabajar en este frente, constituye un mecanismo
idéneo que puede llegar a ser muy eficaz para avanzar efectivamente en la equidad de género en el pais.
Sin embargo, se evidencian pocos avances en lo que se refiere al fortalecimiento de las organizaciones de
mujeres y de las redes comunitarias que trabajan por la defensa de los derechos de las mujeres y por su
potenciacion, aunque la perspectiva de género incorporada en todos los proyectos y que esta presente en
las diversas estrategias de IEC que se utilizan contribuye a la transformacion del discurso social y de las

practicas socioculturales de las cuales depende la situacion de la mujer en el pais.

Por su parte, los resultados presentados sobre el Subprograma de Poblacion & Desarrollo también
permiten considerar que ha sido eficaz y que las estrategias que implement6 fueron idéneas para lograr
una mayor y mejor incorporacion de las cuestiones inherentes a la poblacion en la formulacion de politicas

plblicas, asi como para desarrollar las capacidades nacionales para hacerlo.

En primer lugar, las acciones y proyectos desarrollados contribuyeron a que durante estos anos en el
pais se realizaran estudios de poblacién que son indispensables para poder considerar sus dindmicas y
tendencias en la planeacion del desarrollo. Que el pais cuente hoy con un censo poblacional reciente, con
la EDS de 2005, con indicadores sobre mortalidad materna y con los demas estudios que se realizaron, es
de una utilidad incuestionable. Por otra parte, a pesar de las vicisitudes que tuvo la elaboracion del Censo
de 2005, es evidente que el aporte del UNFPA fue muy significativo y que seguramente contribuy6 a
desarrollar la capacidad del DANE para hacerlo, independientemente de que la metodologia que
finalmente se utilizé a los ojos del UNFPA no haya sido la mejor. Muy probablemente la experiencia de este
censo dejo lecciones que ojala sirvan para futuras experiencias en el pais y en otros paises de la region. A
mi modo de ver, fue particularmente atinado que ante el cambio de metodologia se planeara la realizacion
del foro latinoamericano, de tal forma que el tema se debatidé abiertamente en un contexto académico,
teniendo como telén de fondo las experiencias vividas por paises de la region y contando con los aportes

de expertos internacionales.

En segundo lugar, a través del proyecto con el MAVDT se consiguié posicionar el tema del
subprograma y las recomendaciones de El Cairo en el Ministerio y en otros escenarios, y se han logrado

desarrollar las bases conceptuales y los instrumentos metodolégicos que son necesarios para que a nivel

85



territorial se realicen analisis de poblacién, relacionando las dindmicas poblacionales con el medio
ambiente y el desarrollo social y econémico, de tal forma que a partir de la identificacion de tensiones se
puedan orientar los planes de desarrollo y los POT de manera mas acertada. Este fue el punto de partida
para empezar a desarrollar la capacidad de las entidades territoriales que se escogieron para utilizar la
metodologia, a través de la distribucion de las guias y de capacitaciones, de tal forma que efectivamente
se incorporen las cuestiones poblaciones en la planeacion del desarrollo. Los convenios que estan en
ejecucion con los departamentos participantes en el proceso, fueron muy atinados y garantizan la
sostenibilidad del esfuerzo realizado, ya que es evidente que se requiere de una accion persistente y
continuada en el tiempo, teniendo en cuenta que se trata de una labor de una gran complejidad y que
requiere de capacidades técnicas altamente especializadas que no existen en las entidades municipales y
departamentales. La experiencia demostrativa realizada en el municipio de Sop6, ademas de ser muy
pertinente como estrategia de ensenanza-aprendizaje, seguramente contribuyd a desarrollar las

capacidades del equipo de la administracién para trabajar en esta direccion.

En lo que tiene que ver con la sostenibilidad, |las evidencias que se presentaron estuvieron orientadas
no a formular un juicio sobre ella, sino a identificar los factores que la favorecen o que constituyen una
amenaza para lograr la continuidad de las acciones y de los efectos alcanzados por el Programa a través
de los distintos proyectos. Asi, a través del analisis efectuado se puede senalar que la presencia o
ausencia de un suficiente grado de fortalecimiento institucional al finalizar los proyectos y que se puede
ver influida por la duracién que éstos tengan, el disefio y puesta en marcha de estrategias de salida y de
sostenibilidad, la voluntad politica desarrollada y el grado de posicionamiento de los temas en la agenda
publica, junto con la permanencia del personal que se capacita en los proyectos, son los aspectos que

conviene considerar para lograr la sostenibilidad de las acciones y de los proyectos del Programa.

A la luz de estos factores, puede considerarse que los esfuerzos que se han realizado con el sector
salud presentan sostenibilidad y que la promocién y prevencion de la SSR estan posicionadas en la
agenda del Ministerio de Proteccion Social y en la Secretaria Distrital de Salud, entidades en las que existe
voluntad politica para trabajar en ellas, la cual se evidencia en la movilizacion de recursos que han
efectuado para continuar las acciones y en su disposicion a comprometerse con los nuevos proyectos que
se han iniciado este ano. Un comentario similar merece el proyecto de SSR en el Magdalena Medio, ya que
a juzgar por los resultados de la evaluacién externa, el proyecto tiene altas probabilidades de
sostenibilidad a largo plazo si se continGan consolidando los procesos. De ahi que la decisién del UNFPA

de seguir trabajando en esta region puede considerarse una buena practica.

Por el contrario, el proyecto que mas debilidades presentd en cuanto a su sostenibilidad es el de
atencion a la poblacion desplazada, el cual, a pesar de haber tenido una alta calidad, estrategias muy
pertinentes y constituir una experiencia que merece ser difundida, -como de hecho se hizo con su
publicacién-, no logré que el acceso a los servicios de salud por parte de los jovenes desplazados se
mantuviera en el tiempo, ni que se consolidaran los procesos organizativos que se dinamizaron durante el

desarrollo del proyecto. La principal leccion que es posible extraer de esta experiencia es la importancia
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que tiene la duracion de los proyectos para lograr el suficiente fortalecimiento institucional que se requiere

para que las acciones se sostengan en el tiempo.

Una buena practica que se identifico en dos de los proyectos implementados en estos anos fue el
diseno de estrategias de salida y de planes o0 mecanismos orientados a la sostenibilidad, como los que se
registran en el proyecto de atencion a las victimas de la violencia de género con las Casas de Justicia y en
el proyecto con el MAVDT. Ambos proyectos parecen ser sostenibles, si bien a mi modo de ver resulta
conveniente continuar el proyecto con el MAVDT para consolidar los procesos que exitosamente se vienen
adelantando. De hecho, la movilizacién de recursos efectuada por el Ministerio para continuar el proyecto
es un claro indicador de la voluntad politica existente para trabajar en la incorporacion de los analisis

poblacionales en la planeacion del desarrollo local.

En cuanto a la gestion, los resultados presentados permiten concluir que la oficina del UNFPA en el
pais tiene una organizacién clara, altamente funcional y orientada a resultados, y que considerando su
tamano, las alianzas establecidas, los proyectos desarrollados y los resultados obtenidos en estos anos, se
puede considerar que se trata de una oficina eficiente. La coordinacion intersubprogramas y la realizacion
de acciones conjuntas en las que los distintos miembros del equipo aportan desde sus fortalezas y
experticias constituye indiscutiblemente una buena practica. Por otra parte, es evidente que entre las
instituciones con las que el UNFPA trabaja existe una alta valoracién de la asistencia técnica que ofrecen
los distintos miembros del equipo durante el diseno y el desarrollo de los proyectos, la cual, sin duda,
contribuye al desarrollo de las capacidades nacionales. No obstante lo anterior, se percibe una recarga de
funciones en la coordinadora del Subprograma de SSR, junto con un desequilibrio en el peso que tienen
los distintos Subprogramas a favor de este Ultimo y en detrimento de los deméas componentes.

En lo que tiene que ver con la evaluacién de los proyectos y del Programa, sin duda constituye una
buena practica la contratacion de evaluaciones externas para los proyectos que finalizan, asi como la
elaboracion de los informes anuales de revision del Programa y la realizacion de reuniones anuales de
evaluacion con las contrapartes. Estas Ultimas constituyen un espacio de interlocucion y de reflexion
colegiada que resulta muy conveniente por varias razones: estimula la apropiacion de las acciones en las
contrapartes en la medida en que enfatizan su condicion de actores, transmiten la apuesta que se percibe
en el UNFPA por construir una relacion horizontal de cooperacién en la que el conocimiento y los recursos
financieros no se utilizan para imponer sino para servir, y porque junto con los distintos esfuerzos de
evaluacion que se realizan, representan un indicador de la existencia de una disposiciéon al mejoramiento

continuo, la cual requiere reflexividad y apertura a la critica constructiva.

Por Gltimo, las acciones realizados durante estos anos orientadas a cualificar el diseno de los
proyectos, de tal manera que a través de la incorporaciéon de la metodologia del marco l6gico se logre de
mejor manera una planeacion orientada a resultados, asi como una mejor formulacién de los mecanismos
de seguimiento y de los indicadores e instrumentos para la evaluacion, pueden considerarse también una
buena practica. Si bien se registran progresos importantes en este aspecto, el UNFPA es consciente de la

necesidad de continuar trabajando en este frente.
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7. RECOMENDACIONES

En esta Ultima seccion se presentan algunas recomendaciones con el deseo de que resulten Utiles
para el UNFPA y puedan ser utilizadas en el disefio del proximo plan de accion del Programa (CPAP).

La primera de ellas, que a pesar de su obviedad no sobra, es que es muy recomendable que el
UNFPA continde haciendo lo que viene haciendo bien. En pocas palabras, que mantenga lo que se pudo
identificar como buenas practicas. Entre ellas se destacan: la lectura permanente del contexto nacional, la
flexibilidad programatica y la capacidad de respuesta a la cambiante realidad colombiana; el enfoque de
trabajo culturalmente sensible y orientado al desarrollo de capacidades institucionales a través de
estrategias que lo permiten; la continuidad y estabilidad en el tiempo de las alianzas y de algunos
proyectos que requieren tiempo para consolidar los procesos, entre ellos el proyecto de SSR en el
Magdalena Medio y los Montes de Maria, el proyecto de atencion a las victimas de la violencia de género al
interior del ICBF, el proyecto con la Procuraduria que inicia actualmente una etapa de consolidacion, el
proyecto con la Fuerza Publica y el proyecto con el MAVDT.

Una segunda recomendacion tiene que ver con la importancia que el Subprograma de SSR le ha dado
al fortalecimiento del sector salud que sin duda debe continuarse con los proyectos que se pusieron en
marcha este ano, y a través de nuevos proyectos que a mi modo de ver es conveniente dirigir hacia el
fortalecimiento del régimen subsidiado y hacia otras regiones que claman a gritos por atencion, como el
departamento del Choco, San Andrés y Providencia, la Guajira y la regién de los Llanos Orientales. No
obstante, dado el fortalecimiento alcanzado en el sector salud, resulta recomendable que los esfuerzos se
orienten hacia el fortalecimiento del sector educativo y que una vez culminado el proyecto con el Ministerio
de Educacién que producird una politica para la educacién sexual en el pais, se continle apoyando al
Ministerio en la difusion y aplicacion de esta Ultima. Experiencias como la que se viene adelantando con la
Secretaria de Educacion de Bogota pueden replicarse en otras regiones habitualmente menos atendidas y
con menores capacidades institucionales.

El proyecto con el Ministerio de Educacion al parecer estda mostrando la pertinencia de trabajar con
las universidades de nivel regional y local. Por esta razon, fortalecer la educacion superior y generar
politicas educativas que contribuyan a que los programas de formacion universitaria de quienes se
desempenaran en el campo de la salud, de la educacion o de la planeacion del desarrollo, presenten
contenidos relacionados con la SSR, la perspectiva de género y los temas poblacionales, puede ser un
mecanismo que en el mediano y largo plazo contribuya a que el pais cuente con recursos humanos
capacitados para trabajar en estas areas. De hecho, algo que es evidente en Colombia es la inexistencia
de recursos humanos capacitados en el campo de la demografia y los estudios de poblacion,
particularmente a nivel regional y local. Fortalecer y expandir programas de formacién universitaria que
contribuyan a superar esta carencia, a través de diplomados, especializaciones o maestrias a los que

tengan acceso profesionales de estos niveles, puede ser muy conveniente para que el propdsito de

88



incorporar el enfoque poblacional en la planeacién del desarrollo, que requiere de conocimientos y
competencias altamente especializadas, sea mas alcanzable y sostenible.

En cuanto al desarrollo de las capacidades institucionales, a mi modo de ver es recomendable seguir
insistiendo en el desarrollo de sistemas de informacion y vigilancia y en el levantamiento de indicadores
nacionales que permitan hacer seguimiento a la PNSSR y a las tendencias poblacionales. Aunque es
indiscutible el aporte que durante estos afos realizé el Subprograma de Poblacion y Desarrollo en la
produccion de informacién y de investigaciones sobre temas poblacionales, y aunque el modelo de
vigilancia a la garantia de los derechos de la mujer también es un aporte muy valioso en este aspecto, es
evidente que esta capacidad en el pais no esta suficientemente desarrollada y que resulta indispensable
tanto para trazar cartas de navegacion y formular planes, programas y proyectos, como para evaluar los
esfuerzos que realizan las instituciones.

En lo que se refiere a la focalizacion de las acciones sobre determinadas poblaciones, es muy
recomendable que el UNFPA continle priorizando a las mujeres, a los y las jovenes y a la poblacion que se
encuentra en condiciones de vulnerabilidad, bien sea por sus condiciones de pobreza o estilos de vida, o
porque se ve afectada por el conflicto armado. También es recomendable que el UNFPA continte
incluyendo a los hombres como poblacion objetivo. A pesar de lo dificil que es atender a la poblacién
desplazada, y a pesar de la falta de voluntad politica que existe a nivel estatal para hacer efectivas la
normatividad y las politicas que se han formulado para responder a sus necesidades, lo que sin duda
afecta la sostenibilidad de los acciones, vale la pena capitalizar la experiencia ganada por el UNFPA en
este campo. Por otra parte, aunque también puede resultar dificil, me atrevo a sugerir que se piense en la
posibilidad de trabajar en SSR y equidad de género con los desmovilizados de los grupos armados ilegales.
La investigacion que se ha venido realizando sobre la problematica de esta poblacion de jévenes que
tempranamente en sus vidas se socializaron en estructuras altamente autoritarias y patriarcales, con
discursos y practicas que desvalorizan la sexualidad y colocan a la mujer en situaciones que atentan
contra su dignidad y sus derechos, y que ademas usan la violencia sexual como arma de guerra, hace
evidente la necesidad de intervenciones que emprendan procesos de re-socializaciéon en los que se
construyan nuevas representaciones sociales, nuevas identidades de género, nuevas practicas y nuevos
proyectos de vida en los que una vivencia transformada de la sexualidad y de las relaciones entre hombres
y mujeres tengan lugar. Sin embargo, la atencion a esta poblacion no puede ir en detrimento de la que se
brinde a la poblacion desplazada, porque a pesar de las debilidades que presentan los programas de
reinsercion a la vida civil que viene adelantando el gobierno, los beneficios que se les han concedido a los
desmovilizados son mayores que las acciones de reparacion y restitucion de los derechos que el Estado ha
efectuado con la poblacién desplazada.

Sobre la focalizaciéon que el Programa viene haciendo en los jovenes, vale la pena reiterar la
pertinencia que a mi juicio tiene el proyecto que recientemente se inicié con Colombia Joven y que permite
formular politicas que conduzcan a acciones integrales y que actien sobre los factores macro y micro
sociales que se encuentran asociados con el embarazo adolescente y la expansion de la epidemia del

VIH/SIDA. La promocion del uso del preservativo entre los jévenes no es suficiente, como tampoco lo es la
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educacion sexual, ni la creacién de servicios amigables para ellos en las entidades de salud. Es necesario
actuar sobre los factores socioeconémicos que se encuentran asociados con los problemas de SSR que
existen entre los jovenes, por lo que el fortalecimiento de este programa presidencial sin duda resulta muy
atinado, ya que puede contribuir a ello. Los resultados de este proyecto que esta iniciando permitiran
vislumbrar el camino a seguir para que las acciones que se adelantan con los jovenes sean mas integrales.

Ahora bien, es evidente que existe una tension entre la conveniencia de promover el uso del
preservativo entre los jévenes, y la conveniencia de retrasar al maximo el inicio de las relaciones sexuales
que recomiendan los expertos.4© Los proyectos orientados a lo primero, como el que adelanté la
Secretaria de Salud de Bogota, -que partid6 de reconocer explicitamente la sexualidad adolescente y
rechazdé un enfoque prohibicionista4!, pueden tener como efecto imprevisto estimular el inicio de las
relaciones sexuales e, incluso, relaciones sexuales indiscriminadas y con mdltiples parejas sexuales que
también pueden ser riesgosas, ante las barreras econémicas que existen para el uso del condén en
poblaciones de bajos recursos econdémicos. Por ello recomiendo que las evaluaciones que se hagan de
proyectos de esta naturaleza, no sé6lo evallen su eficacia para promover el uso y adherencia al
preservativo, lo que infortunadamente no se hizo en la evaluacion, sino los efectos imprevistos que se
pueden presentar, entre los que se destacan los senfalados. Por otra parte, dado que en proyectos como
éste se distribuyen condones gratuitamente acompanados de acciones pedagogicas, es necesario pensar
en qué medida su distribuciéon promueve la actividad sexual y en qué medida ésta es sostenible. Sin duda,
aqui también se presenta una tension. Si la distribucion de condones estimula la actividad sexual pero no
es sostenible, se pueden presentar efectos imprevistos que es necesario visualizar y determinar con
precision para tomar decisiones al respecto.

Otra recomendacion que se desprende de los resultados presentados se refiere a fortalecer las
acciones que se realizan con las organizaciones de la sociedad civil y particularmente de las
organizaciones de mujeres, campo en el que el trabajo del UNFPA es un poco restringido. Precisamente
porque el movimiento de mujeres en Colombia es débil y fracturado, conviene contribuir a su
fortalecimiento. La experiencia en el Magdalena Medio, en donde se promovié una organizaciéon de
mujeres de la region y en donde se promueven redes sociales, representan buenos ejemplos de lo que se
puede hacer. Lo mismo puede decirse sobre el componente comunitario del proyecto con las Casas de
Justicia, y el esfuerzo que se esta iniciando actualmente en el proyecto con la Procuraduria y que esta
orientado a fortalecer el movimiento de mujeres para la realizacion de veedurias ciudadanas. ldentificar las
organizaciones de mujeres que existen en el pais y las ONGs que trabajan en su promocién y
fortalecimiento, y con ellas realizar encuentros nacionales o regionales en los que participativamente de
realicen diagnésticos organizacionales y se formulen planes de fortalecimiento que sean apoyados por el
UNFPA, el gobierno y otros organismos de cooperacion al desarrollo, especialmente europeos que se
destacan por tener lineas de accién en este campo, puede ser una estrategia que contribuya a fortalecer el

trabajo en este frente.

40 Fl6rez, C.E. & Soto, V. (2006). Salud sexual y reproductiva de las adolescentes. Bogota: UNFPA.
41 Londono, A. (2007). Ob. Cit.
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Ahora bien, es evidente que la difusion e incorporacion de la perspectiva de derechos y la perspectiva
de género es un mecanismo idéneo que ha venido promoviendo el UNFPA a lo largo de estos anos. Si bien
ya se senal6 la legitimidad y pertinencia de este enfoque, pues permite ubicar los temas de SSR y equidad
de género en el terreno del ejercicio de la ciudadana 'y promueve tanto el fortalecimiento del Estado como
garante de los derechos, como el fortalecimiento de la sociedad civil en cuanto a su ejercicio, me surgen
algunas ideas y recomendaciones al respecto.

En efecto, el enfoque de derechos empezé a surgir en la Europa de la posguerra a mediados del siglo
pasado con el planteamiento de los derechos sociales de Marshall, asociado a la creacion del Estado de
Bienestar que hizo crisis en los anos 80 y que ha sido criticado por algunos autores con argumentos como
los siguientes: conduce a los individuos a la pasividad y al clientelismo, al delegar en las instancias
estatales la solucion de los problemas que se consideran personales. El ciudadano se convierte en cliente
de los servicios del Estado y continuo demandante de derechos, lo que estimula la dependencia respecto
al sistema y elimina los incentivos para la participacion en los asuntos colectivos. Si bien el desmonte del
Estado de Bienestar no significa renunciar a la construccion del Estado Social de Derecho que es urgente
en paises como el nuestro, las corrientes tedricas contemporaneas, que defienden lo que ha dado en
llamarse una ciudadania activa y emancipada, proponen un balance entre los derechos y las
responsabilidades.42

En el enfoque de derechos que impulsa el UNFPA se promueve especialmente el ejercicio de los
derechos humanos en general, y de los derechos sexuales y reproductivos en particular, asi como la
movilizacién social para reclamarlos y efectuar veedurias que contribuyan a la prestacion de servicios por
parte del Estado. A mi modo de ver, no se enfatiza suficientemente las responsabilidades ciudadanas en
los temas de SSR y equidad de género, que si bien en gran medida son asuntos que corresponden a la
esfera privada, también tienen que ver con problemas de salud publica y con la construccion de una
sociedad justa y verdaderamente democratica, de la cual todos somos responsables. No obstante, en la
formulacién de los objetivos de dos proyectos se identifica la idea de la responsabilidad y de las
obligaciones. Por una parte, el proyecto con la Fuerza Publica se propone no sélo fortalecer el respeto a los
derechos, sino el cumplimiento de las obligaciones en lo relacionado con la construccion de una cultura de
paz, y el proyecto de SSR con el Ministerio de Proteccion Social busco propiciar la adopcion de habitos y
conductas sexuales “responsables”.

Es indudable que el anterior objetivo coloca en lugar central el desarrollo de la autonomia y de una
actitud ética y responsable en las decisiones personales que se toman con respecto al ejercicio de la
sexualidad. Debe agregarse que esta Ultima idea también esta presente en uno de los objetivos del
proyecto de movilizaciéon para el sexo seguro. La responsabilidad tiene que ver con el cuidado de si, asi
como con el cuidado de los otros. Considero que el desarrollo de la autonomia y de la responsabilidad son

componentes muy importantes en la promocion y prevencion de la SSR y de la violencia sexual. Aunque no

42 Henao, J. (2007). La ciudadania en los y las jovenes. Documento de trabajo. Proyecto de investigacion sobre
Practicas Juveniles y Expresiones Ciudadanas. Bogota: Universidad Javeriana. Inédito.
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tuve la oportunidad de leer documentos teéricos elaborados por el UNFPA alrededor de estos temas,
recomiendo tener en cuenta en el desarrollo de marcos conceptuales las teorias contemporaneas sobre el
desarrollo de la moralidad desde la perspectiva de la autonomia y del desarrollo cognitivo, particularmente
la de Kohlberg43, asi como la propuesta de la ética del cuidado desarrollada por autoras feministas como
Gilligan y Noddings#4 que resultan particularmente apropiadas para sustentar conceptual vy
pedagoégicamente las acciones educativas en el campo de la SSR y la equidad de género.

Para finalizar, se quieren plantear algunas recomendaciones relacionadas con la gestion y la
asistencia técnica. Mantener la organizacién funcional y orientada a resultados, asi como la gestion
eficiente que presenta la oficina del UNFPA en el pais, es a todas luces recomendable. Sin embargo, puede
ser conveniente revisar la carga de responsabilidades que se percibe en la coordinacion del Subprograma
de SSR, asi como equilibrar el peso que tienen los tres subprogramas, dada la relevancia de sus temas. La
interaccion y el trabajo en equipo entre los subprogramas es también una buena practica que conviene
mantener.

En la formulacion de los proyectos es recomendable darle un caracter mas explicativo que descriptivo
a la presentacion de los problemas sobre los que se intenta intervenir, asi como elaborar cadenas de
resultados que ilustren las variables que se quieren afectar y su interrelacion, y por esta via explicitar la
l6gica de la intervencion, para fortalecer la eficacia y poder comprender las situaciones de éxito o fracaso
que se presenten en los proyectos.

En lo que se refiere a la evaluacion del Programa, es recomendable formular indicadores mas
apropiados y delimitados, y evitar aquellos cuyo impacto y medicion son responsabilidad del gobierno.
Levantar la linea de base de los indicadores del préximo ciclo de cooperacion seria un gran logro y algo que
aumentaria el nimero de oficinas del UNFPA a nivel mundial que cuentan con linea de base, el cual es
relativamente bajo (25%).4° Un esfuerzo que puede ser Util es la definicion de indicadores que den cuenta
del desarrollo de las distintas capacidades institucionales que se busca desarrollar, que son precisamente
las variables sobre las que el UNFPA se propone conseguir efectos. Con respecto al monitoreo y la
evaluacion de los proyectos, es conveniente continuar el desarrollo y puesta en marcha del SIPRO, asi
como el desarrollo de las capacidades de las contrapartes para la definicion de indicadores y la evaluacion
de los proyectos. A este respecto es conveniente mantener la realizacion de evaluaciones externas que
combinen estrategias cualitativas y cuantitativas y que evallen la eficacia de los proyectos.

Para contribuir a la sostenibilidad de los proyectos es recomendable considerar los factores que
influyen en ésta e implementar en todos los proyectos estrategias de salida y mecanismos o planes que

contribuyan a garantizar su sostenibilidad. Buenas practicas como las implementadas en esta direccion en

43 Kohlberg, L (1984) The psychology of moral development. San Francisco: Harper and Row

44 Gilligan, C. (1982). In a different voice: psychological theory and women’s development. Cambridge: Harvard
University Press. Noddings, N. (2002). Educating moral people: a caring alternative to character education. New York:
Teacher College Press.

45 United Nations Population Fund (2005). Report of the executive director for 2004: Progress in implementing the
Multi-year Funding Framework, 2004-2007. New York. P. 29.
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el proyecto de atencién a las victimas de la violencia sexual en las Casas de Justicia y en el proyecto con el
MAVDT resulta muy conveniente mantener y replicar.

Por dltimo, un aspecto puntual que podria mejorarse tiene que ver con el archivo virtual de la
documentacion. Mas especificamente, se recomienda elaborar un sistema de cédigos mas claro para la
denominacién de los archivos de los miles de documentos e informes que existen sobre los proyectos y
sobre el Programa, pues los que habitualmente se le asignan dificultan un agil reconocimiento,
particularmente en lo que tiene que ver con el caracter del informe o documento y con su fecha de
produccion. La omisién de esta (ltima se presenta con una cierta frecuencia en los informes vy
documentos, lo cual hace dificil identificar a qué periodo del proyecto o del Programa corresponde y

dificulta un poco una labor como la que se me confid.
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