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Resumen

El documento explora la incorporacion de un enfodtréco a los
programas de transferencias condicionadas o “coesmmnsabilidad”
(PTC) en América Latina. Si bien los PTC no sonicétnente
focalizados desde su origen, se espera que éstioyan a quienes
pertenecen a pueblos indigenas debido a la sgiresentacion de estos
Ultimos entre las personas viviendo en situaciopatgeza e indigencia
en la regién. El documento indaga en las adecussigne han sido
introducidas en estos programas para generar ascaam pertinencia y
en consonancia con los derechos de los pueblogeimal (DPI), y
responder a los retos de la inequidad interétniagppbreza indigena.

Sdlo tres de los paises de la region han implerderdaciones
especificas para adaptar el disefio e implementaigdos PTC a los
requerimientos de quienes son indigenas y viversitracién de
pobreza. En los casos de Colombia y Panama enocwgranayores
avances en la linea de un enfoque étnico, miegtrasen México las
iniciativas se han concentrado en fortalecer laalfpacion de
Oportunidades dentro de localidades indigenas.

Los PTC pueden constituir una oportunidad para naejo
integralmente el acceso de quienes pertenecenbédopurdigenas a los
sistemas de proteccion y promocion social en agtgém en la region,
visibilizando las brechas que subsisten entre @maadda y oferta por
servicios sociales de mayor calidad y pertinerlois casos descritos
pueden ser identificados como un avance en laiateestatal brindada a
los pueblos indigenas a través de medidas de aftidativa.
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Sin embargo, subsisten importantes desafios para @ogramas y el conjunto de la politica
social en la regién, particularmente desde la aptie un enfoque de derechos, la integralidad de
las acciones que se implementen y su articulaaéntransformaciones profundas a nivel politico,
social y econdmico que permitan transitar hacigeslacles verdaderamente interculturales.
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Introduccioén

Los pueblos indigenas de América Latina han debaltsitar por una
larga historia de discriminacion, exclusion y degeion a partir del
proceso de conquista y colonizacion de sus téo#tolEsta situacion
consolid6 una estructura social desigual en l@negjie prevalece hasta el
presente, explicando la mayor vulnerabilidad y epbrque enfrentan
guienes son indigenas. Pese a la visibilidad @ilie sus demandas,
adquirida gracias a la capacidad de movilizaci@ional e internacional
de estos pueblos, y el creciente reconocimiensudalerechos por parte
de organismos internacionales y nacionales, leasdife pobreza indigena
y las brechas de capital humano respecto de laagidbl no indigena
muestran magros avances durante las ultimas dééatas dan cuenta de
la debilidad de la oferta publica para incorporajugenes pertenecen a
pueblos indigenas a servicios y prestaciones dertood, calidad vy
pertinencia adecuada.

Desde un enfoque de derechos, la situacion en daviyen
guienes son indigenas puede ser entendida, comooncalcacion de
los principios de igualdad y no discriminacion, esmo del conjunto
de derechos economicos, sociales y culturales (PHE@iCados desde
un prisma mas amplio, los indicadores de capitaidno e ingresos de
los pueblos indigenas no soélo refieren a las ditoaas materiales de
la pobreza, sino también a su despojo a nivekeeial y simbdlico, su
exclusién politica y econOmica, y la negacion dedswuecho a la
autodeterminacion respecto de los asuntos quddetan, todos estos
elementos contenidos en los instrumentos que hogotidan los
derechos de los pueblos indigenas (DPI).
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Este documento recoge ambas preocupaciones —latpacia de las brechas interétnicas y
la pobreza indigena, y las dificultades para avaemda realizacién del conjunto de los derechos
humanos, incluyendo los DPI- como constitutivasidenfoque étnico para la politica social en la
region. A partir de este enfoque, se adhiere aldtio hecho por diversos organismos de Naciones
Unidas (CEPAL, 2007a; Sepulveda, 2008b; UNPFII,®)0para que los Estados implementen
politicas mas efectivas y activas para reduciolar@za y exclusion indigena, y cerrar la “brecha de
implementacion”. Esta Ultima requiere conjugar kstandares internacionales sobre pueblos
indigenas con los de nivel nacional en los &mb#gislativo, de jurisprudencia y politicas sociales
(CEPAL, 2007a: 148).

Para alcanzar estos objetivos se requiere ponemartha una serie de acciones y
mecanismos que garanticen el pleno reconocimieattos pueblos indigenas en todos aquellos
ambitos que han sido definidos internacionalmeateccfundamentales. En el campo especifico de
las politicas sociales, se ha dado curso a una deriniciativas tendientes a reducir las brechas
interétnicas, elevar el bienestar y superar lausi@h de quienes pertenecen a pueblos indigenas.
Es posible distinguir entre politicas exclusivareertisefiadas para quienes pertenecen a
estos pueblos y las que, sin nacer de esta mhuisizncluyen de manera explicita o implicita
a partir de criterios de focalizacién. Especificateg este documento examina el caso de los
programas de transferencias condicionadas o “coresmonsabilidad” (PTE) los cuales no se
originan como programas exclusivamente centradofamiilias indigenas, aun cuando dada la
sobrerrepresentacion de éstas entre los pobrefigeimes de la regién (Hall y Patrinos, 2006), se
espera sean incluidas en su operacion. El docunesplora la forma en que estos programas han
considerado a los pueblos indigenas, profundizamdins avances y desafios pendientes de este
proceso. En segundo lugar, se busca identificatedes enfoque étnico, la contribucion que estos
programas podrian hacer a la reduccion de la palineligena y la inequidad interétnica.

Los PTC han despertado gran interés como instruraet® proteccion social y reduccion de
la pobreza, siendo hoy implementados a lo largdadesgion. Estos programas consisten en la
entrega de transferencias estatales en efectiag &aimilias y personas que viven en la extrema
pobreza a cambio del cumplimiento de determinadeises, fundamentalmente en los &mbitos de
la salud, educacion y nutricién. Estos cumplen oble rol: por una parte, contribuyen a mitigar
los efectos derivados de una reduccion bruscaaadencia crénica de ingresos; y, por la otra,
promueven el acceso a los sistemas de formaciéaptal humano, vinculando a la red publica de
servicios sociales a quienes, por diversas razeedsan encontrado transitoria 0 permanentemente
fuera de ésta (CEPAL, 2006: 149; Draibe y Ries@®92 26). De esta manera, los PTC buscan
incidir en la reproduccién intergeneracional deptibreza, para cuya superacion requieren, sin
embargo, de una red mas amplia de servicios yigasdisociales, de cobertura y calidad adecuadas.

Estos programas presentan una serie de ventajagsacatimas frente a otras politicas y
programas sociales orientados a reducir la polirefigena y fortalecer su desarrollo. Los PTC
abordan directamente ambitos claves a la basesderéghas interétnicas en las dimensiones de
salud, educacion, nutricion e ingresos. Tambiémcalpacoberturas mas amplias, tanto en términos
numéricos como de zonas geograficas consideradallyéndo, por ejemplo, a quienes han
migrado a la ciudad y son vulnerables. Finalmegitbecho de que no se originen como programas
exclusivamente disefiados para pueblos indigenasiitpeque puedan ser implementados, con
mayor facilidad y legitimidad, en zonas interétsigade conflicto.

El énfasis en la “corresponsabilidad” por solrécbndicionalidad” hace alusion a las respons#dules compartidas entre Estado y
ciudadanos/as que se definen en el marco de esigeamas (Cohen y Franco, 2006). Al mismo tiempatiza la naturaleza
condicional del acceso a prestaciones que puedataa@ la realizacion de los derechos humanosieyppr tanto vulneraria el
principio de no discriminacién contenido en un epif® de derechos.
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La evidencia en los paises muestra una todavia ierabrporacioén de lo indigena al disefio
de politicas transversales para la reduccion gellaeza, al menos desde lo declarado formalmente
por los gobiernos que hoy implementan PTC y doradiétéin pueblos indigenas. Sdlo tres de estos
paises han desarrollado esfuerzos especificosgrmiderar mas explicitamente en su disefio a
quienes son indigenas y viven en situacion de pabrEn los casos de Colombia y Panama
encontramos mayores avances en la adaptacién de ggigramas desde un enfoque étnico,
mientras que en México las acciones se han comcknten fortalecer la focalizacién de
Oportunidades en familias indigenas.

Pese a su reducido numero, podemos extraer impestBatciones de estos casos. Se trata de
paises que han hecho frente a las condicionesdigsen que afectan de manera particular a los
pueblos indigenas. En los casos de Colombia y Pankmadecuacion de los programas ha
contemplado la participacion activa de represeatat comunidades indigenas, asi como la
incorporacion de sus conocimientos y cosmovision. dinbos casos, se refuerza el dialogo
intercultural como mecanismo que permite sentaedaemunes y se trabaja desde un enfoque de
derechos para la reduccion de la pobreza. La taa@spia y rendicidbn de cuentas son aspectos
fundamentales de las intervenciones, practicas puep a las de participacion, pueden ser
replicadas en la operacion general de los PTC,iemmdg exclusivas del trabajo con pueblos
indigenas. Estos casos son mas congruentes ctindamientos de un enfoque de derechos, aun
cuando no lo incorporen explicitamente.

En las tres experiencias (Colombia, México y Pajama familias indigenas beneficiarias
declaran percibir a los PTC como experiencias sadicy de ayuda. No se detectan impactos negativos
en su implementacién, aunque si ambitos a fortalEotre estos Ultimos, se destaca la necesidgdede
el Estado aumente la cobertura de los serviciadeacion y salud y que asuma un compromiso mas
enfatico con la adopcion de enfoques intercultarafeesos ambitos. Al mismo tiempo, las evaluasione
de percepcién sobre los PTC en Panama muestracdaidad de mejorar instrumentos especificos de
apoyo de estos programas para pueblos indigeres, damo apoyos familiares interculturales y
transferencias centradas en la familia nucleargué@£n los hogares.

El informe se estructura de la siguiente maneraprirmera seccidbn muestra un panorama
general de las brechas interétnicas y la pobreligena en América Latina y el Caribe. También se
analizan los contenidos de un enfoque étnico erpdliticas sociales y se evalla la contribucion
potencial de los PTC para sus objetivos. La seggedaion aborda la forma en que los pueblos
indigenas han sido incluidos en los PTC de la regi@teniéndose en los casos para los cuales
existe informacion disponible: Colombia, México grRma. En la seccion final se analizan las
principales contribuciones, asi como limites y flesa de la incorporacién de los pueblos
indigenas al interior de los PTC. Entre éstos @sirse destacan la necesidad de fortalecer las
iniciativas para garantizar el acceso de quienesratigenas a sistemas integrales de proteccién y
promocion social, asi como comprender a los PTCocanma de las multiples acciones que pueden
contribuir a la realizacién progresiva de los DPI.
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|. Pueblos indigenas y politica
social en América Latina y el
Caribe: contexto normativo
y desafios pendientes

a. Pobrezay vulnerabilidad con rostro
indigena en América Latina y el Caribe

En América Latina y el Caribe existen 671 puebiolégenas reconocidos
por los Estados que componen esta region, y quesponden a entre 30
y 50 millones de personas, es decir, entre un 8% de la poblacion
total de América Latina (CEPAL, 2007a; Layton yriPass, 2006). Son
“indigenas” en cuanto se reconocen como los deisread de los pueblos
gue habitaban las tierras antes de la llegadasdedioquistadores; son
“pueblos” en cuanto conservan, en su totalidad maeie, sus instituciones
sociales, econdmicas, culturales y politicas (Coiov@IT 169).

En la actualidad, la mayoria de los pueblos indigdrabita en
los paises Andinos y Mesoamericanos. Los paisésrdgica Latina
gue mayor porcentaje de poblacion indigena tienem m@specto
a la poblacién total son el Estado PlurinacionaBdévia (62%),

2 Esta cifra corresponde a entre un 8,5% y un 13}8% poblacion total de personas pertenecienpeseblos indigenas en todo el
mundo, que se calcula entre 350 y 400 millonestfiray Patrinos, 2006). Ademas de los pueblos imdigeen América Latina y el
Caribe habita poblacion afrodescendiente que dagstiun 23% de la poblacion total de la regionaHsiblacion evidencia un
origen histoérico diferente al de los pueblos ind&ge asi como caracteristicas socioculturales gsoftiste estudio esta centrado
exclusivamente en los pueblos indigenas, destasaidmecesidad de llegar a cabo mas investigaoidre los afrodescendientes y
su inclusion a los esfuerzos para la reducciorag®breza en esta region.
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Guatemala (41%) y Peru (32%) (véase el cuadroeldbServa una progresiva urbanizacién de esta
poblacion —mas de la mitad de quienes son indigemdasil, Chile y el Estado Plurinacional de
Bolivia, viven en areas urbanas—, mientras paisesocHonduras y Paraguay cuentan con un
porcentaje de ruralidad préximo al 90% (Del Popofyarce, 2006: 41).

Pese a su diversidad geografica y cultural, estmblps comparten una historia similar
marcada por la colonizacién europea, el mestizag ydiscriminacién estructural en términos
econdmicos, sociales y politicos (ibid; Bello, 2004 anterior ha determinado que gran parte de
quienes pertenecen a pueblos indigenas vivanuaciin de pobreza e indigencia (véase el cuadro
3), y la etnicidad se constituya como un factoruestiral de mayor vulnerabilidad frente a los
riesgos (véase el recuadro 1).

RECUADRO 1
ELEMENTOS CENTRALES DEL CONCEPTO DE VULNERABILIDAD

Podemos entender la vulnerabilidad como la menor capacidad de respuesta que individuos o grupos tienen
frente a riesgos, eventos criticos o situaciones estructurales, que en determinados contextos, pueden conducir a
un deterioro importante en las condiciones de vida de las personas, familias y grupos®.

La capacidad de respuesta con que se cuenta esta determinada, en buena parte, por los activos y recursos
de los que se dispone, asi como por la estructura de oportunidades, de tipo social e institucional (de mercado o
estatal) a la que se tiene acceso. Activos claves son el capital humano, el capital social, el capital fisico o
patrimonial, los ingresos y el trabajo. En cuanto a la estructura de oportunidades, ésta esta conformada por el
conjunto de politicas y servicios sociales (por ejemplo, los sistemas de formacion de capital humano), asi como
una serie de mecanismos e instrumentos que permiten la renovacion y la acumulacién de activos (por ejemplo,
el acceso a los créditos).

Si bien quienes pertenecen a pueblos indigenas cuentan frecuentemente con activos de capital social, su
desigual acceso a los sistemas de formacion de capital humano, junto con su desposesion histérica de activos
fisicos y financieros, pareciera ser fundamental para explicar las actuales brechas interétnicas. El capital
humano consiste en activos que las personas tienen en las dimensiones de salud, educacién y capacitacion, los
cuales son inseparables de su acervo y condicion. Operacionalmente, puede ser definido con arreglo a los afos
de escolaridad y acceso a servicios de salud, y puede también incluir la calidad y naturaleza de los servicios en
educacion y salud. La finalidad Gltima de este componente es propiciar el desarrollo humano, entendido como el
aumento de las capacidades y potencialidades de las personas para alcanzar las opciones que decidan.

Quienes pertenecen a estos pueblos, no sélo han experimentado la pérdida y despojo sistematico de sus
tierras, territorios y formas de vida, sino que también sufren de discriminacion en el mercado laboral, acceden a
trabajos de menor remuneracion y evidencian brechas con respecto a su incorporacion a los sistemas de
seguridad social y a los sistemas de formacion de capital humano. Esta vivencia es incluso mas intensa si se
incorpora un enfoque de género, evidenciandose desigualdades cruzadas: la mujer indigena tiene un menor
acceso al empleo y a ingresos al interior de sus comunidades®. Todos estos factores han tenido una repercusion
significativa en la reproduccién intergeneracional de la pobreza en estos pueblos. Este contexto facilita que,
frente a nuevos eventos criticos sean ain mas vulnerables y puedan caer en una situacion mas aguda de
deprivacion®.

Fuente: Barrientos y Hulme (2008); Barron (2008); Becker (1975); Bello (2004); Cohen y Franco (2006); Escobar y de la
Rocha (2002); Hall y Patrinos, (2006); Hall et al. (2006); Katzman et al. (1998); Kaztman y Filgueira, C. (2006); Mesa-Lago
(2008); Patrinos y Skoufias, (2007); Serrano (2005); Toledo Llancaqueo (2005)

a Esta definicién ha sido elaborada a partir de la definicion del Programa Mundial de Alimentos parala  “vulnerabilidad
alimentaria” (2002 en Martinez, R. y Fernandez, 2006: 6).

b  Evidencia sobre un estudio comparativo llevado a cabo en el Estado Plurinacional de Bolivia, Guatemala 'y Perd  los
paises con mayor proporcion de poblacion indigena en América Latina (Barron, 2008).

¢ Este es el caso de las presiones ejercidas por la expansion de la propiedad agricola, minera o forestal, asi como  por
conflictos armados, situaciones que han desencadenado dinAmicas de migracion y desplazamiento forzado  (Bello y
Rangel, 2000; Renshaw, 2001). Un aspecto poco considerado los indicadores de vulnerabilidad y pobreza indigena en la
region es el impacto que la explotacién intensiva de recursos naturales por parte de ~ empresas nacionales e
internacionales ha tenido en la degradacién ambiental a la que se ven crecientemente expuestos los territorios indigenas
(Toledo, 2004).

Diferentes estudios han verificado la correlacime ¢existe entre los indicadores en

educacion y salud (CEPAL, 2007a: 190), y entre adidn e ingresos (Barron, 2008) para los
pueblos indigenas. Como puede verse en los cuadr@ en los paises para los que se dispone de
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informacion sobre estos indicadores, el diagnésteequidad étnica y de un menor acceso a los
sistemas de formacién de capital humano es cldrdiédl y Patrinos, 2006; Patrinos y Skoufias,
2007; Renshaw, 2001; Renshaw y Rawm, 2004).

En cuanto al sector de salud (véase cuadro 1)rdssltados dan cuenta de brechas
significativas en torno a la variable étnica (peetgcia a un pueblo indigena). Si bien la tasa de
mortalidad infantil en la regiéon ha disminuido smstiamente en las Ultimas cuatro décadas (Del
Popolo et al., 2007: 63) —de 102 a 26 muertes pda c1.000 nacidos vivos entre 1960 y la
actualidad—, hoy la tasa de mortalidad infantiremjuienes pertenecen a pueblos indigenas es un
60% mayor que para los no indigenas (ibid) -48t&ren30 muertes cada 1.000 nacidos vivos. Esta
brecha se agudiza al considerar la tasa de mataéd la nifiez (durante los primeros cinco afos
de vida), con un exceso de mortalidad del 70% Yipidna severidad especial en zonas rurales.
Ecuador, Panama y Paraguay tienen el peor desenapeéstos indicadores, mientras que Chile,
pais donde la mayoria de quienes pertenecen agsui@bligenas viven en areas urbanas, presenta
los mejores resultados (Del Popolo y Oyarce, 280§: En el caso de los embarazos y partos,
existe evidencia concluyente para Guatemala y Exuaspecto de la menor asistencia por parte
de personal especializado con la que cuentan msujaiégenas frente a las que no lo son (CEPAL
2007a: 189-190). Esto se debe tanto a la faltacdesa a servicios de salud como a la inexistencia
de programas con criterio de interculturalidad.

En el caso de la educacion, el cuadro 2 muestmniacion desagregada en torno a la
variable étnica para los paises en los que sertisp@ datos sobre asistencia escolar de hombres y
mujeres en zonas urbanas y rurales para la pohlaeitie 6 y 11 afios. Estos datos muestran un
panorama desigual. Mientras paises como el Estdaiindional de Bolivia y Honduras se
mueven en torno a la igualdad interétnica en etmpefio de este indicador, Paraguay muestra
claramente una brecha entre la poblacion indigema ypdigena, la cual se hace mas aguda en el
caso de las mujeres indigenas. Las brechas aurmantansiderar la zona de residencia, siendo la
asistencia mayor en las areas urbanas que enrkssuen torno al 90%, salvo en el caso de
Paraguay) (Del Popolo et al. 2007: 57). Este pa#fféota mas severamente a las nifias indigenas
que habitan en zonas rurdleaunque paises como Brasil, el Estado PlurinatidaeaBolivia y
Honduras muestran una brecha interétnica similtne dmombres y mujeres. El cuadro también
muestra que las brechas étnicas en las areas arbamgersistentes, a excepcién de los casos del
Estado Plurinacional de Bolivia y Honduras, y enitla las diferencias en el desempefio de este
indicador no sélo entre paises, sino al interiolodegaises.

Las brechas en educacién se profundizan a medelaajavanza en los afios de escolaridad.
Por ejemplo, al inicio de la edad escolar un 88%odeaifios indigenas y afrodescendientes asiste a
un establecimiento educacional, frente a un 93%ifiles no indigenas (CEPAL, 2008: 165). En el
nivel secundario superior, entre los 14 y 17 afias34% de los nifios indigenas atiende a clases
frente a un 48% entre los no indigenas. So6lo uA% de quienes son indigenas y habitan en zonas
rurales terminan el nivel secundario, frente a 8i¥% de quienes no lo son y habitan en zonas
urbanas (ibid: 166).

3 De acuerdo al cuadro 2, esto es asi para los dagdosta Rica, Ecuador, Guatemala, México y Parfamel caso de Paraguay, la brecha de

asistencia a la escuela entre quienes son indigeeindigenas en areas rurales es practicangemiepiara hombres y mujeres.
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CUADRO 1
TASA DE MORTALIDAD INFANTIL EN PAISES DE AMERICA LA TINA QUE IMPLEMENTAN PTC

Tasa De Mortalidad Infantil ©

Pais ® Porcentaje de personas que Total Urbana Rural
pertenecen a pueblos indigenas P
pl @ PNI © Diferencia pl @ PNI®  Diferencia p ¢ PNI © Diferencia
relativa ’ relativa ’ relativa '

Bolivia (Estado 62,2 73,9 53,1 1,39 63,3 50,5 1,25 85,4 60,2 1,42
Plurinacional de)

Brasil 0,4 39,7 33,9 1,17 37,2 31,4 1,18 41,8 43,0 0,97
Chile 4,6 12,8 11,5 1,11 12,0 11,4 1,05 12,7 12,0 1,06
Colombia ° 2,0 39,5 23,9 1,65 30,9 235 1,31 39,8 28,0 1,42
Costa Rica 1,7 20,9 11,5 1,83 20,4 10,6 1,92 21,5 12,3 1,75
Ecuador 6,8 67,6 29,8 2,27 39,1 24,6 1,59 73,8 37,9 1,95
Guatemala 41,0 51,1 41,0 1,25 47,2 35,3 1,34 52,2 46,7 1,13
Honduras 7,0 42,6 34,5 1,23 28,5 25,1 1,14 44,6 41,8 1,07
México 6,4 43,0 26,5 1,63 34,2 23,9 1,43 47,3 33,7 1,40
Panaméa 10,0 53,4 17,3 3,09 31,6 15,7 2,01 57,4 19,5 2,94
Paraguay 1,7 78,5 37,7 2,08 72,1 38,8 1,86 79,1 36,3 2,18

Fuente: CELADE, CEPAL sobre procesamiento de microbases censales, reproducida de CEPAL (2007a: 188), salvo donde se indique lo contrario.

a

se ha incluido Argentina, El Salvador, Nicaragua y Per( por la falta de datos censales para pueblos indigenas.

®» - o o o o

Fuente: CEPAL, procesamiento de bases microcensales para la ronda censal del afio 2000, en CEPAL (2007a: 161).

Tasa de mortalidad infantil (probabilidad de morir entre el nacimiento y el primer afio de vida por cada 1,000 nacidos vivos) para la ronda censal del afio 2000.
Pl = datos para personas pertenecientes a pueblos indigenas.

PNI = datos para personas pertenecientes a la poblacién no indigena. Excluye a los afrodescendientes.

Diferencia relativa = Proporcion de mortalidad infantil indigena frente a la no indigena.

Fuente: CELADE, procesamientos especiales de los microdatos censales usando Redatam SP+.

En esta tabla se incluy6 a todos los paises que tienen pueblos indigenas, para los que existen estadisticas censales desagregadas, y que implementan o han implementado PTC. No

9GNl $8[el00S seolljod auds - V43D
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CUADRO 2
TASA DE ASISTENCIA ESCOLAR DE LA POBLACION ENTRE 6 Y 11 ANOS PARA PAISES DE AMERICA LATINA QUE IMPLEME NTAN PTC

Tasa de asistencia escolar de la poblacién entre 6 y 11 afios *

Urbana Rural
Hombre Mujer Hombre Mujer
Pais PI®° PNI © Diferencia PI®° PNI © Diferencia Pl PNI © Diferencia PI®° PNI ¢ Diferencia
relativa relativa relativa relativa

Bolivia (Estado 95,8 95,0 1,01 95,8 95,4 1,00 90,5 86,9 1,04 89,2 87,9 1,01
Plurinacional de)

Brasil 91,5 94,7 0,97 92,4 95,4 0,97 62,3 86,2 0,72 63,1 87,6 0.72
Costa Rica 94,3 97,9 0,96 89,3 93,4 0,96 71,3 92,7 0,77 70,6 93,3 0,76
Ecuador 90,0 92,8 0,97 89,3 93,4 0,96 86,2 86,8 0,99 85,3 87,5 0,97
Guatemala 88,2 94,1 0,94 86,3 94,2 0,92 80,1 84,6 0,95 77,1 84,2 0,92
Honduras 88,5 86,7 1,02 90,2 87,8 1,03 71,9 71,6 1,00 73,0 74,1 0,99
México 91,7 96,8 0,95 90,7 97,1 0,93 90,6 94,2 0,96 90,0 94,4 0,95
Panaméa 87,6 97,7 0,90 88,8 97,9 0,91 7,7 95,3 0,81 76,0 96,0 0,79
Paraguay 69,0 94,4 0,73 73,1 95,2 0,77 59,1 91,3 0.65 59,2 92,3 0,64

9GNl $8[el00S seolljod auds - V43D

Fuente: Del Popolo et al. (2007: 76)

& Anexo 1. No se dispone de informacién censal o datos microcensales procesados para este indicador en los casos de Argentina, Chile, Colombia, El Salvador, Nicaragua y Peru.
® p| = datos para personas pertenecientes a pueblos indigenas.
¢ PNI = datos para personas pertenecientes a la poblacién no indigena. Excluye a los afrodescendientes.

Diferencia relativa = Proporcion de mortalidad infantil indigena frente a la no indigena.

pepijigesuodsaamselouaiajsuel) ap sewelboid A seuabipul sojgand
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CUADRO 3
AMERICA LATINA (7 PAISES): INCIDENCIA DE LA INDIGEN CIA ENTRE LA POBLACION INDIGENA O AFRODESCENDIENTE Y
NO INDIGENA EN LAS ZONAS URBANAS Y RURALES, ALREDED OR DE 1990, 1997, 2002 Y 2005 (PORCENTAJES)

9GNl $8[el00S seolljod auds - V43D

Pais Zonas urbanas Zonas rurales

1990 1997 2002 2005 1990 1997 2002 2005
Bolivia (Estado Plurinacional de)
Indigenas 28,5 22,3 22,0 65,8 64,9 60,8
No indigenas 18,9 15,1 10,4 48,3 48,8 39,2
Diferencia relativa 1,5 1,5 2,1 1,4 1,3 1,6
Brasil
Indigenas 26,2 14,0 14,7 10,8 52,4 35,8 33,3 26,7
No indigenas 16,4 9,5 10,2 8,1 47,2 30,5 28,5 22,3
Diferencia relativa 1,6 15 1,4 1,3 1,1 1,2 1.2 1,2
Chile
Indigenas 8,3 8,8 4,1 13,9 15,6 6,2
No indigenas 50 5,0 31 8,7 7,5 3,0
Diferencia relativa ® 1,7 1,8 1,3 1,6 2,1 2,1
Ecuador
Indigenas 21,0 15,7 22,1 40,6
No indigenas 23,3 15,8 16,2 25,4
Diferencia relativa ® 0,9 1 1,4 1,6
Nicaragua
Indigenas 29,3 55,9 82,9 76,2
No indigenas 34,0 32,8 56,7 53,4
Diferencia relativa ? 0,9 1,7 15 1,4
Panama
Indigenas 63,2 58,7
No indigenas 24,5 22,2
Diferencia relativa ® 2,6 2,6
Paraguay
Indigenas 22,2 15,1 13,7 28,3
No indigenas 12,7 7,4 9,3 11,7
Diferencia relativa ? 1,8 2 1,5 2,4

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

& Diferencia relativa: proporcion de la incidencia de la indigencia no indigena frente a la indigena.

pepijigesuodsaamselouaiajsuel) ap sewelboid A seuabipul sojgand
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Se ha planteado que ser pobre y ser indigena emidariéatina es practicamente sinénimo
(Plant, 1998). Si bien es dificil obtener datoseggdos para todos los paises de la region, la
informacion existente sobre la incidencia de ldgadcia en la poblacién indigena y no indigena
confirma la persistencia de brechas (véase el oudjir aunque con matices, confirmando la
diversidad de contextos que exhibe la inequidaidaitn

Asi, por ejemplo, en los casos de Brasil y el EsRldirinacional de Bolivia, las brechas son
de distinta naturaleza en las dimensiones revisagdsicidas o inexistentes en el caso de la
educacién, pero marcadas en los ingresos. En el dmdPanama, por otro lado, se muestra un
desempefio consistente en los tres indicadores, enianto brechas significativas en las
dimensiones de la salud e ingresos —al menos, glacaso de las zonas rurales para las que
disponemos de informacidén-y sélo levemente meremesducacion.

Otra cuestion que observamos es el incrementolagigo de los afios, de la brecha étnica en
torno a la indigencia. De esta forma, pese a qualgamos paises esta Ultima se ha reducido de
manera sostenida en el tiempo, la brecha se inatane® funcion de la variable étnica. Este es el
caso de las zonas rurales en Chile, las urban&s@ador y Nicaragua, y rurales y urbanas en el
Estado Pluricultural de Bolivia.

Todos estos aspectos muestran la necesidad dergestategias estatales orientadas a reducir
estas brechas, asi como promover el acceso desggen indigenas a los sistemas de formacion de
capital humano y otro tipo de activos para dismisuivulnerabilidad. La actual situacion de exdusi
que enfrentan estos pueblos no sélo constituyefragante contradiccion respecto de los avances
experimentados en términos de su reconocimientiticoobn afios recientes, sino que también una
conculcacion de los derechos humanos, como sar@asontinuacion.

b. Un enfoque étnico en la politica social:
avances, contradicciones y desafios

El comienzo de los afios hoventa marca un hito éiguaacion publica de los pueblos indigenas en
la regién, momento en el cual se expande su mauitin social y politica a diferentes escalds
partir de este momento se hace un llamado esgsmiglarte de organismos internacionales a los
gobiernos de la regién para generar programas déraafirmativa, especificamente dirigidos a
mejorar las condiciones de vida de los pueblogamis, asi como fomentar su participacion en los
asuntos publicos (ONU, 2005; UNPFII, 2005). En estetexto, el llamado hecho en el afio 2006
por el Relator Especial de Naciones Unidas par&lBsiendigenasfue precisamente el de cerrar
la llamada “brecha de implementacién”, es decgrdo conjugar los estandares internacionalmente
ratificados sobre pueblos indigenas con los del meeéstico en los dmbitos legislativo, de
jurisprudencia y de politicas sociales (CEPAL 2007B).

Estas décadas exhiben también logros inéditos &l niacional e internacional. Por una
parte, se ha avanzado sustantivamente en matedierelehos indigenas, primero con la aprobacion
del Convenio de la OIT 169 en 1989 recientemente, con la ratificacién de la Dexdain de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Puehdtigenas (ONU, 2007) (véase cuadro 4). Por
otra parte, los Estados de la region han incormorafbrmas a nivel legislativo y judicial para su

Diferentes factores contribuyeron a ello, engt®®la conmemoracion de los 500 afios desde bbate Cristébal Colén a tierras
americanas, ante la cual se conformaron una ser@ghnizaciones y movimientos indigenas de pei@tngoa, 2000; Yashar,
2005) y la proclamacion del comienzo de la Décatieracional de los Pueblos Indigenas del Mund®4192005) por Naciones
Unidas (Hall et al. 2006).

Hasta el afio 2008, el Sr. Rodolfo Stavenhagen.

De los 20 paises de América Latina, 12 lo haificatlo, mas Chile que lo ratificé el afio 2007 @gunas observaciones. Paises
gue no lo han ratificado son: El Salvador, Nicaeadeanama y Uruguay.
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reconocimiento, introduciendo importantes modifioaes constitucionales y ratificando los
tratados internacionales respectivos (Bello, 208dlj y Patrinos, 2006; Van Cott, 2002, 2006;

Yashar, 2005)

CUADRO 4

SINOPSIS DE LOS DERECHOS INDIGENAS RECONOCIDOS EN EL CONVENIO OIT 169 Y
DECLARACION DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE LOS DERECH OS DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Area

Dimensién

Ambito de derechos

Cultura e Identidad

Derechos culturales

Trabajar y vivir en el propio idioma

Mantener las propias instituciones y sistemas de toma de
decisiones (ley consuetudinaria)

Politico-econémico

Libre determinacion y
autonomia

Mantener las costumbres e instituciones en asuntos
sociales, econémicos y culturales

Autogobierno en asuntos internos y locales

Definir las propias prioridades de desarrollo econémico,
social y cultural

Participacién en decisiones
econdmicas y asuntos que
les afecten

Ser consultado ante una medida que les afecte (ILO 169) y
dar consentimiento (ONU 2007)

Participar en el uso, manejo y conservacion de los
recursos naturales

Participacion en
asuntos publicos

Participar en la vida econémica, social, politica y cultural
del estado

Representacion politica

Tierra y territorio

Reconocimiento del derecho a la propiedad (individual y
colectiva) sobre la tierra ocupada ancestralmente

Reparacion a través de restitucion o compensacion justa

Recursos * Usoy propiedad de los recursos naturales existentes en
las tierras
Social Pobreza «  Politicas de accién afirmativa para superar discriminacién

y exclusién histérica

Fuente: Elaboracién propia sobre Convenio OIT 169 (1989) y ONU (2007).

Estos avances contrastan, sin embargo, con lalti#ftcpara implementar medidas concretas
capaces de plasmar este reconocimiento en ambitesales de redistribucion, tales como la
propiedad sobre la tierra, el autogobierno, y elkrab sobre los recursos naturales y los territorio
indigenas (Hale, 2002). En complementariedad ctws eétementos, y como se revisé en la seccién
anterior, se hace evidente la debilidad de ladipadi sociales existentes para reducir la severidad
de las brechas interétnicas y la pobreza indigeese a los llamados explicitos por implementar
acciones afirmativas a favor de estos pueblos. Anaspectos estan intrinsecamente conectados
desde la perspectiva indigena del bienestar yrkence, como las organizaciones y movimientos
han defendido y planteado a lo largo del tiefnpo

Surge, por tanto, la pregunta sobre como avanzéa eonsolidacion de sociedades, que si
bien son pluriétnicas por naturaleza, sean tambidarculturales en su desarrollo. Por
interculturalidad entendemos un proceso colectigoindercambio, dialogo y construccién entre
actores provenientes de culturas y mundos de \fdeedtes (Alcina, 2003), a través del cual se
alcancen consensos que contribuyan a la igualdad &rceso a las oportunidades, la igualdad en
las garantias de realizacion progresiva de los DE8Creconocimiento de aquellos aspectos que
es preciso resguardar bajo una optica de deredfevsretiados.

" Destacan los casos de las reformas a las cantatitacionales de Colombia, Ecuador, Estado Rlitital de Bolivia y la

Republica Bolivariana de Venezuela (Barié, 2005, Catt, 2000, 2006; Yashar, 2005).
Véanse, por ejemplo, las declaraciones emitidaglg-oro Permanente de Asuntos Indigenas (UNPFII)
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Los desafios que plantea la interculturalidad swmfupdos y mdltiples, y requieren de
transformaciones de largo aliento en los diversasgs en los que se desenvuelve la sociedad. Las
dimensiones de los instrumentos de derechos hundesusitas en el cuadro 4 remiten tanto a
cambios de tipo cultural, como a reformas en larasflel desarrollo politico-econémico y social.
Con respecto a esta Ultima, las politicas de pe@irg/ promocion social pueden cumplir un papel
relevante a través de acciones orientadas, de maimaultanea, a garantizar minimos sociales para
contribuir a la realizacién de los derechos humasnosluidos los DESC y los DPI—, asi como a
reducir la desigualdad interétnica en el accesa estructura de oportunidades y formacion de
activos, a través de medidas de accion afirmatiia.posible plantear que estos elementos
conforman un “enfoque étnico” en la politica sacipudiendo combinar, simultaneamente,
acciones tendientes a la igualdad y acceso univardaterminadas prestaciones (por ejemplo, en
salud, educacién y transferencias de ingresos)aqaellas vinculadas a garantizar la realizacion
de derechos colectivos, como en el caso de pdlitidsefiadas desde el principio de
autodeterminacion de los pueblos indigenas y lawsgon de los servicios desde una mirada de
pertinencia cultural.

De acuerdo a lo que aqui se propone, dos sonr@ndiones fundamentales que deben ser
consideradas dentro de un enfoque étnico (véasedto 5):

* los elementos normativos y operativos contenidoslosninstrumentos de derechos
humanos; vy,

« criterios de politica social para la reduccion de brechas interétnicas y la pobreza
indigena, tales como la identificacién de las basadn dimensiones claves del desarrollo
humano, de los factores protectores y de vulnedalilque incorporar a las politicas, y
de los requerimientos de pertinencia de sus acgione

Con respecto a los elementos normativos que debjgriar un enfoque étnico, el enfoque de
derechos o ‘enfoque basado en derechos’ pueddlmansgignificativamente a orientar el disefio e
implementacion de las politicas sociales en ung@megguriétnica. Este se refiere a las acciones en
materia de desarrollo que son guiadas bajo losd@mtas del sistema de derechos humanos, los que
los Estados tienen la triple funcion de respeteoteger y promover (Abramovich, 2006: 43). La
adopcion de este enfoque obliga a que las ingtitesi incorporen activamente, a lo largo de las
diferentes etapas de la politica social, los sige® principios: igualdad y no discriminacion,
participacion y empoderamiento, y rendicién de taerny transparencia (Abramovich, 2006;
Carifio 2005: 30; Eyben, 2003: 12-13 en Nyamu-MusemBornwall, 2004: 12-14; Sepulveda,
2008a: 10-11). También se establece que los desdultaanos son universales, complementarios
entre si y, particularmente para el caso de los@pgogresivos en su aplicacion.

Lo anterior no implica que no deban ni puedan éstabse compromisos concretos respecto
del cumplimiento de los estandares contenidos srdéechos humanos. En afios recientes, ha
adquirido fuerza la idea de definir “garantias” iates, las cuales puedan generar compromisos
explicitos que los Estados deben cumplir progresérde al ratificar los diversos pactos y
convenios (Abramovich y Pautassi, 2009; Nortonlgt2909 y Gacitia-Marié y Norton et al.,
2009). Las garantias sociales consisten en diggmsipara comunicar, promover y evaluar el
grado de avance en la realizacion de los DESC \&drde politicas sociales. Cinco son las
dimensiones sobre las que se suelen definir gasaraicceso, calidad, financiamiento, revision
continua y participacion, y compensacion por seunoplimiento (ibid: 5). Para cada una de éstas,
deben establecerse plazos, actores involucradogeyias de evaluacion (Sojo, 2007: 127), asi
como los mecanismos legales, financieros, instnales e instrumentales a través de los cuales
éstas operaran.
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Ahora bien, el contenido de las garantias estdlesido por los derechos reconocidos, los
cuales son complementarios entre si. En el casosdeESC, éstos se transforman en contenidos
minimos (véase el cuadro 5). Su realizacion deliar grimero garantizada para los mas
desfavorecidos en la sociedad como un mecanismavaece continuo o incremental hacia la
universalidad (Sepulveda, 2009b). Para esto, debsiderarse que la pobreza extrema, entendida
como la escasez de ingresos, falta de desarraft@hao y exclusidn social, es entendida como una
conculcacion de los derechos humanos que debgmisgtariamente atendida (Bengoa, 2006).

A los contenidos minimos del PIDESC, se afade lssideracion de los instrumentos
especificos para pueblos indigenas ratificadosstinth ritmo por los Estados de la regién (OIT,
1989 y ONU, 2007). El Convenio 169 genera obligaegexigibles para los paises que lo han
ratificado, mientras que la Declaracion de las dbiaes Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas genera orientaciones de politica queguugdiar su implementacioén en los paises. El
conjunto de estos elementos ha sido sintetizadd emadro 5.

CUADRO 5
COMPONENTES DE UN ENFOQUE ETNICO

Dimensiones Sub-dimensiones *  Elementos y aspectos a considerar *

. Igualdad y no discriminacién

Enfoque de derechos  «  Participacion y rendicion de cuentas

y garantias sociales Universalidad, progresividad e interdependencia de los derechos
*  Acceso, oportunidad, calidad, participacion y reparacion.

. Integridad cultural

a rae , . .
DPI «  Politico-econémico: autogobierno, control de los recursos
naturales y territorio, participacion y decision

e Asistencia y accion afirmativa

Derechos

. Derechos laborales . Nivel adecuado de vida
e Seguridad social y seguro social « Salud
. Proteccién y asistencia . Educacion

DESC®

para las familias

Reduccion de
brechas interétnicas
en el acceso a
mecanismos de
proteccion y
promocion social

Condiciones bésicas
de vida para el
desarrollo humano

Ingresos y minimos sociales
Capital humano

Factores protectores
frente a riesgos

Capital cultural (recursos y conocimientos para el desarrollo)
Capital social (redes y organizaciones)

Factores que inciden
en mayor
vulnerabilidad

Género
Ciclo de vida

Factores territoriales y demograficos: atencion a necesidades
permanentes y emergentes en antiguos y nuevos asentamientos
(Ej.: impactos de la migracion)

Identificacion de riesgos y puesta en marcha de mecanismos de
mitigacion y compensacion

Pertinencia

Visiones de pobreza y bienestar (dinAmicas familiares, relacion
con el territorio, etc.)

Cosmovision

Fuente: Elaboracién propia.

* Lista no exhaustiva de los principales indicadores correspondientes a cada dimension.

& A partir de cuadro 4.

b A partir del Pacto Internacional por los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, PIDESC (1966) articulos 6 a 13.

A partir de la constatacion de los indicadores i@el|as interétnicas y pobreza indigena, se
puede facilmente concluir que el contexto de dedisd y deprivacion en que estos pueblos viven
es materia de atencion urgente desde un enfoquiemdehos. Esta situacion atenta contra el
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principio de igualdad y no discriminacién, asi come la universalidad en el acceso a los
instrumentos que permitan realizar los DESC (palaiecnente, en el caso de la carencia de oferta
publica de salud y educacion).

Estos principios son también vulnerados en térmdeda calidad y acceso de los servicios
sociales de los que disponen quienes son indig&s#ss no sélo deben estar disponibles en una
cantidad adecuada —cuestion que esta lejos diearrada, especialmente en zonas rurales aisladas—,
contar con estandares de calidad equivalentesde Itmgla la ciudadania. Para los pueblos indiganas,
ambito crucial es el de la adecuacion culturabdesérvicios a los que se tenga acceso, aspectbigue
recientemente ha comenzado a ser trabajado deamaasrextensa (CEPAL, 2008).

Tanto la definicion de garantias sociales en estgo, como la implementacion de politicas
de accion afirmativa, con metas y plazos explicitspecto de su disefio y evaluacion, podrian
contribuir significativamente a mejorar estas caditciones y desafios para la ciudadania
multicultural en América Latina. Esto es coincidermon las recomendaciones del Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, el @rahlla los Estados a adoptar medidas para la
identificacion de los pueblos indigenas como untodayrupos mas vulnerables y afectados por la
extrema pobreza en la region, y para eliminar sagebbas de tipo sociocultural, politico y legal que
perpetdan la pobreza (Sepulveda, 2008b: 10; Ca2ifin5: 30; CEPAL 2008). Tales acciones no
s6lo son recomendables: son también obligatorigengran condiciones de exigibilidad para los
Estados que han ratificado el PIDESC y el Conveh@&®, en su calidad de tratados
internacionale’s En el caso de la Declaracion de las Naciones dsnimbre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, si bien ésta no genera obligesi@n la misma linea que los convenios,
tratados y pactos, se transforma en una fuenteigletaciones para las politicas sociales que sobre
pueblos indigenas se implementen en la region.

En este sentido, el principio de complementariatiatbs derechos establece que los Estados
deben velar por una articulacion dinamica entreektandares contenidos en los DESC y los DPI
(Salomon, 2005: 7-8). Esto complejiza la acciénneateria de politica social, pues obliga a
considerar una doble dimension de derechos: ingiés$ y colectivos bajo la 6ptica de la
ciudadania multicultural. Al mismo tiempo, los milsios de participacion y rendicion de cuentas
se vuelven doblemente normativos para los Estguleess éstos no sélo son centrales desde un
enfoque de derechos, sino también son una dimeokiga de los DPI. Las acciones promovidas
en este contexto deben, a su vez, respetar agasip@stos claves de reconocimiento de derechos
indigenas, como los relacionados a la mantenciorsude idiomas, formas de organizacion y
costumbres que no contravengan los derechos uaigerngreviamente reconocidos.

Existen diversos dmbitos concretos de interrelaerttre los DESC y DPI, con implicancias
directas para el disefio de politicas sociales bajenfoque de derechos. En el caso del derecho a
la educacién, la obligatoriedad del acceso a l&adan primaria gratuita a lo menos requiere la
disponibilidad de escuelas, su accesibilidad desgerspectiva de la no discriminacion, la libertad
de ensefianza bajo un enfoque pluralista en linedosoderechos indigenas, y la pertinencia de la
educacién entregada, incluida la ensefianza enoehddde los alumnos (Wilson, 2005:; 56-58). En
cuanto al derecho al mas alto nivel posible dedstitica y mental, se requiere contar con el acceso
garantizado la los servicios de salud, no sélo eldadperspectiva de la infraestructura, sino
también de la pertinencia (CEPAL, 2008). Debe fedmrse la participacidn de los pueblos
indigenas en cada una de las dimensiones conteeid@&ste derecho, asi como promoverse la
incorporacion de los sistemas de salud tradicigialprresponde. En ambas dimensiones, salud y
educaciéon, debe también tomarse en cuenta queueklgs indigenas cuentan con recursos

®  Lajudicializacién de los derechos es un aspeatdesarrollo en la regién. Mecanismos de reparatidtipo judicial son incluidos

dentro de las garantias sociales, aun cuando ‘kEn@es y modelos de judicializacion” no estan welo determinados
(Abramovich y Pautassi, 2009).
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culturales ancestrales que deben ser fortalecidosclaidos en los programas como factores
protectores, nuevamente, siempre y cuando éstasilneren otros aspectos reconocidos por los
derechos humanos.

RECUADRO 2
LOS PUEBLOS INDIGENAS Y EL DERECHO AL MAS ALTO NIVE L POSIBLE
DE SALUD FISICA Y MENTAL

El derecho al més alto nivel posible de salud fisica y mental incluye la obligacion de los Estados a implementar
medidas en torno a la reduccion de la mortalidad infantil, asi como la creacion de condiciones que aseguren la
asistencia médica y servicios médicos en caso de enfermedad. Sin embargo, en la region subsisten &mbitos de
discriminacion para los pueblos indigenas en cuanto al acceso universal a los servicios médicos.

En primer lugar, las condiciones de acceso a servicios de salud no estan siempre garantizadas,
particularmente en aquellas areas mas lejanas de los centros urbanos, que cuentan con servicios de menor
calidad o que no han implementado sistemas con pertinencia cultural adecuados (CEPAL, 2008: 235). El
convenio OIT 169 establece que los servicios provistos para pueblos indigenas deben estar asentados en la
comunidad, planificados y coordinados junto a los grupos indigenas, y deben tomar en consideraciéon sus
practicas y conocimientos en medicina tradicional (Yamin, 2005: 42). Lo anterior también involucra el
entrenamiento de personas indigenas para atender en salud intercultural, el uso de los lenguajes de los pueblos
en la transmision de informaciéon de salud, y la generacion de mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas que logren acercar a los pueblos indigenas a los sistemas publicos de salud (Hunt, 2004 en ibid).

De manera similar, CEPAL (2008: 237) sintetiza como estandares de salud minimos reconocidos por los
instrumentos internacionales para pueblos indigenas los siguientes: (1) el derecho al mas alto nivel de salud
fisica y mental a través de su acceso apropiado, de calidad y no discriminante; (2) el derecho a la salud indigena
integral a través de la préactica de salud tradicional y la proteccion de los territorios como espacios vitales; y (3) el
derecho a participar en el disefio, implementacion, gestion, administracion y evaluacion de los programas y
politicas de salud con énfasis en la autonomia de sus recursos endégenos. Asimismo, se establece la necesidad
de promover un concepto de salud holistico que incorpore dimensiones de cosmovision, colectividad y espiritual
presentes en los diversos pueblos indigenas de la region. De acuerdo a los resultados presentados por CEPAL,
pese a los avances, aun perduran importantes falencias en el contenido, alcance y proteccion de los
mecanismos de politicas de salud implementados por los Estados de la region para garantizar el acceso de los
pueblos indigenas.

Fuente: Elaboracién propia sobre CEPAL (2008) y Yamin (2005).

Una segunda dimension de relevancia para un enfétnieo, complementaria a la de
derechos, es la de los criterios que deban sefcéaphente incorporados a las politicas sociales
para reducir las brechas de tipo interétnico yeceda pobreza indigena (véase el cuadro 5). Estas
politicas pueden no ser formuladas explicitamerisdel un enfoque de derechos —aun cuando
puedan ser evaluadas desde esta dptica para icEntis brechas de implementacion de las que
dan cuenta—, pero si incorporar orientaciones et&&rpara mejorar ambitos cruciales para el
desarrollo humano y la equidad étnica. Este esasb ae programas y politicas de accién
afirmativa en el campo del desarrollo indigena déésarrollo) o de la formacion de capital
humano (politicas interculturales de salud y edidcgc

Estas politicas pueden considerar de manera masnosnevidente el fortalecimiento de
recursos propios de los pueblos indigenas, consaital cultural o social. Este aspecto se vincula
también a los criterios de pertinencia de las assajue puedan ser considerados, y que inciden,
por ejemplo, en los mecanismos de focalizacionadepbliticas y prestaciones, o en las visiones
sobre pobreza y bienestar que estos pueblos pteuam

Finalmente, uno de los criterios que puede coritrimnsiderablemente a la reduccion de las
brechas étnicas es la atencion a aquellos factgpecificos que pueden constituir un mayor riesgo
o que dan cuenta de una mayor vulnerabilidad eass de los pueblos indigenas. Este es el caso,
por ejemplo, de la migracién. Dado que uno de lobitbs centrales de inequidad que afecta a
estos pueblos es su acceso a la red de servicmalesode salud y educacion, una mejor
consideracion de sus dindmicas migratorias y adsasasentamiento permitira identificar la
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demanda concreta que hoy enfrentan los paisesrédgifm. Si bien esta red es todavia deficiente
en gran parte de las zonas rurales, en las urlgaeises son indigenas habitan principalmente los
cordones marginales de las ciudades, los cualeazrueon menor infraestructura de servicios
publicos y condiciones sanitarias mas precariasedd® manera, las brechas de acceso por origen
étnico pueden persistir en la ciudad, y aun masdiagrse, tanto desde la perspectiva de los
accesos, calidad y pertinencia de los serviciomksc(Del Popolo y Oyarce, 2006: 41, 48), lo que
demanda informacion mas dinamica sobre los corgirflujos de doblamiento y migracién que
afectan a estas areas.

Asimismo, el proceso de migracibn puede causar sede de impactos a nivel
epidemiolégico, nutricional y psicosocial. Esteekésaso de los desplazados de origen indigena que
llegan a las zonas urbanas de Colombia, y, en glertkr todos quienes deben enfrentar nuevos
contextos culturales, nutricionales vy fisicos. Eraso de quienes son indigenas, estos procesos
pueden volverse mas traumaticos, dadas las ddibedt de lenguaje y diferencias en las practicas
que éstos enfrentan una vez en la ciudad.

Respecto de los patrones demogréficos de los puéldigenas, quienes pertenecen a estos
pueblos y han migrado a zonas urbanas, conformarmainlacién mas joven, pero mas expuesta a
mortalidad en edades productivas. En zonas ruralesgcambio, es frecuente encontrar areas
indigenas con una poblacion envejecida y alta pogsele nifios (Del Popolo y Oyarce, 2006: 44 —
45). Todos estos criterios pueden aportar a famalizpolitica social de una manera mas apropiada
a las necesidades del ciclo de vida en los difeses$entamientos.

c. Los PTC frente a otras estrategias para la redu ccion
de la pobreza indigena

Como se revis6 en la seccion anterior, tanto deawia de las brechas interétnicas como las exigenc
contenidas en un enfoque de derechos, hacen riecek#ortalecimiento de politicas sociales mas
efectivas y activas en la reduccién de la pobrezhgéna y la ampliacion de la estructura de
oportunidades de quienes pertenecen a estos pukbfdEstados se encuentran frente a un doble
desafio: por una parte, realizar los DESC parargloto de la ciudadania, e implementar mecanismos
de complementariedad bajo un enfoque étnico endiementacion de las politicas.

En el largo plazo, la realizacién de los DESC sepansuperacion de la pobreza, por lo que
se requiere tanto de politicas de proteccién com@romocion social. Estas politicas debieran
cubrir un conjunto de dimensiones, las cuales pusde sintetizadas en las siguientes funciones:
() la nivelacion de las condiciones de vida cuagdtas caigan bajo los niveles definidos como
aceptables por cada sociedad y de acuerdo a ltsnigdms minimos de los DESC,; (ii) el acceso a
politicas y programas para el fortalecimiento dedotivos, incluido el capital humano; y (iii) la
ampliacion de la estructura de oportunidades aésrale politicas de regulacion del mercado
laboral, promocion del empleo, desarrollo productyveconémico, asi como de aseguramiento
permanente frente al riesgo.

Desde un enfoque de derechos, estas politicas dekgnardar el conjunto de los DPI,
profundizando los espacios de representacion ycjpation politica de los pueblos indigenas, el
resguardo y proteccién de sus territorios y meoamss de autogobierno. Lo anterior implica
priorizar los esfuerzos en los grupos mas vulnesabbtentro de los cuales los pueblos indigenas
figuran prominentemente—, implementando medidasnafivas en un espacio-tiempo definido, y
considerando en su formulacion tanto los contenidol®s DPI como mecanismos especificos para
reducir las brechas interétnicas.
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Estos lineamientos involucran superar una visi@uceionista, bajo la cual lo indigena se
equipara a su pobreza (Bello, 2004), instalandocen#&rada en los pueblos indigenas como sujetos
de derechos y actores de su desarrollo. Mas aimiesta en marcha de programas y politicas con
un enfoque étnico o que incorporan medidas de adaidmativa, no son incompatibles, sino al
contrario, con politicas de profundizacion de lesedhos econdmicos y sociales para el conjunto
de la poblacion. Ambos procesos —la promocién ekt de los DESC y DPI- deben fortalecerse
y no plantearse como mutuamente excluyentes.

Es posible identificar dos orientaciones de palitig programas que han incorporado en sus
acciones a los pueblos indigenas (véase el cugdrBo8 una parte, encontramos politicas o
programas exclusivamente focalizados en puebldgends; por la otra, estan aquellas que, sin ser
disefiadas desde el origen con un foco exclusivo étnico, pueden incluir, de manera explicita o
implicita, una focalizacion en personas o grupatepecientes a pueblos indigenas. Ambos tipos
de politicas pueden ser fortalecidas desde un eaf@gnico, incorporando un reconocimiento
explicito a los contenidos de los DPI y orientamrdaseducir las brechas interétnicas.

Existen diversos argumentos a favor y en contiaabeporar una atencion especifica en lo étnico
al interior de las politicas sociales. Por unaepagstan quienes rechazan las politicas de accion
afirmativa® por sus presuntas implicancias negativas pagitesipios de no discriminacion, igualdad y
justicia social (Barry, 2001), ademas de sus albstos en términos de cohesion social (ibid; FB8R0
Las razones esgrimidas remiten a que estas pelg@aerarian dinamicas discriminatorias y racatas
definir como mecanismo de acceso a los benefisiablecidos, criterios étnicos o raciales (ibiay. P
otro lado, dejan fuera de los beneficios a quiesiendo igualmente 0 mas vulnerables, no cumpken lo
requisitos de entrada para esas politicas, gereraséntimiento de tipo interétnico, profundizando
conflictos ya existentes, o invisibilizando las dewfas sociales transversales y no resueltas Retaglo
(Fraser y Honneth, 2003).

Una segunda postura critica frente a las medidasaén afirmativa sostiene que politicas que
no consideran criterios étnicos o raciales en smutacién pueden contribuir de una manera mas
eficiente y con menos conflictividad a mejoraritaacion de todos quienes se encuentran en situacio
de pobreza. Esta aseveracidon se sustenta en sgteciEntes que analizan los vinculos entre, par un
parte, la desigualdad de ingresos; y por la cas,de género, racial y étnica, entre y al intedi®r
diversos grupos étnicos. Estos estudios indicanlagielesigualdades al interior de los grupos —por
ejemplo, desde un enfoque de género— son méas detetes para explicar la desigualdad de ingresos
que las desigualdades ente grupos (Barron, 2008ii@&ham y Jacobsen, 2088)

Pese a confirmar esta tendencia, el estudio deoB#2008) cuestiona que el principal foco
de atencion respecto de las inequidades étnicas shrbla contribucion que mejores desempefios
en educacion y salud puedan tener para la dimemgdngresos, sino garantizar el acceso a la
educacién y la salud como bienes en si mismos: (Ild)l para la expansion de las capacidades
humanas (Sen, 1999). Desde esta Optica, fortateeditativamente los mecanismos a través de los
cuales se accede a salud y educacién, asi comairéaiibrechas de inequidad étnica asi como de
desigualdad entre géneros, se convierten en in@sahaximos, particularmente, si se adopta un
enfoque de derechos. Esto significa comprender lgsiepoliticas étnicamente focalizadas se
orientan a mejorar los mecanismos de distribuc#®ombrtunidades en la sociedad, discriminando
positiva y no negativamente (Dworkin, 1985 en Fewgsor, 2008:16), por lo que no contradicen
los principios de justicia e igualdad.

10 También llamadas en la literatura de “discrimiéagositiva” o “politicas preferenciales” (Jenkid®98). Es importante resaltar

gue este tipo de politicas no sélo incorpora ul fibe atencion en lo étnico o racial, sino tambigrsido frecuentemente utilizado
en el combate contra las desigualdades de género.

Mientras los resultados de Cunningham y Jacof2@®8) son a partir de encuestas de caracterizatéiveconémicas de los
hogares de Brasil, Estado Plurinacional de Boli@aatemala y Guyana, los de Barron (2008) se fomalen Estado Plurinacional
de Bolivia, Guatemala y Peru.

11
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CUADRO 6

ORIENTACIONES DE LA POLITICA SOCIAL Y PUEBLOS INDIG ENAS

Orientaciones Principales rasgos

Fortalezas y debilidades

Tipos de programas

Politicas y Diferenciadas de la oferta  Su disefio con atencioén a la pertinencia de Programas de
programas tradicional, focalizadas en  las acciones puede facilitar una mayor etnodesarrollo o desarrollo
étnicamente pueblos indigenas desde  sintonia con un enfoque étnico. con identidad
focalizados .SU disefio ha.s’ta Su EJ Programa Origenes
implementacion Pueden generar asincronias y (Chile); Proyecto de
desencuentros al interior de espacios Desarrollo de los Pueblos
Cubren ambitos diversos ~ multiétnicos donde coexisten grupos con Indigenas y
de desarrollo rural, una vulnerabilidad similar (pobres no Afroecuatorianos
productivo y social. indigenas) (PRODEPINE)
Incluyen medidas para el
L(;naaffgg-'ggtgey Dificultades para la complementariedad Programas de salud o
pacitacl con otras politicas que puedan estar educacion intercultural
_onrglargﬁgglones cubriendo ambitos y beneficios similares
indig : (por ejemplo, en temas de desarrollo
productivo)
Politicas y Introducen un criterio de Se fomenta el sentido de inclusién tanto de  Politicas de accién

programas no
exclusivament
e disefiadas
con un foco en
lo étnico, pero
adaptadas via
focalizacion o

preferencia o prioridad
para grupos
tradicionalmente
excluidos

Adaptan la oferta a
determinados

glsgggéjse requerimientos de los
P - pueblos indigenas
programaticas

pueblos indigenas como de quienes no son
indigenas a los esfuerzos
gubernamentales para la reduccion de la
pobreza y promocién social.

Ofrecen una salida con cautela a
situaciones de alta desigualdad interétnica,
en contextos de conflicto o tension.

Menor pertinencia de las acciones,
dificultades para incorporar el conjunto de
contenidos de los DPI, si es que éstos no
han sido considerados desde un comienzo
en la formulacién de las politicas

afirmativa como cuotas
para el acceso al mercado
laboral o0 a la educacién
superior

Conjunto de politicas para
la reduccion de la
pobreza, como los fondos
de inversion social o los
PTC. Ej.: Programa
Nuestras Raices (1990 —
2009), parte del Fondo de
Inversion Social de
Honduras

Fuente: Elaboracién propia sobre Barron (2008); CEPAL (2008); Claro (2006); Cunningham y Jacobsen (2008); James
(2006); Jenkins (1998); Patrinos y Skoufias, (2008); Plant (1998a); Renshaw (2002); Sieder (2002).

Cualquiera de los lineamientos de politica quenggdeémente, debe considerarse que éstos
tendran impactos al interior de las comunidadesigbjos indigenas. Tales impactos, desde un
enfoque étnico, deberian ser, idealmente, antiopad cautelados desde la perspectiva de los
objetivos que se quiera alcanzar con la impleménade las politicas.

Este documento no entrara en detalle en el anddidiss diversos casos e instrumentos para cada
uno de los tipos de politica que es posible ideatifen la region, sino que se centrara en destaibi
potencial contribucion que los PTC pueden haces alésafios identificados desde un enfoque étnico.
Los primeros PTC en la region fueron disefiadosegtpg en marcha en Brasil y México a mediados de
los afios noventa. La gran mayoria de estos progrharasido implementados a partir del afio 2000.
Estos programas consisten en la entrega de trancifes estatales en efectivo a las familias y passo
que viven en la extrema pobreza a cambio del conignito de determinadas acciones
(corresponsabilidades), fundamentalmente en lost@rite la salud, educacion y nutricién. Cumplen,
de esta forma, un doble rol: por una parte, canteb a mitigar los efectos derivados de una reducci
brusca o la carencia crénica de ingresos; y, potrégpromueven el acceso a los sistemas de formacion
de capital humano, mtulando a la red publica de servicios socialesiengs, por diversas razones, se
han encontrado transitoria 0 permanentemente figeéata (CEPAL, 2006: 149; Draibe y Riesco, 2009:
26). De esta manera, los PTC buscan incidir eedeoduccion intergeneracional de la pobreza, para
cuya superacion requieren, sin embargo, de unametia de servicios y politicas sociales, de cobert
y calidad adecuadas.
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Se puede plantear que los PTC pueden contribuip tafanivelacion de las condiciones de
vida de quienes se encuentran bajo la linea deepale indigencia, como a la promocion del
acceso a politicas y programas para el fortaleaimidel capital humano. Con respecto al primero
de estos aspectos, las transferencias entregddasfamilias beneficiarias pueden ser analizadas
como ingresos minimos —el caso del progrdBodésa Familiaen Brasil- o como incentivos al
acceso a los sistemas de formacion de capital hmneantemplando el costo de oportunidad de no
hacerlo —el caso del prograrportunidadesen México (Madariaga, 2008). En cualquier caso,
Simbes (2006) plantea que es improbable que estasférencias —considerando su reducido
monto— logren resolver todas las dificultades gqeefamilias y comunidades tienen para mejorar
sus condiciones de vida. Si bien los PTC son atirate considerados programas centrales dentro
de las estrategias de asistencia y proteccion Is(@darientos y Hulme, 2008), es evidente que
éstos requieren de otras politicas y programas gerarar impactos sustentables en la reduccién
de la pobreza y la proteccion frente a los riesgos.

Desde la perspectiva de un enfoque étnico, es Iposimsiderar una serie de fortalezas y
debilidades asociadas a la implementacién de PT€opmwnidades y familias que pertenecen a
pueblos indigenas (véase el cuadro 7).

CUADRO 7
FORTALEZAS Y DEBILIDADES DE LOS PTC DESDE UN ENFOQU E ETNICO

Aspectos a considerar

Dimensiones ? Fortalezas

Debilidades

Derechos

En algunos casos, estos programas

nacen o se nutren de un enfoque de

derechos, permitiendo su mayor

apertura a considerar aquellos

aspectos de mayor relevancia para los

pueblos indigenas.

La “corresponsabilidad” ha sido criticada como una
amenaza al principio de no discriminacion. Los
mecanismos para la realizacion de derechos no
pueden estar sujetos a ninguna condicion.

La focalizacion de los PTC en funcion de la
disponibilidad de los servicios de salud y educacion
vulnera los principios de igualdad y universalidad.
Estos servicios deben estar disponibles para todos
quienes los requieran.

Los PTC cubren ambitos
fundamentales de brechas

Reduccién de
brechas interétnicas
en el acceso a
mecanismos de
proteccion y
promocion social

e ingresos.

Facilitan la acumulacién de capital
humano, y con ésta, fortalecen la
capacidad de respuesta, en este caso,
de quienes pertenecen a pueblos

indigenas, disminuyendo,

potencialmente, su vulnerabilidad.

interétnicas: acceso a los sistemas
de salud y educacién, nutricion

Debido a su mayor cobertura, pueden

cubrir areas urbanas y rurales.

Requieren de una red publica de servicios sociales que
incorpore criterios de pertinencia a su funcionamiento.

Las transferencias deben examinarse en cada contexto
(por ejemplo, en el caso de pueblos indigenas que
viven fuera de la economia monetaria). La introduccién
de corresponsabilidades en éste y otros &mbitos debe
ser discutida a partir de mecanismos claros de
participacion y rendicion de cuentas.

Los PTC no consideran explicitamente un criterio de
pertinencia en su disefio este criterio. Se requiere su
consideracion a lo largo de cada una de las
dimensiones de estos programas.

Fuente: Elaboracién propia.

& Se han considerado aquellas dimensiones y elementos contenidos en el cuadro 5 de la seccion anterior.

Los PTC presentan ventajas comparativas frenteras dipos de politicas para pueblos
indigenas. Primero, estos programas incluyen coerges en dimensiones fundamentales para el
fortalecimiento del capital humano, aspecto eruel gquienes pertenecen a estos pueblos presentan
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una evidente desventaja frente a la poblacion digéma (cf. Hall y Patrinos, 2006). En segundo
lugar, la cobertura de estos programas se extizddeas urbanas y rurales, siendo mas amplia que
la de otras politicas étnicamente diferenciadasligionalmente focalizadas en éstas Ultimas). En
este sentido, pueden hacer frente a los desafil@zsrdigracion indigena a asentamientos urbanos.
Finalmente, estos programas pueden constituirseo aoecanismos efectivos para canalizar el
acceso de personas y familias indigenas a otrgggmas y politicas vinculadas a los sistemas de
protecciéon y promocion social. Este es el caso,upar parte, de politicas de seguridad social; v,
por la otra, de programas de desarrollo productvapleabilidad y crédito, todos ambitos en los
que quienes pertenecen a pueblos indigenas halo eststenidamente excluidos.

Con respecto a las debilidades de los PTC desdafoque étnico, estos programas han sido
criticados por su escasa adecuacion a los contidakes y caracteristicas de la poblacién donde
se implementan. En especial, se ha mencionadsénaia de un enfoque étnico en su disefio como
un aspecto que urge atender (Serrano, 2005; Te2@i@4). Incorporar los lineamientos contenidos
en los DPI y poner mayor atencion a los factorgsietsirales a la base de las brechas interétnicas y
la vulnerabilidad de los pueblos indigenas, somafiles cruciales para los PTC.

Estos ambitos se suman a una serie de criticasgnaztiones hechas a estos programas en
sus formulaciones originales. Estas se centrarreandimensiones: sus aportes en términos de
ingresos y capital humano, y aspectos relacionamos su disefio. Asi, se menciona que
confrontados a los objetivos mas amplios de redacdée pobreza y formacién de capital humano,
estos programas aun ostentan resultados poco gentds (Draibe y Riesco, 2009: 33; Lloyd-
Sherlock 2008: 634) con variaciones nacionales itaptes. Mientras la reduccién de la pobreza
pareciera ser clara en los casos de Brasil, ChiMéyico (Draibe y Riesco, 2009: 36), esta
evidencia es mas bien ambivalente con respecte mégoras en capital humano (Lloyd-Sherlock
2008; 634- 636). Los resultados en torno al mej@ata en los indices de nutricion infantil,
reduccion de tasas de mortalidad y morbilidad itifatlesempefio escolar y afios de escolaridad,
presentan evidencias contradictorias (Draibe y d®ie2009: 34-35). El incremento en tasas de
matricula y frecuencia escolar (Reimers et al. 6209 ibid: 35) parecieran ser lo verdaderamente
destacado, es decir, aspectos vinculados a la diem&on respecto a la dimension de ingresos, su
aporte, si bien tiene un impacto importante enreingdio de ingresos mensuales de las familias,
todavia parece ser marginal para generar camhbjodgfisativos en la incidencia de la pobreza
(Ledn, 2008: 146). De esta forma, se afirma (L&®®3; Lloyd-Sherlock, 2008: 634) que, a la luz
de los resultados, es posible decir que los PT@aalila situacion de pobreza, pero no
necesariamente la reducen. Finalmente, respectu diisefio, se resaltan los limites que estos
programas enfrentan para extender su cobertura kanas que no cuentan con la infraestructura
necesaria para cubrir la oferta en salud y edugadié anterior pone en cuestionamiento las
estrategias de focalizacion que estos programésanti los seguimientos de informacion, y su
capacidad para coordinarse intersectorialmente, taanbién con las estrategias de mas largo plazo
en torno a la inversion social y las metas de deld@amnacional.

De acuerdo a lo revisado en esta seccion, los RIEQegm ser evaluados desde un enfoque
étnico a partir de su doble consideracion de lesnehtos vinculados al sistema de derechos
humanos (el conjunto de principios que guian urogud de derechos, la incorporacion de
mecanismos explicitos para la realizacion de l1oSOR los DPI, y la complementariedad entre
ambos tipos de derechos) y la atencion a los festque perpetdan o disminuyen las brechas
interétnicas y la pobreza indigena (dimensiones d#slarrollo humano, factores protectores,
factores que profundizan la vulnerabilidad y penticia de las acciones). La siguiente seccion
mostrara la forma en que tres PTC de la regionithenido a los pueblos indigenas a partir de
mecanismos de focalizacion (México) y adecuacidtural de las acciones para trabajar de forma
especifica con comunidades y asentamientos domda pueblos indigenas (Colombia y Panama).
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ll. Incorporacion de los
pueblos indigenas a los
PTC en América Latina

Si bien la persistencia de brechas interétnicaimgnucas de pobreza
y exclusion indigena es una realidad persistentAmeérica Latina y
el Caribe, son aun pocas las iniciativas que alpord& manera
especifica estos temas. Asi, es facil comprender, gase a la
contribucién que los PTC podrian ofrecer para nagjesta situacion,
la incorporacion de un enfoque étnico a estos progs sea aln lenta.
De acuerdo a la investigacion realizada para estelig?, sélo tres
paises han focalizado de manera explicita pargstbs programas en
familias pertenecientes a pueblos indigenas —Calnmiéxico vy
Panama-—, y so6lo dos de éstos —Colombia y Pananméadugtado un
enfoque étnico mas integral en cuanto a las dirogasi revisadas,
adaptando la oferta y los componentes del sistenaateccion social
a las necesidades especificas de estos pueblos.

Es importante destacar que pese a que no se hatradco
informacion detallada sobre la incorporacion deeafoque étnico al
interior de otros PTC de la regién, es posible exista una atencion no
declarada sobre el tema de la pobreza indigena.dasliese operar a
través de la focalizacién de las intervencionegireas geograficas mas
densamente pobladas por estos pueblos o de atrdetiponsideraciones.

12 Durante marzo y junio del 2009, se revisé la rimacién disponible en versién electrénica, adengsiatumentos oficiales y

estudios ya existentes, para todos aquellos paés@mérica Latina y el Caribe donde habitan pueisidgenas y que implementan
o han implementado durante los Gltimos afios, gstele programas.
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a. Plan de Pueblos Indigenas de Familias en Accion
el caso de Colombia

En Colombia hoy habitan ochenta y cuatro puebldiggmas (Accidén Social, 2008) correspondientes al

2% de la poblacion nacional (CEPAL, 2007a). En fyaria, habitan en zonas rurales llamadas

“resguardos”, territorios indigenas de propiedadhwgttaria al interior de la Amazonia, aunque estan

representados en a lo menos veinticinco de losrtdepentos de este pais, incluidas zonas urbanas
(Hernandez Avila, 2007). En aquellos casos dondengs son indigenas viven en comunidades no

reconocidas como resguardos, se le llama a siisrtes “parcialidades”.

Este pais ha sido uno de los que mas tempranawgiienteconocimiento constitucional a sus
pueblos indigenas, ratificando los diversos corogrinternacionales en la materia (Van Cott,
1994: 18-19). La constitucién de 1991, por ejemjaloto con reconocer los resguard@conoce
la capacidad de las autoridades indigenas —tanfibi@adas “cabildos™® para ejercer funciones
soberanas dentro de sus territorios, mientras Betasntravengan las leyes de la Republidzese
a este reconocimiento, gran parte de quienes gtigeinas en Colombia viven en situacion de
pobreza y en constante amenaza ante los confictaados que se viven en las zonas interiores de
este pais (Rappaport, 2005), lo que ha desencaml¢macigracion y el desplazamiento masivo de
individuos y familias hacia otras zonas. Si bidrE®ado se ha acercado progresivamente a estos
pueblos a través de programas de asistencia gbid@adiandez Avila, 2007), subsisten importantes
vacios en la informacidn disponible, por ejemplon cespecto a la existencia de programas de
educacién o salud intercultural (ibid: 25).

Se calcula que un 5% de la poblacién colombiansid@ desplazada forzosamente, dentro
de la cual un 8,2% pertenece a algun grupo étniaigenas, afrocolombianos, gitanos y raizales—
(ibid). En su mayoria, la poblacion desplazada iprey de zonas rurales para la cual la migracion
hacia zonas urbanas se transforma en un factohtaeiesgo, con impactos significativos en la
pérdida de activos y la caida en su bienestarr&a te familias y personas con dificultades
evidentes para insertarse en el mercado labored flel &mbito agricola y que enfrentan pocas
oportunidades para la generacion de ingresos au@s@n un nuevo contexto (ibid). Para las
personas pertenecientes a pueblos indigenas, esptarmiento afiade una serie de factores
adicionales de vulnerabilidad, incluyendo la péadik la identidad cultural, la discriminacion
racial, y el conjunto de exigencias de adaptac@&)osl de sus redes socioculturales, afectando
particularmente a los hogares de jefatura feme(tiig).

En el caso de la poblacién desplazada, una seatdadia Corte Constitucional colombiana
(T-025) identifico en el afio 2004 la escasa ef@diy de los programas de estabilizacion
econdmica, debido a los presupuestos insuficigntasescasa voluntad politica. La ayuda a esta
poblacién habia estado centrada hasta ese momeptogramas de ayuda humanitaria en areas de
alimentacion, hospedaje, salud y transporte, apoyeegado principalmente durante los primeros
tres meses del desplazamiento (Ibafiez y Veldsg068).

En el afio 2001, Colombia dio inicio al PFamilias en Accioren un contexto marcado por
una profunda crisis econémica, constituyéndosenende los principales programas de asistencia
social para la poblaciébn en situacion de pobrezZade el recuadro 2). Este programa ha
incorporado crecientemente desde el afio 2005 (BMy&) a la poblacién desplazada, la cual

13 |os cabildos son una de las formas reconocidaueridad de los pueblos indigenas en ColombiaosEson elegidos por la

comunidad para cumplir con funciones de consermagid@efensa de los resguardos. Los cabildos cuerganuna autoridad
maxima o gobernador, y un nimero de cabildantesderdo al tamafio de la jurisdiccién (Etnias defbia, 2009).

Estas funciones dicen relacién con la aplicadéna legislacion sobre el uso de la tierra y ksursos naturales, el disefio de
politicas y programas para el desarrollo socialgnémico, la promocion de la inversion publica enesritorio, y ejercer funciones
representativas ante las estructuras de gobiemmtyg regional (Van Cott, 1994: 18).

14

30



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N56 Pueblos indigenas y programas de transfesengiacorresponsabilidad...

también es considerada dentro de las accionesRedpara la Superacion de la pobreza extrema
Juntos la cual integra &amilias en Acciory se orienta a mejorar integralmente las condesate

la vida de su poblacion beneficiaria. Esta Ultinsgéecompuesta por el conjunto de familias
focalizadas porFamilias en Acciény aquellas inscritas en el Registro Unico de Pabiac
Desplazada (RUPD). En su conjunto, se espera ghesaprogramas lleguen a cubrir a un 61,8%
—equivalente a 300.000 hogares— de la poblacioplaiesia e inscrita en el RUPD (Ibafiez y
Velasquez, 2008: 49).

Al mismo tiempo, durante los Ultimos dos afios, s domenzado a extender el
funcionamiento deFamilias en Acciénal interior de pueblos y comunidades indigenas de
Colombia, lo cual ha requerido de un proceso deptadan de la oferta que se detallard a
continuacion. Pese a los avances que esto siguaiéisde la perspectiva del disefio de las politicas
sociales, las recomendaciones del Alto Comisiordaitas Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR, 2007 en ibid: 52) han hecho hincapié emésesidad de seguir fortaleciendo las
estrategias que hoy se implementan en este pasparespuesta adecuada a los requerimientos
que grupos especificos de poblacion desplazadantigomo en el caso de quienes pertenecen a
pueblos indigenas.

RECUADRO 3
ESTRUCTURA DE FAMILIAS EN ACCION

Este programa busca “contrarrestar los obstaculos que impiden a los hijos de las familias més pobres acceder a
niveles suficientes de nutricién y cuidado de la salud, y asistir a la educacién primaria y secundaria” (Nufiez y
Cuesta, 2006: 227) y depende directamente de Accion Social (Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacion Internacional). Su poblacion objetivo son las familias no indigenas e indigenas en extrema pobreza
con hijos/as menores de 18 afios, y las familias desplazadas. En la actualidad, el programa cubre a un 17,6%
(CEPAL, 2010) de la poblacion total del pais e incluye dos bonos de apoyo a las familias beneficiarias,
entregados a la mujer de la familia: un aporte mensual de entre US$ 8 y US$ 31 por cada hijo/a para su
educacion, y un bono mensual de entre US$ 10 y US$ 26 por cada familia para el componente de alimentacién y
nutricion. El pago de estos bonos esta sujeto a tres ambitos de corresponsabilidad: cumplir con a lo menos un
80% de asistencia escolar, asistencia a controles de crecimiento y desarrollo, asi como a espacios de encuentro
y capacitacion que se incorporen al programa (Cecchini et al. 2009: 115). No existe un periodo definido para
recibir los beneficios.

La focalizacion de los beneficiarios se realiza a través de una primera identificacion de los departamentos y
municipios con mayores indices de pobreza, y posteriormente, la seleccion de las familias. El programa es
implementado s6lo en municipios con menos de 100.000 habitantes que cuenten con una entidad bancaria, asi como
con la infraestructura de salud y educacion requerida, y que no sean beneficiarios de otros programas nacionales.

Su estructura cuenta con representacion a nivel nacional, departamental y municipal, ademas de incorporar
instancias de participacion ciudadana para el control social del programa. Asi, por ejemplo, en cada vereda o barrio se
elige a una “madre lider” con el fin de representar al conjunto de madres que reciben los beneficios del programa.

Familias en Accion significd una gran innovacion en politica social al interior de Colombia. Entre los impactos
positivos encontrados sobre su implementacién, se encuentra el aumento en las tasas de asistencia escolar, la
reduccién del trabajo infantil, mejoras en la ingesta proteica de la dieta alimentaria de las familias, y el aumento
de la asistencia a controles de salud (crecimiento y desarrollo) de los nifios (DNP, 2005 en Nuifiez y Cuesta,
2006: 237). Asimismo, su puesta en marcha permitio identificar los requerimientos de apoyo integral para las
familias viviendo en situacion de extrema pobreza, a partir de lo cual se ha disefiado la Red para la Superacién
de la pobreza extrema Juntos. La Red Juntos “busca promover la incorporacién efectiva de los hogares mas
pobres a los servicios sociales del Estado y asegurar la superacion de su situacion” a través del
acompafiamiento familiar y el acceso preferente programas y servicios, para expandir las capacidades y activos
de estas familias. Se proyecta integrar a la red a 1,5 millones de familias entre los afios 2007 y 2009,
correspondientes a las familias mas pobres de Colombia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cecchini et al. (2009); Nufiez y Cuesta (2006) y Renteria (2009).

Durante el afio 200Familias en Acciérdesarroll6 un esquema piloto para incorporar a
familias indigenas al programa, tras lo cual sedw@solidado un modelo general de trabajo con
pueblos indigenas. Este esquema tuvo por finaBdateéntar un proceso de consulta y concertacion
con las comunidades indigenas, de acuerdo al Can@i 169 y las directrices operacionales
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relativas a los pueblos indigenas del Banco Mun@d, 2005). El programa piloto partié del
municipio como unidad administrativa y desde comadés que cuenten con un cabildo
legalmente reconocido, de manera que la autoriddiheéna sea la interlocutora del programa.
Finalmente, tres fueron los lugares inicialment&gielos para su implementacion: Natagaima vy
Coyaima del pueblo Pijao (departamento de Tolimalerentro del pais); el resguardo de Males
del pueblo Pastos, en el municipio de Cérdobadslpais); y el resguardo Kankuamo del pueblo
Kankuamo, municipio de Valledupar al norte del g&lernandez Avila, 2007: 9). Estos pueblos
tienen una tenencia de la tierra colectiva y laneatia esta centrada en actividades de
autosubsistencia, y en menor medida, artesaniecep@on del caso de los Pijao, quienes tienen
menor acceso a la tierra y se han visto obligadosmplearse en grandes propiedades
agroindustriales y/o ganaderas.

Esta version piloto deéamilias en Accidrincorpora una serie de adecuaciones de disefio e
implementacién desde un enfoque étnico, otorgandoierte rol a las actividades de concertacion,
participacion y control social de los representantecomunidades indigenas en cada una de sus
etapas (Accion Social, 2008: 10-11). La estructuga@nica del programa esta determinada por tres
tipos de criterios: pertinencia y accesibilidadriterialidad y gobernabilidad indigena. En primer
lugar, se considera como criterios centrales paseleccion de comunidades beneficiarias el que
éstas estén insertas en la economia monetaria (paralos recursos del programa fueran
culturalmente pertinentes) y que pertenezcan adados diez departamentos con mayor poblacion
perteneciente a pueblos indigenas (Hernandez AR0A7: 8). Ademas, no se consideran familias
que por sus condiciones geogréficas, culturaleg cabtos representan un alto riesgo para los
objetivos que el programa busca (Accién, Socialp82010). La unidad de intervencién
fundamental es el resguardo o la parcialidad (easb de ausencia de resguarios)

El rol asignado a las estructuras de gobernabiliddidena en el programa es fundamental.
Son los cabildos y autoridades tradicionales las dpben autorizar en primer término la voluntad
de participar en este esquema, incluyendo la adéptale que los funcionarios del programa
entren en sus territorios, en reuniones con elddaaunicipal. Los convenios de cada una de las
etapas del ciclo de operacion del programa sonafios en forma tripartita entre la autoridad
indigena respectiva, el alcalde y Accién Sociab{it2). Se considera, ademas, un proceso intenso
de consulta con las comunidades para la programdoibial de actividades (ibid: 13). Estas
reuniones deben ser realizadas en la lengua respesites que ésta es utilizada extensamente por
la comunidad, ademas de resguardar los tiempoSau@a® para generar CONsenso y promoverse la
participacion activa de las mujeres indigenas )ib#l partir de este proceso se generan las
adecuaciones que se estimen necesarias para inmpderakbprograma.

Con respecto a las familias beneficiarias, éstdemestar registradas en el censo de la
comunidad, el cual es construido por las autorigdnidigenas respectivas; residir en el municipio;
tener hijos/as menores de 18 afios; contar con datonde identificacién; y cumplir con que
ninguno de los miembros ocupara un cargo publicgieta un contrato de trabajo ni goce de
pension de jubilacidén (Accidn Social, 2006). Laeselon de las familias se realiza sobre la base
del censo indigena, luego de lo cual se proceddiday las familias potencialmente beneficiarias
en asamblea comunitarias.

El esquema de trabajo con comunidades indigenhg/éla realizacién de reuniones para la
decision informada sobre su participacion en efjfanma, asi como una serie de instancias oficiales
para la toma de acuerdos con las autoridades malgsi sobre los respectivos compromisos. Los
alcaldes deben comprometerse a garantizar la ateeci salud y educacién de los servicios del
municipio; facilitar las actividades del prograntmmo por ejemplo, apoyar el trabajo de un

15 Se considera la adecuacién de los mecanismasdiviersas realidades en relacién con la coincidemaio de los resguardos con

ninguna, una o mas municipalidades, ya que esrleot@lidad la cual guia el modelo organizaciodel programa.
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“enlace indigena”, representante del resguardoroigli@ad ante el programa; y conformar un
Comité municipal de certificacion indigena (Hernémdvila, 2007: 23). Este ultimo es un 6rgano
consultivo del programa para verificar con las ademles indigenas y administrativas la lista final
de familias beneficiarias, asi como el avance eaueiplimiento de las corresponsabilidades y
compromisos del municipio.

El enlace indigena esta encargado/a de ejecutaactidgdades vinculadas al programa
(Accion Social, 2008: 14-15). Quien ocupa este debe cumplir con una serie de requisitos
formales establecidos por Accion Social: debe abtamte de la lengua de la comunidad que tiene
a cargo: puede ser una 0 mas personas, dependiehddmero de familias indigenas por atender;
debe tener formacion académica de nivel superist; gombramiento debe ser validado tanto por
las autoridades indigenas como por la comunidad)(iBntre sus funciones se cuenta la difusion
del programa en la comunidad y servicios de saleducacidn respectivos; el apoyo al proceso de
incorporacion de beneficiarios indigenas al progracoordinar todo lo respectivo a los tramites
del programa (incluido el apoyo del proceso depkgos, tramitacion de los reclamos, etc.); apoyar
la realizacion de los encuentros comunitarios sebhed y educacion; y promover mecanismos de
participacion y control social de acuerdo a lasuestiras indigenas (ibid: 16).

Con respecto a la verificacion final del cumplim@le las corresponsabilidades, ésta se
realiza en asambleas comunitarias (Accion Soci@62 2008). Lo mismo sucede con los
mecanismos para la participacion y control socill.pago de los beneficios, asi como el
monitoreo y evaluacion de los resultados del prograse realiza de la misma manera que para la
poblacién no indigena.

Dado el limitado tiempo de operacidén de este progran territorios indigenas, alin no se
cuenta con evaluaciones de impacto que permitanifidar sus logros y debilidades, ni ha sido
posible encontrar informacion actualizada sobrenlehero de familias indigenas incorporadas
durante la ejecucion de la versidn piloto de estgrama. Sin embargo, los resultados de este
altimo mostrarian quéamilias en Acciorha tenido gran aceptacion por parte de las comdeida
indigenas donde se ha implementado (Herndndez ,A2187: 21) y que no tendria impactos
negativos en estas comunidades (Accién Social, :2@@3. Esto ultimo estd especialmente
garantizado dada la participacion activa y permiamnguoe quienes pertenecen a estas comunidades
tienen en la definicién de los procesos y la adeénade los componentes a sus necesidades. El
programa piloto permitié también detectar una seeieelementos de relevancia sociocultural para
la elaboracion y adecuacion del Plan de Puebldgénds al interior dEamilias en Accior{ibid).
Asimismo, se identificd la necesidad de generasistema de informacion para la evaluacién de
impacto de los beneficiarios indigenas y de cageidih del personal municipal y de los servicios
sociales para operar el programa desde un enfanice.€

Entre las adecuaciones que este plan consideranckge brindar mayor atencién al
funcionamiento de las familias en los distintoshbog indigenas y su relacion con la formacion y
educacion de los/las nifios/as. Entre los Kankuarmfasjo, pese a que la estructura base es la familia
nuclear, en caso de abandono de los nifios o niettes padres, se entrega la responsabilidad de su
formacion a otros miembros de la familia en acueaivlas autoridades indigenas. También subsisten
estructuras de educacion tradicional a cargo depas encargadas en la comunidad (Hernandez Avila,
2007: 24). En el caso de los Pijao, la familia ms@aecumple un rol fundamental en la organizacion
social, y los nifios y nifias son frecuentementergadas a los abuelos ante dinAmicas de migracion
temporal. Esta es una situacién importante a la terconsiderar la entrega de las transferenceas. D
esta forma, se considera a las personas que tecengo el cuidado de los nifios/as como unidad base
para la entrega de los subsidios (Accién Soci@i328).

Este programa ha generado una modificacion adicéra estructura original respecto de la
figura de las “madres lideres” (véase recuadra Bs que se ha llamado en el caso del trabajo con
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pueblos indigenas “madres consejeras” (ibid: 2&)o Ee ha hecho en atencion a las relaciones de
liderazgo, autoridad y la legislacién indigena. basdres consejeras deben saber leer y escribir,
hablar la lengua del pueblo, y ser reconocidaggpoomunidad y sus autoridades.

Por otra parte, un componente fundamental que sechado dentro del Plan de pueblos
indigenas para el prograrframilias en Acciéres la promocion de la salud y educacién familiar. E
programa promueve la doble necesidad de fortalgmmr,una parte, la asistencia a la red de
servicios sociales de responsabilidad del Estagor ya otra, el cuidado y prevencion a cargo de la
autogestion individual y familiar. En su trabajoncpueblos indigenas, el programa incorpora la
institucionalidad preexistente y el reconocimiedtnlos usos y costumbres para la promocion y
cuidado de la salud (ibid: 21-22) y los sistemasedacacion no oficial. Asi, por ejemplo, se
potencia el rol de los agentes tradicionales d&liad, con lo que se contribuye a la superacién de
las barreras culturales que inhiben un mayor ageerdo de las familias indigenas a los centros de
salud institucionales. Al mismo tiempo, se establéx relevancia de identificar las préacticas
tradicionales que no generan un impacto positivéasrcondiciones de vida de las comunidades.
Sobre éstas, es necesario generar un proceso eediemiento intercultural para avanzar en los
fundamentos del “buen vivir” (ibid: 22).

Familias en Acciorse encuentra hoy en pleno proceso de expansioros resguardos y
parcialidades indigenas, para lo cual se comenzéialo de consultas a fines del afio 2008.
Durante el afio 2009, se espera incorporar a cerca80@00 familias indigenas en situacion de
pobreza (ibid: 24).

b. Inclusion via focalizacidén: programa  Oportunidades , México

Los pueblos indigenas en México representan un @gda poblacion total (CEPAL, 2007%)el

cual corresponde a 62 pueblos oficialmente recdogcpor el Estado. De acuerdo a cifras de
CEPAL (2007a) y del BM (Ramirez, 2006), quienes satigenas en México presentan brechas
significativas de equidad con quienes no lo sors pdmeros viven preferentemente en areas
rurales, con un menor acceso a servicios socigeslitdad y adecuacion a sus necesidades, y son
en promedio mas pobres (ibid: 157). Esta tendeseci@pite a lo largo de los diversos indicadores,
trabajo infantit’, salud (tasas de mortalidad), desnutricién crgnigelfabetismo y educacion
(matricula, asistencia y desercion escolar), era aatb de estos casos, quienes pertenecen a
pueblos indigenas se encuentran en una situacidnagter vulnerabilidad que los no indigenas.
Mas aun, de acuerdo a Ramirez (ibid) la brechaotbeepa entre indigenas y no indigenas se ha
profundizado entre los afios 1989 y 2002. Quienesisdigenas estan también, en promedio,
menos afiliados a sistemas de asistencia socidicglarmente en el caso de la salud.

Este panorama contrasta, sin embargo, con la teadién —aunque no exenta de criticas—
que México tiene en el campo de los programas i¥igas de desarrollo para los pueblos indigenas
desde la década de los cuarenta. A lo largo dafos, México ha implementado una serie de
programas sociales especificamente dirigidos alpsiédigenas en los dmbitos de salud (el caso
del Programa de salud y nutricion de pueblos indigedasla Secretaria de Salud), educacion
(Albergues Escolares Indigengmor ejemplo) y desarrollo productivo, primeromfdadas desde el
Instituto Nacional Indigenista (INI) (1948-2003) Iyego de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CONADEPI). igl@xuenta, ademas, con una serie de
legislaciones estatales sobre temas de justicifyrauy organizacién indigena, asi como una

16 De acuerdo a otras fuentes y formas de aproxévaita identidad indigena (por ejemplo, a partitadiengua hablada), esta cifra

puede llegar al 10% (Ramirez, 2006).

Tener un origen indigena incrementa la positdiide que un nifio estudiard y trabajara al misnmope trabajara y no estudiara, y
haré trabajo doméstico, pero también reduce lagmittad de que el nifio o nifio tendra ingresosiados a ese trabajo (Ramirez,
2006: 172).
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legislacion especifica para los pueblos indigenesdel el afio 2001. Esta Ultima obliga a la
Federacion, los Estados y Municipios a generasiggientes acciones: disefiar politicas sociales
orientadas a garantizar e incrementar los nivelesestcolaridad; implementar programas de
educacion intercultural y bilingte, asi como unesiga de becas indigenas; asegurar el acceso a los
sistemas de salud, aumentando su cobertura y doigado los sistemas de salud tradicional;
promover el rol de la mujer, y su participacionitich y en los sistemas de empleo; y consultar a
los pueblos indigenas para la elaboracion del pdaional de desarrollo (BM, 2009: 46).

En las Ultimas dos décadas, se ha fortalecidonidetecia de incorporar via focalizacion a
quienes pertenecen a pueblos indigenas a prograomespecificamente disefiados desde criterios
étnicos (BM, 2009; Borja-Vega et al., 2007). Estecbcaso d@®rocampg programa que entrega
un bono de subsidio directo a los campesinos dslypaue beneficia a un importante porcentaje de
campesinos de origen indigena. También suceditsitnacién similar con uno de los primeros
esfuerzos por instalar subsidios focalizados mapoblacion pobre, &rograma de Alimentacion,
Salud y EducaciéfPASE) que operd entre 1996 y 1997 y estuvo edpemide focalizado en
comunidades pequefias de alta marginacién (en pobasas y rurales) (BID, 2005: 81).

En 1997 comenzo6 a operar el Programa de Educ&adund y AlimentacionProgresa,primer
PTC en proyectarse a escala nacional, y antecedieatdo deOportunidadesEste programa tenia
como objetivos integrar las acciones y estratquaaa las familias en situacién de extrema pobreza e
los ambitos de salud, educacion y alimentaciémcerporaba componentes especificos orientados a
cambiar la estructura de riesgos de la poblacidrepale manera de que éstos no afectaran sus
decisiones de inversién en capital humano. Se f@ben a la vez, la participacion activa y
responsabilidad de todos los miembros de la familiasta tarea, y sus principales componentegosran
siguientes: apoyo educativo para nifios y jovenes guae terminaran la educacion basica; atencian a |
salud basica de todos los miembros de la familiapgyos para mejorar su consumo alimenticio y
nutricional (ibid: 89-90). Si bien estos componsntee implementaban de igual forma,
independientemente del origen étnico de las fasriifi@olucradas en el programa, se prepararon videos
en las lenguas maternas de las familias indigesrasi@s charlas de salud y se transmitieron pdw rad
grabaciones sobre educacion para la salud (ibjd: 94

El programaDportunidadesomienza formalmente el afio 2002 y recoge parteritapte de
los lineamientos dBrogresa Este programa esté orientado a fortalecer erdgiahumano de las
familias que viven en situacion de extrema pobiaxa hijos en edad escolar o infantes. Integra
explicitamente un enfoque de inclusién social yddeechos, dentro de los cuales se promueve la
restauracién de los vinculos de los individuosmyilias con los servicios sociales, eliminando las
barreras que reproducen la exclusion, y se enfddizesponsabilidad que tiene el Estado de
garantizar los derechos que le permitan a las passdesarrollar sus capacidades basicas (en
Cohen et al. 2006: 94). Estos principios se refureron la promulgacion el afio 2004 de la Ley de
Desarrollo Social, la que consolida los derechts @imentacion, educacion, no discriminacion,
salud, medio ambiente sano, seguridad social yenia, exigibles para los programas sociales
implementados por el Estado (ibid).

Si bienOportunidadesno esta especificamente creado para atender aegupertenecen a
pueblos indigenas y se encuentran en situacionotbeepa, y no ha introducido adecuaciones
especificas desde un enfoque étnico, en la praesta programa ha incorporado a una parte
importante de quienes pertenecen a estos pueblgkexico (Patrinos y Skoufias, 2008; Ramirez,
2006: 192). El total de los municipios clasificadosno indigenas cuenta con este programa en su
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territorio y las localidades con alta concentradigigena representan hoy mas de la mitad de la
cobertura total del prografigBM, 2009: 12-13).

Oportunidadescomparte una estructura comin a otros BTéntregando subsidios a la
demanda con arreglo a ciertas corresponsabiliddefasidas de antemano. Las transferencias son
hechas principalmente a la mujer de la familia,ag torresponsabilidades comprenden los
siguientes ambitos: que los nifos y nifias en edadla tengan una asistencia del 85% a la
escuela; que se destinen parte de las transfesamoiaetarias a la alimentacién y que se consuman
suplementos nutricionales; y la asistencia a c@grmédicos programas y sesiones de orientacion
en salud (Cecchini et al. 2009: 117 — 118). En aéontes, se han también incorporado nuevos
componentes de apoyo al adulto mayor, de impulszthairo y el acceso a crédito, asi como de
apoyo a jovenes para el término de la educaciénansegberior antes de los 22 afios (Cohen et al.,
2006: 99-100, 119).

Los montos de pago directo a las familias compdoglien este programa se pagan
bimensualmente e incluyen cuatro componentes (Geaathal. 2009: 122, Lloyd- Sherlock, 2008:
624): (i) un bono mensual de apoyo a la educacitnsg incrementa con la edad del nifio y nifia
para asistir a la escuela primaria y secundaries ynayor en el caso de las niflas (en el nivel
secundario y medio superior); (ii) un bono mensielapoyo alimentario para cada nifio y nifia
entre los cuatro meses y dos afos, nifios y nifidesmutricion entre dos y cuatro afios, y mujeres
embarazadas y en puerperio; (ii) un bono mensaahmbyo al adulto mayor; y (iv) un apoyo
energético. Se estima que el total de los hogarexitos a este programa representa cerca de un
23,8% de la poblacién total (2006 en Cecchini e28I09: 122).

La focalizacion de las familias se define en funaié la mayor concentracion de pobreza en
determinados municipios del pais, consideranddgs distritos que cuenten con la capacidad para
hacer frente a la demanda en salud y educaciés. ideatificarse los municipios, se seleccionan
los hogares con mas altos puntajes de pobreza $mlrase de la Encuesta de Caracteristicas
Socioecondémicas de los Hogdfe&n esta seleccién se consideran determinadastedsticas de
las familias, entre los que se incluye la etnicifladhen et al., 2006: 101-103)

Con respecto a los mecanismos de egreso de laafgrhiego de su participacion por tres
afos en el programa, se da comienzo a un processxeeificacion. Aquellas familias que aun se
mantienen en situacioén de pobreza, pueden contarual programa; aquellas que han mejorado su
situacion, ingresan al Esquema Diferenciado de ApofEDA). Dentro del EDA, las familias
pueden seguir recibiendo, por un periodo de hastaia(areas urbanas) y seis (areas rurales) afios
adicionales, algunos de los apoyos (transferenm@es la educacién secundaria y media superior,
suplementos alimentarios y apoyos de salud, elimioge los relativos a los nifios y nifias en la
escuela primaria) (ibid: 107-108).

Los resultados de las evaluaciones disponiblesglgmangrama (ibid: 122-128; cf. Escobar y
de la Rocha, 2002; Escobar y de la Rocha, 2008; #M9) muestran impactos positivos en cuanto
a la inscripcion escolar y tasas de promocion ddarasi como en la mayor ingesta de alimentos
ricos en calorias y proteinas, y en la utilizadlénsistemas ambulatorios de salud y en la atencion
prenatal (no asi en el numero de partos atendidiompdicos). En menor grado, ha disminuido la
participacion de nifios y nifias en actividades asaas, aunque éste sigue siendo un desafio
permanente del programa, particularmente en zamakes (Escobar y de la Rocha, 2002). Quienes

18 Por ejemplo, la cobertura que tiene el programanenicipios que cuentan con localidades con 40%&s de poblacién indigena

constituy6 el afio 2008 un 51,7% del total de mypndsi incorporados al programa (BM, 2009).

De hecho, este programa ha inspirado el disefliirde PTC, como es el caso Bamilias en Acciér{Colombia) yOpportunity
NYC(Nueva York) (Cecchini et al. 2009; Nufiez y Cuegt)6).

Es importante considerar que el programa priotiaa enfoques de pobreza: alimentaria (hogaresscungresos per capita no
alcanzan a cubrir la Canasta Normativa Alimentayide capacidades (hogares cuyos ingresos peaa#pialcanzan un consumo
basico en salud, educacion y alimentacion) (Cohah 2006: 100-101).
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pertenecen a pueblos indigenas exhiben indicadoéassbajos en cada una de estas dimensiones
(BM, 2009), aunque Oportunidades ha impactado ealézer la transicién de la primaria a la
secundaria en zonas rurales, reduciendo ademasetdab de género. No existe evidencia
concluyente con respecto a la mejoria en los appajed y es todavia necesario mejorar la tasa de
desercion escolar en el nivel secundario, y lastca@n al nivel medio superior, particularmente
para quienes pertenecen a pueblos indigenas. Eorgunto, al interior de &reas rurales, el
programa redujo la incidencia de la pobreza (ei%}), y de la brecha de pobreza (en 12,9%)
(Cohen et al., 2006).

Es posible encontrar una serie de observacionegigas hechas al programa que deberian
considerarse de ser incorporado un enfoque étnlicpragrama. En primer lugar, desde la
perspectiva de la formacién de capital humano eicaadon, un aspecto central es el de la calidad
de los servicios con los que se opera. Dado quengsipertenecen a pueblos indigenas en México
tienen un menor retorno asociado a los afios deaeifun; se ha identificado precisamente a este
factor y los problemas de acceso derivados deltta d@ adecuacion de los servicios con criterio
intercultural (por ejemplo, escuelas bilinglies)mooun importante nudo que explicar estos
resultados (BM, 2009; Borja-Vega et al, 2007; Ram)i2006). Este es un tema sobre el que el
programa no interviene directamente, sino promaldeia incorporacién de los beneficiarios a la
red de servicios sociales ya existentes.

Asociado a este punto, existe aun limitada evidenon respecto a la contribucion al capital
humano de los afos adicionales de educaciéon (Reded. 2005 en Cohen et al. 2006: 130) y de su
aporte al incremento en los ingresos futuros parpoblacion en su conjunto, lo que refuerza las
conclusiones de los estudios citados para pueidigeinas en México (Borja-Vega et al, 2007; Ramirez
2006). Para fortalecer este tema, Cohen et al) (ilsin propuesto fortalecer un mejor aprovechamient
escolar, aspecto que se relaciona directamenta pooductividad en el largo plazo.

Recientemente, el BM (2009) ha realizado una eea@uadeOportunidadesy su impacto en
pueblos indigenas, donde se han incluido una skerieecomendaciones para el componente de
educacioén. Asi por ejemplo, pese a los avanceglgu®grama ha logrado instalar en los diversos
municipios donde se implementa en cuanto a laipEon en el nivel primario de educacion, el
BM (2009: 21) ha concluido que dados los rezagas quienes pertenecen a pueblos indigenas
tienen en este indicador, seria pertinente mantesexpoyos por un periodo suficiente para llegar
a igualar los desempefios con la poblacion no indigee igual forma, esta institucién recomienda
incorporar al disefio del programa el apoyo paradacacion preescolar, nivel educativo donde
mayores brechas existen entre quienes son indigetesno indigenas. Finalmente, también se
propone atender desafios particulares que quieoesirgligenas tienen para avanzar en la
continuidad del nivel de educacion primario al selauio y medio superior (ibid: 22). Entre estas
propuestas, se incluye dar especial atencion & tlodoelementos que puedan dificultar de manera
especial la continuidad de los estudios de quipre®necen a estos pueblos (costo y tiempos de
transporte, nimero de alumnos por salon, nivelsdelaridad de los padres), asi como incorporar
criterios de pertinencia en el disefio del prograestrategias para solucionar el ausentismo escolar
y bajo desempefio distintas del retiro de los apay@serar escuelas de tiempo completo, y evaluar
la reorganizacion de los albergues escolares indfgen zonas de gran dispersion.

Esto nos vincula directamente con el disefio dedtrategias de salida de estos programas, y
que desde un enfoque étnico, debieran replantgeanse fortalecer la reducciéon de las brechas
interétnicas a lo largo del ciclo de vida, y poragpacio mas largo que el que inicialmente se ha
considerado para la poblacion en general.

En segundo lugar, los rezagos de los pueblos indfgen México en materia de salud siguen
siendo persistentes, pese a los avances que Ha #hprograma en las diferentes dimensiones
incluidas en este componente (BM, 2009). Esto Iseiosa con aspectos culturales y estructurales
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que no han sido abordados suficientemente. Porp&jerta cobertura institucional de salud es
todavia baja para quienes son indigenas (27,794 &1 areas donde éstos representan mas del
40% de la poblacion total), y disminuye atin mag@mas de alta marginacion (14%). Esta es la
razon por la cual el programa tiene dificultadegevtes para beneficiar a localidades indigenas de
alta marginacion (BM, 2009: 26). Por otra partegsgiglencié una menor asistencia a centros de
salud por parte de hogares indigenas frente addadigenas, aspecto en el cual jugarian un rol
central elementos de tipo cultural que no han siwiderados (ibid: 24):

“Los motivos para un uso menor de los serviciossdéud por parte de la poblacion
indigena son diversos y van desde la proteccidnm iatémidad y su rechazo a desnudarse frente a
un médico hombre, hasta los que tienen que vetectaita de identificacion de los malestares y la
imposibilidad de asignar nombres a sus padecim&rdsi como a la renuencia a tratamientos de
segundo nivel'(BM, 2009: 25).

Junto con aumentar la cobertura médica en estagsz@e propone para revertir esta
situacion fomentar estrategias comunitarias (&dlede autocuidado), capacitar al personal
institucional en sistemas de salud tradicionaltafecer estos sistemas al interior de las
comunidades e incluir a sus actores relevantes adeiones respectivas a través de programas de
certificacion de competencias, habilidades y deagdibid: 28-29). Ya existe evidencia del rol de
las parteras como promotoras de programas de saprdductiva y prevencion de cancer en
comunidades indigenas (ibid).

En el caso del componente de nutricion, se ideatifiorechas similares al de salud. Existen
avances del programa en cuanto a los diversos @nbiinsiderados (aumento del consumo de
alimentos, reduccién de las tasas de desnutrieitar), pero éstos son particularmente lentos para
las comunidades indigenas. En éstas no ha mejdaadeeta en términos de combinaciéon de
alimentos y la prevalencia de la desnutricion itifgnanemia en las madres indigenas es todavia
alta (ibid: 31), al mismo tiempo que existen deraaramprobadas en la entrega (o entrega parcial)
de los complementos alimenticios del programa eragaurales (ibid; Cohen et al. 2006). Las
recomendaciones son similares a las del componéetesalud: fortalecer los sistemas de
promocion, especialmente los de tipo comunitarara pa informacion (talleres) y socializacion de
nuevos habitos alimenticios (por ejemplo, a traséscomedores) (BM, 2009: 32). Al mismo
tiempo, generar sistemas de seguimiento, contrcdnalizacion de la desnutricion infantil, que
permitan derivar los casos mas urgentes a laguicishes respectivas.

En tercer lugar, este programa ha levantado fuertdsas desde un enfoque de género. Si
bien con la entrega de las transferencias monstariaritariamente a las mujeres de los hogares
beneficiarios se intenta promover su empoderamielatoconsideracion que se hace del rol
femenino es uno centrado en un rol tradicional&@eeg (Escobar y de la Rocha, 2008). Se espera
que sea la mujer la que asuma la responsabilidadiasoresponsabilidades asociadas a las
transferencias, mientras no se establecen respbadbs especificas a los hombres de los
hogares (Cohen et al. 2006). En la practica, lasidades asociadas al programa significan una
fuerte inversion de tiempo para la mujer, lo qualifieulta en el caso de quienes se encuentran
vinculadas a una actividad productiva en el sdotonal o informal. En el caso de las dinamicas de
género al interior de las familias indigenas, l@ticas del programa pueden significar un cambio
significativo en relacion a los patrones tradiciesade relacion. Realizar un trabajo de
sensibilizacion y dialogo previo en este ambitdéraesforma en una necesidad clave para asegurar
un impacto sostenible.

Finalmente, uno de los aspectos menos potenciadtms dTC es el fortalecimiento de las
oportunidades para el desarrollo productivo depkisonas que viven en situacion de extrema
pobreza. En el caso de quienes son indigenas eitdlée ha encontrado una alta correlaciéon
entre quienes declaran trabajar en el sector dgrycgon pobres en areas rurales. Por lo general, s

38



CEPAL - Serie Politicas sociale$ N56 Pueblos indigenas y programas de transfesengiacorresponsabilidad...

trata de personas con bajo capital humano y figiem deficiente acceso a tierras (Borja-Vega et
al, 2007; Ramirez, 2006), lo que reduce aun maspoitunidades econémicas (Borja-Vega et al.,
2007: ii). Quienes son indigenas tienen ademas emomnivel de remuneraciones que los no

indigenas, lo que pareciera indicar la existeneigatrones de discriminacion laboral (ibid). De

esta manera, Borja-Vega et al. (2007, también BBQ92 proponen fortalecer intervenciones

contextualizadas a los territorios y con acciongentadas a desarrollar habilidades para el
emprendimiento como dos de los principales pilaa®s la superacion de la pobreza indigena en
México. Este aspecto se empalma con los hallazgo&stobar y de la Rocha (2002), que

identifican al ambito del fortalecimiento de lasbtidades para el empleo como el mas débil del
programa, y con esto, uno de los principales puhéa®pe para la superacién de la vulnerabilidad.
El BM (2009: 22) ha propuesto, nuevamente paralponente de educacion, incorporar tutorias
para estudiantes indigenas de nivel medio supgtierpuedan otorgar orientacion vocacional y

laboral, y acompafiar el proceso académico y parfaside estos alumnos.

c. Un enfoque étnico para la superaciéon de la pobr  eza
extrema en la Republica de Panama: el casodela Red
de Oportunidades

Las personas pertenecientes a pueblos indigenasseapan un 10% de la poblacion total de
Panama (CEPAL, 2007a) y tal como es la ténicalarfyo del continente, viven en su mayoria en
situacion de pobreza y evidencian importantes la®attnicas en los indicadores de salud y
educacioén (ver cuadros 1, 2 y 3). De acuerdo ssdibBM (2007), quienes pertenecen a pueblos
indigenas en Panama corresponden a cerca de inderia poblacion total que calificaria para el
PTC Red de Oportunidades$egun la Encuesta de Niveles de Vida (2003), & €@e quienes
habitan en asentamientos rurales indigenas soegopun 90% de éstos se encuentra en situacion
de pobreza absoluta (en Madrid y Hernandez, 2008: L falta de acceso y pertinencia de los
servicios de salud y educacion, pareciera ser p@cés crucial (BM, 2007b).

Pese a que quienes son indigenas y habitan en amades tienen indicadores por debajo
del promedio nacional en todos los ambitos de delfahumano (ibid: 3}, un estudio reciente
realizado en la Comarca Kuna Yala (Madrid y Hereand008: 50-523§, muestra una auto-
percepcion distinta: la gran mayoria de quienesfuentrevistados (miembro de las comunidades
que alli habitan) declaran no ser pobres. La caniéepKuna de la pobreza combina criterios
materiales con los de tipo simbdlico y subjetiventdo de los cuales el no contar con el apoyo de
la familia o no poder trabajar los campos, sondi&s determinantes. De manera similar, el
bienestar también se expresa en el control solsreéeswirsos naturales vy territorios, la autonomia
para trabajarlos y vivir en base a éstos, y lasgéamiliares y comunitarias con las que se cuenta.
Estos son, sin duda, elementos a considerar diatisstrategias integrales y pertinentes para la
reduccion la pobreza indigena

Luego de un intenso proceso de movilizacion indigeaomienzos de los afios noventa, el Estado
Panamefio reconoci6 la existencia de los puebldgeinas en este pais y sus territorios, delimitados
cinco comarcas que representan el 20% de la stipedel pais: Kuna Yala (1953), Kuna de
Madungandi (creada en 1996), Kuna de Wargandi j200§abe-Bugle (1997), y Comarca Embera-

2L De acuerdo a cifras del reporte del BM (2007:c@ca de un 60% de quienes viven en comarcaseina$gse encuentran en

situacion de desnutricion crénica. Esta cifra ateamn 16% para el conjunto de la poblacién quetaan Panama.

El estudio incluy6 la realizacién de encuestagrypos focales durante el afio 2008 al interiorad€dmarca Kuna Yala, con
dirigentes, autoridades tradicionales e informaal@ges de tres zonas de la Comarca.

Por ejemplo, uno de los criterios de pobreza inaeados por los Kuna es el de no poder trabajaeletampo debido a la
discapacidad y la falta de redes familiares. Estereambito que podria orientar de manera pri@itarfocalizacién para recibir
asistencia social de parte del gobierno.
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Waunaan (2000). Los pueblos Ngobe (59,3%), Kun®¥&Lly Embera (7,9%) son asimismo los tres
pueblos indigenas mas numerosos de Panama diertcho oficialmente reconocidos.

De esta forma, los pueblos indigenas que viveraaarRa han podido conservar gran parte de sus
estructuras culturales y politicas, particularmemes| caso de los Kuna. Las cosmovisiones de estos
pueblos estan en estrecha relacion con el teorijotas practicas culturales y econémicas quesalli
desarrollan (Madrid y Hernandez, 2008), aun cudadealidad es diversa en cada caso: si bien ta gra
mayoria de quienes son Ngobe (91%) y Kuna (63%)wbn areas rurales, otros pueblos como los Bri-
Bri viven prioritariamente en la ciudad (s6lo ur@3abita hoy en zonas rurales) (BM, 2007b: 1). Las
comarcas son espacios que operan de manera séneaatbajo mecanismos administrativos propios,
aunque bajo la jurisdiccion del gobierno nacioktr{ihy, 1998 en WB, 2007) Esta situacién es en
parte mantenida debido al aislamiento y limitadosesos que aun se observan alrededor de las
comarcas, y que ha permitido conservar la integridétural y formas de organizacion indigena, aenqu
no completamente exentas a influencias externas.

Desde 1994, los tres gobiernos de Panama que ssukadido han elaborado estrategias
diversas para superar la condicion de exclusidéasjgdaldad en la que viven los pueblos indigenas
del pais. Entre éstas, se cuentan propuestas fesggoton diverso grado de concrecidn posterior,
para mejorar el acceso de las comunidades indigesasvicios sociales y basicos, y brindarles
asistencia en el area productiva y econdmica. Estgsuestas han estado contenidas tanto en el
Plan de Desarrollo Social Integral para la naciBmésto Balladares, 1994 — 1998) como en
modelos de desarrollo con identidad y desarrolldréas indigenas durante el gobierno de Mireya
Moscoso (1999 — 2004) (Madrid y Hernandez, 2009-23). De acuerdo a Madrid y Herndndez
(ibid: 37), la estrategia que mas directamentebwaidado la pobreza indigena ha sido la del PTC
Red de Oportunidade&ste PTC comenzd a operar formalmente el afo, 20@® para atender a
familias en situacion de extrema pobreza, y fudémpgntado en un comienzo exclusivamente en
areas rurales indigenas, zonas donde se concdagamayores cifras de pobreza en el pais.
Durante los ultimos afios, este programa ha exterslichccionar cubriendo también otros sectores
de la poblacién pobre no indigena e indigena gb&éhan zonas urbanas (Waters, 2009b).

Al interior de Red de Oportunidadesonvergen dos programas: Bonos para Aliméntps
Transferencias Monetarias Condicionadas a losa@esvide educacion (matricula y asistencia a la
escuela sobre el 80% para los nifios y nifias entyelZ afios), salud (cumplimiento con el
calendario de vacunaciones y asistencia a losalestde salud de la poblacion menor de 5 afios y
mujeres en estado de embarazo y puerperio) y ddleade capacidades (Ministerio de Desarrollo
Social, 2008: 4). En el caso de las transferenuiaisetarias para salud y educacion, se incluye un
financiamiento para cubrir los costos de transpartes centros de salud y escuelas, y de utiles
escolares. En su conjunto, estas transferenciasviggten por parte de la poblacién beneficiada
principalmente en las siguientes dimensiones: ndée alimentacion, medicamentos, iniciativas
productivas, y vestuario (Ministerio de DesarrdBocial, 2008: 17). L&Red de Oportunidades
cuenta con financiamiento del Gobierno panamerfibasta el momento cubre a un 12% de la
poblacion de Panama.

De acuerdo al informe de avance de diciembre deB Zibid: 8), el programa se implementa
en nueve provincias del pais y tres de las cinogacoas indigenas (Embera-Waunaan, Kuna Yala
y Ngabe-Bugle). La comarca Ngabe-Bugle concentradgor cantidad de hogares beneficiados en
el pais (27,6%) y donde mayores recursos se ievigitid: 8, 14). Tanto en esta comarca como en
Kuna Yala, el programa cubre a la totalidad de dblgcién que se encuentra en situacion de

24 | as comarcas son territorios indigenas reconsgito el Estado panamefio. Estos territorios opggananera semi-auténomay en

ellos habitan los pueblos Kuna, Ngébe y Emberdodipradamente la mitad de quienes pertenecen agauigtdligenas en este pais
habitan fuera de comarcas, en areas rurales eemasgWaters, 2009b).

25 Bono familiar de alimentacién correspondienteSa$50 mensuales (Cecchini et al., 2009).
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extrema pobreza (ibid: 23). Asi, al finalizar eba®008, las familias indigenas representaban el
35,9% del total de beneficiarios (Waters, 2009a).

De acuerdo a los resultados preliminares del pnogrdas corresponsabilidades en salud
alcanzan niveles de cumplimiento superiores al 86% asistencia a los controles de crecimiento,
al 90% en cuanto al cumplimiento del calendariovdeunaciones, y al 97% para el control del
embarazo. Los resultados para el sector educadi@stran que casi el 100% de las familias con
nifios y nifias que participan en el programa cumpbenias coresponsabilidades (ibid: 19, 20).

El programa esta inserto en el sistema de proteatidial de la Republica de Panama, cuyos
objetivos mas amplios, junto con aliviar en lo imla¢o la pobreza extrema, son: empoderar a las
familias que viven en situacion de pobreza, otomasor eficiencia en la oferta de servicios
publicos, garantizar oportunidades equitativagopender a una mejor organizacién comunitaria y
social (Secretaria del Sistema de Proteccion SA2dl9). Parte de las estrategias comprendidas
para estos fines son otorgar apoyo directo paralémer las dinamicas familiares y generar
capacidades al interior de las familias para gerniegaesos.

La Red de Oportunidaddsategra explicitamente una serie de criterios fgpuman parte de
un enfoque étnico a su disefio. Para esto, se ewvasidas visiones que quienes son indigenas
tienen respecto del territorio y vida, en un sentidhplio, a través de las nociones de equilibrio,
reciprocidad y solidaridad, y desarrollo humanotestible (ibid). El modelo de desarrollo con
identidad que se implementa en Panama en el mat@istema de proteccidn social considera los
siguientes elementos de intervencion. En primearuge definen acciones definidas de acuerdo a
criterios territoriales (comarcas indigenas y pmoids donde habitan numerosas familias
indigenas) en torno a un area geogréfica delimyaxtéerios culturales compartidos. EI modelo de
focalizacion es similar al de otros PTC: al intede los territorios, se seleccionan (0 no) dissra
partir de los cuales se focalizard el programa aepo todas las familias, dependiendo de los
recursos y los servicios publicos disponibles. &inmbargo, este programa también considera la
realizacién de procesos participativos con cormesgbilidad e incluye una serie de componentes
que orientan la accién del programa y sistema derdo a un enfoque étnico.

RECUADRO 4
ENFOQUE ETNICO EN EL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL D E LA REPUBLICA DE PANAMA

El modelo de desarrollo con identidad sobre el cual opera el sistema de proteccién social en Panama considera
una serie de criterios étnicos para el acuerdo sobre las corresponsabilidades y el funcionamiento del PTC Red
de Oportunidades.

Después de la definicion de los territorios donde se trabajara, se realizan consultas con las comunidades de
manera de conocer sus percepciones sobre el programa y generar compromisos con las instituciones
comarcales (tales como el consejo comarcal y congreso general de dirigentes y autoridades tradicionales en
cada territorio). A continuacion, se realizan talleres comunitarios con los comités y organizaciones locales, donde
se discuten los aspectos operativos del programa. Finalmente, se eligen promotores y encuestadores indigenas
locales, bilinglies (lengua materna y espafiol) y que tengan estudios de nivel primario. Un 50% de los
encuestadores deben ser mujeres.

A partir del proceso de encuestas, que incluyen indicadores en las dimensiones psicosocial y cultural de las
familias, se seleccionan a las familias que participaran en el programa. Las encuestas incluyen consultas sobre
las siguientes dimensiones:

« territorio legalizado o no;

« vivienda tradicional adecuada;

« composicion de la familia extensa y nivel de hacinamiento;

» motivos de ausentismo y desercion escolar;

 conocimiento (actividad) y acceso a la educacion tradicional;

* acceso a, y preferencias ante, los servicios de salud institucional y tradicional;
« cambios culturales en el consumo de alimentos;

* pertenencia a grupos y organizaciones comunitarias.

(Contintia)
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(Recuadro 4 Conclusion)

Durante el proceso de seleccion de las familias, se identifican los servicios que éstas requieren, se les
brinda capacitacion y se firman las corresponsabilidades. Las corresponsabilidades tienen un grado de
flexibilidad, y cubren los siguientes ambitos:

« atencion primaria familiar de los integrantes de la familia
(incluye adultos mayores y personas con discapacidad);

« asistencia escolar asegurada de todos los nifios y nifias menores de 15 afios;

« asistencia a los servicios que ofrecen instituciones estatales
(en diversos temas, tales como salud sexual y reproductiva, violencia intrafamiliar, relaciones de género,
drogas y alcohol, alimentacién y cuidado infantil, integracién familiar y comunitaria a personas de la tercera
edad y con discapacidad, capacitacion laboral productiva);

« facilitar la identificacion y registro civil de los integrantes de la familia;

« participar en las dinAmicas de organizacion comunitaria;

« comenzar alguna actividad de generacion de ingresos.

Los bonos son preferentemente entregados a la mujer, deben gastarse al menos parcialmente en
alimentacion y 6ptimamente, a nivel local, de manera de incentivar la organizacion de cooperativas de consumo
y acuerdo con negocios del sector. El bono es considerado por familia y no por hogar, como en el caso de las
areas no indigenas (BM, 2007b: 11; Fiszbein y Schady, 2009: 274), de manera de evitar conflictos al interior de
los hogares donde habitan familias extensas (dos o mas familias nucleares) en torno a la toma de decisiones
sobre el uso de los recursos.

Este modelo de intervencion fomenta la articulacion intersectorial (gobierno, organizaciones de la sociedad civil y
organismos de cooperacion internacional), incluye campafias de sensibilizacién y capacitacion a funcionarios
publicos, promueve la incorporacion de los conocimientos tradicionales a los diversos ambitos sectoriales, asi
como los espacios de encuentro intercultural.

Fuente: Elaboracion propia a partir de BM (2007); Fiszbein y Schady (2009), Ministerio del Desarrollo Social (2008);
Secretaria del Sistema de Proteccién Social (2009).

De acuerdo a los hallazgos de Madrid y Hernande@8Rpara el caso de la Comarca Kuna
Yala, un 40% de los encuestados no reconoce habirido ayuda de parte del gobierno, adn
cuando la entrega de recursos directos (dineropuaeg de laRed de Oportunidadescupa el
segundo lugar de las menciones (18%). Con respelets demandas que los Kuna de Kuna Yala
realizan al gobierno, aspectos relacionados coediaacion (educacion intercultural bilingle y
formacion técnica y profesional) aparecen como riacjpal. A continuacién, se encuentra el
respeto a la autonomia, y la entrega de recurssslenjunto a la mantencion de este programa
(mencionado por un 15% de los encuestados). Laf@daja mencidn al programa puede deberse
al inicio mas bien reciente de sus actividadedaofarma en que éstas han sido llevadas a cabo y
comunicadas al interior de las comunidades. Estecpaser ratificado por las percepciones sobre el
programa que se entregan en este informe: la agtm@mica es percibida como una retribucion
por el voto, y aun se ve con desconfianza las @aptias que la llegada del Estado a las
comunidades pueda tener. Lo anterior se traduce.efmplo, en permitir la entrada de las
empresas al territorio Kuna o impactar de formaatieg en el sistema social comunitario
generando una dependencia estatal de las comusidaoid: 60, 63). La fortaleza de la
organizacién comunitaria puede también germinanigiativas de auto-gestion a las que hay que
estar atentos, por ejemplo, a través de la formad& cooperativas de ahorro colectivas de las
familias que participan en el programa de manerlgsl permita juntar recursos en caso de que
éste termine (ibid: 60).

Estas percepciones fueron también ratificadas pastudio similar desarrollado en Octubre
del 2008°. El programa es evaluado de manera positiva, aamdo existen sospechas con
respecto a su duracion, los usos que se quiera dapyo generado en las comunidades indigenas,
y entre los Kuna, los impactos que pueda tenesadel dinero por parte de los beneficiarios fuera

% BM (2007). Este estudio se realizé en tres coasarkuna Yala, Ngobe-Buglé y Embera-Wounaan, yeropt6 la realizacion de

18 focus groups y 32 entrevistas a informanteseslav
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de la supervision de las autoridades tradicional@éembros de la comunidad. Este estudio revel6
la necesidad de fortalecer los mecanismos de @&nd@es demanda insatisfecha en torno a los
servicios sociales (particularmente, desde la dadende pertinencia de estos servicios), de
evaluacion de impacto del programa desde un enfagoio, y de comunicacién de sus

componentes y objetivos desde claves intercultsi@®, 2007b: 10 — 11).

Finalmente, de acuerdo al estudio realizado porewWat{2009a, 2009b), en familias
beneficiadas por el programa en comarcas indigetrass rurales y urbanas, existe una alta
aceptacion de las acciones del programa, especitdne@ cuanto se percibe que éstas no alteran
las formas de vida de las familias indigenas ycefneun alivio significativo a las necesidades
basicas mas urgentes. Las transferencias permitas tamilias cubrir los costos asociados al
cumplimiento de las corresponsabilidades, en eb cid transporte requerido para asistir a los
controles médicos y la compra de alimentos pargotiugon los requerimientos nutricionales. Se
identifica en algunos casos el uso de pequefiosasmiguatra el ahorro e inversion en insumaos, con
fines de produccién y subsistencia.

Aunqgue la asistencia a los servicios de salud ycadan ha aumentado, se mantienen
dificultades para acceder a estos servicios, pdatimente en las areas rurales mas aisladas. Estas
exhiben obstaculos similares para la realizacidrcdiero de las transferencias. Persisten también
desafios en términos de cobertura y calidad, asb@n términos de la ausencia de programas de
tipo intercultural, aspectos que deben ser foriddscdesde un enfoque de derechos. Al interior de
las comarcas indigenas donde se han realizado ltamsse respalda la decision de entregar las
transferencias a las mujeres, y se propone queBstga sea realizada directamente a las familias
nucleares y no a los hogares, debido a las préatidéurales prevalecientes en que es cada familia
la que asigna su propio presupuesto al consumostmmeEstas conclusiones son también validas
para el caso de quienes son indigenas y viven fledas comarcas, en areas rurales y urbanas
(Waters, 2009b).

d) Sintesis: pueblos indigenasy PTC

Las tres experiencias revisadas, particularmesteddaColombia y Panam4, son innovadoras en su
inclusion de los pueblos indigenas desde una paigpaliferenciada al interior de programas que
no nacen especificamente diseflados con un foco émico. Los tres son programas que operan
en contextos de alta inequidad interétnica y daqulenes pertenecen a pueblos indigenas estan
sujetos a diversos factores que los hacen masrablies frente a los riesgos del entéfno

Colombia y Panama incorporan en la implementac@®esios programas en comunidades y
familias indigenas algunos de los elementos queokeravisado a la luz de un enfoque étnico. En
el caso de Colombia, ésta es doblemente guiadagmsideraciones vinculadas a las brechas que
estos pueblos exhiben y sus derechos, reconocalasadera amplia en la carta constitucional de
este pais. En el caso de Panama, las adecuaciehgeodgrama se han mantenido, hasta el
momento, mas bien centradas en los aspectos @dlodiel programa para incorporar criterios de
pertinencia cultural en su operacion y cubrir etfimente aquellas dimensiones en las que los
pueblos indigenas se encuentran desigualmentaadaledcapital humano e ingresos). En el caso
de México, la consideracion de los pueblos indiges® ha hecho en funcién de priorizar su
focalizacion, y sélo recientemente se elaboranyesias para adecuar su funcionamiento a otros
requerimientos de indole de pertinencia culturatees un desafio de largo aliento para este pais,
dada la gran diversidad de los pueblos que allidrab

27 Ver cuadros 1, 2y 3.
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La dimension de derechos es la menos desarrolladdomna explicita en los casos
expuestos, en el sentido de potenciar la integnagd@estos programas a una red mas amplia de
politicas, acciones y miradas interculturales dgdaplazo en el campo del desarrollo social,
econdmico y politico. Esto no es sorprendente, miesstos han logrado penetrar las esferas
institucionales, gubernamentales e internacional@s fuerza durante los dltimos afios, aln
subsisten multiples brechas de implementacion.sinsentido, un desafio mayor que enfrentan los
Estados de la region es el de construir progregirtersociedades interculturales en las que lodqaueb
indigenas tengan un rol central en todos los dmbditda vida social y politica. Reconocer plenament
sus derechos involucra devolver el poder a esteblgal para conducir su propio desarrollo. En este
contexto, la implementacion de los PTC debierapsemeada en cada etapa por mecanismos de
participacion, empoderamiento y decisidbn de quiesas sus beneficiarios, para hacer de las
transferencias una mas de las herramientas a ttavés cuales se mejora, integralmente, el bamnest
los pueblos indigenas y se fortalece su inclusigm & respeto de sus derechos.

Es relevante también examinar con mayor detencdaplicabilidad de la I6gica de la
corresponsabilidad en las transferencias, con ndraavitar la generacion de relaciones de
dependencia, clientelismo o asistencialismo erdreunidades indigenas e instituciones estatales,
particularmente en contextos donde su vinculo tedesistéricamente marcado por dinamicas de
desconfianza y violencia. El rol de las institu@ende autoridad tradicional de los pueblos
indigenas —cuando éstas permanezcan vigentestaacdmunidad y organizaciones indigenas a lo
largo del proceso de disefio, implementacién y exadin de estos programas, parece ser un
aspecto clave a potenciar en estos programas. tenseatido, las corresponsabilidades entre
Estado y familias indigenas adquieren una natualemunitaria, afianzadas desde las nociones de
autodeterminacién y control social.

La consideracién mas especifica de los pueblogéndis dentro de estos programas es, sin
duda, un avance en el camino hacia la reduccidasdmequidades étnicas y la realizacion de los
DPI, particularmente desde la optica de los priosipde igualdad y no discriminacion, y los
llamados a intensificar medidas de accién afirnaati8in embargo, queda un largo trecho por
recorrer para generar garantias explicitas de enwitariedad entre los mecanismos que
permitan realizar, de manera complementaria, oSOk DPI. En efecto, definir tales garantias es
una de las propuestas que emerge de esta revision.

Los tres casos muestran una preocupacion por rethgibrechas interétnicas en los
indicadores de capital humano asi como la pobretigéna. En los casos de Colombia y Panama
se procura fomentar los factores protectores des gaiieblos, incluyendo su capital cultural y
social, asi como adecuar las acciones desde uita @jgt pertinencia cultural. De esta forma, los
programas toman en consideracion los factoregdsalies, y en menor medida, demogréficos que
son relevantes para los pueblos indigenas. Erakssade Colombia y Panama, las acciones de los
programas se focalizan en los territorios indigestano unidades integrales de reconocimiento y
de habitabilidad simbdlica, espiritual y materMientras Colombia considera los resguardos y las
parcialidades como las entidades constitutivastidddajo, Panama lo hace con las comarcas,
aunque también amplia el radio de accion a famitidgyenas que han migrado a zonas urbanas.
Colombia, por su parte, toma en consideracion s de las familias desplazadas, muchas de éstas
indigenas, a quienes a raiz de la intervenciéma d&otte Constitucional incluye en las operaciones
de Familias en AccidnEste pais define explicitamente la necesidadddeuar el programa a los
patrones y efectos de la migracién que se obsalarterior de las comunidades indigenas: los
beneficios se entregan a la persona que quedédaldocude los nifios y nifias. México, en cambio,
adopta un enfoque centrado en las formas de adrmaitiin institucional: la municipalidad como
eje del trabajo a desarrollar, mas que el recorientm de las instituciones y espacios de
autogobierno indigena.
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Colombia y Panama presentan modelos particularnfaetées desde la perspectiva de los
factores socioculturales. Estos programas considierddgica comunitaria en cada una de las
etapas de implementacion, generando estructurgmdieipacion y control social permanentes.
Este no solo es un aprendizaje para los PTC queyart en su focalizacion y disefio a pueblos
indigenas, sino que puede extenderse al conjunintelezenciones que se desarrollan al alero de
estos programas en la region. En efecto, la ppaigdn y el control social de las acciones
pareciera ser uno de los aspectos menos desao®li@destos programas (CEPAL, 2006).

Los casos de Colombia y Panama muestran tambiérbdogficios de integrar a la
intervencion de los PTC los recursos de capitalsgccultural que los pueblos indigenas tienen.
Los conocimientos ancestrales en materia de edircacisalud son potenciados en el caso de
Familias en Acciony se espera que algo similar suceda Bed de Oportunidades.os tres
programas incluyen mecanismos de comunicacionslehguas maternas de los pueblos, ya sea a
través de material comunicacion@portunidadeso de la figura de promotores y enlaces étnicos.
En el caso de Panamd, dentro del proceso de s®iedei familias beneficiarias, se consideran
nociones de pobreza y bienestar mas integralesa eanduesta a partir de la que éstas seran
seleccionadas. El caso de Colombia exhibe ademaésadecuacion desde la perspectiva de la
gobernanza indigena, respetando sus instituciomeselemarco legalmente reconocido, y
promoviendo el dialogo intercultural para genegranes compartidos sobrebelen vivit

Son innovaciones centrales de los programas denbidoy Panama tanto los mecanismos
de focalizacién como los de gestion y operacioncamto a la focalizacion, es frecuentemente la
propia comunidad la que decide qué familias tiemawyor necesidad, mientras que en la gestion
tanto las autoridades tradicionales como las faggumplen en todo momento un rol fundamental.

En los tres casos, las operaciones del programarsémitadas por el limitado acceso a la
red publica que tienen los pueblos indigenas. &steso estad determinado por su aislamiento en
zonas rurales, por la falta de cobertura de logiges sociales de salud y educacion, y por la
ausencia o débil presencia de programas de saladiugacion intercultural y de agentes
capacitados para conducir este tipo de iniciatizasel caso de la falta de cobertura, éste es un
factor determinante para la entrada de otras catades marginadas y excluidas a los PTC. No
contamos con informacion respecto de medidas ctaschgcorporadas a la gestion de los PTC para
expandir la oferta de estos servicios, cuestionpgumitiria asegurar compromisos de inversion y
adecuacion a los requerimientos de las comunidadasilias indigenas, particularmente las que
viven en una situacion de mayor postergacion ya@ignto. Este es un ambito que requiere ser
fortalecido no s6lo desde la perspectiva de lai@egiublica, sino fundamentalmente desde un
enfoque de derechos, el que a todas luces trascéeladoperacién de programas como los PTC.

Al mismo tiempo, parece existir una débil considena de los ambitos de proteccion social

y desarrollo productivo en las iniciativas revissdasomo parte de una estrategia sostenible para la
reduccion de la pobreza. En el caso del primerdiesi las transferencias pueden mejorar las
condiciones de vida de quienes pertenecen a pugldfgenas, el acceso a sistemas de seguridad
social resulta fundamental para garantizar su aaegento permanente a lo largo del ciclo de vida,
aspecto fundamental de la ciudadania social. Ecagb de intervenciones de tipo productivo,
disefiar programas y esquemas en esta linea destdaque étnico e intercultural podria ser un
gran facilitador de procesos de desarrollo contidad al interior de los territorios y comunidades
indigenas de la region.

Finalmente, considerar de una manera mas expéditgegral el papel de las desigualdades
cruzadas, en este caso, de tipo étnicas y de gésenm aspecto que reclama mayor atencion.

Contamos con pocas evaluaciones de la implementad® los PTC en territorios,
comunidades y familias indigenas para conocer paéin en la reduccién de la pobreza indigena y
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desigualdad étnica. Hasta el momento, estos pr@grgparecieran ser aceptados por quienes
pertenecen a pueblos indigenas y constituirse araymda a la situacion de deprivacién que éstos
enfrentan. Llamamos, sin embargo, a considerais gatogramas en funcion de sus objetivos y
contribucion. Los factores asociados a la vulndicdun y pobreza que afecta a parte importante de
quienes pertenecen a pueblos indigenas no se agotsun mayor acceso a sistemas de formacién
de capital humano —aunque este aspecto si es der@jevancia—, sin0 que se requiere de un
conjunto de transformaciones de indole socialtipolly econdémico, a los que estos programas
pueden contribuir, pero no por si solos solucionar.

De acuerdo a las evaluaciones disponibles paraass de Panama, quienes reciben los
beneficios estdn satisfechos con el programa, lwilg:n como un apoyo concreto a sus
necesidades y esperan gque éste continde en eb.flitar otra parte, en el caso de México, Unico
pais para donde se cuenta con informacion de mige lglazo debido al tiempo que lleva
implementandose el program@portunidades su impacto parece aun no haber transformado
radicalmente la situacion de inequidad étnica gué\e en ese pais.

Al mismo tiempo, se observan reticencias con rdepgda forma en que los objetivos de
estos programas se han comunicado al interior detdoritorios indigenas: éstos generan
desconfianza en la medida en que se perciben catengales instrumentos electorales o
asociados a los intereses de empresas privadasnpar a los territorios indigenas. Es preciso
recordar la historia de relaciones entre los estadims pueblos indigenas, y considerar el largo
camino de reparacion y dialogo que se requierectidias para su mejoramiento.
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lll. Un enfoque étnico para los PTC:
propuestas y desafios

Pese al reconocimiento alcanzado durante los (dtimdos, los
pueblos indigenas en América Latina y el Caribeesigsufriendo los
impactos de la exclusién y discriminacién histérita evidencia
regional respecto de las brechas interétnicas psléndicadores de
capital humano, hacen patente la necesidad de adisef@jores
politicas sociales orientadas a la superacion gelacza indigena en
la regién, asi como a impulsar transformacionedupdas en los
ambitos politico, cultural, econémico y social.

El llamado a la incorporacién de esfuerzos may@sten esta
materia no solo se sustenta en los indicadoretestas, sino también,
desde una perspectiva normativa, en un enfoquerdehis, instrumento
cada vez mas relevante a la hora de evaluar licpaocial que se disefia
en los diversos paises. La pobreza en la que vare garte de quienes
pertenecen a pueblos indigenas da cuenta de kracidn de los DESC y
los DPI, los cuales han sido reconocidos por lasastiones y tratados
internacionales ratificados en gran parte de lgmedmbas dimensiones
estan al centro de un enfoque étnico, el cual plied@ar el proceso de
construccion de sociedades mas abiertas y prognesive interculturales
en su desarrollo.

Desde la perspectiva de las politicas socialesdeccion de la
pobreza y proteccion social, un enfoque étnico @uedntribuir a
potenciar la priorizacion de las acciones en gsigegtenecen a pueblos
indigenas, uno de los grupos mas vulnerables emi¢anaatina.
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Tales politicas pueden incluir acciones exclusivamalisefiadas para estos pueblos, asi
como otras que, sin nacer de esta matriz, pueddnirira familias, comunidades vy territorios
indigenas en su operacion, como es el caso deTlBsEh este sentido, el llamado que recoge este
documento es a fomentar acciones integrales y @yomtoordinacion intersectorial. Se trata de
esfuerzos complementarios que pueden, en su conjaportar a la realizacién de los derechos
humanos, individuales y colectivos.

Los PTC pueden contribuir a mejorar, a partir deigpio de igualdad y no discriminacion, las
brechas interétnicas de acceso a los sistemagitia! twmano. Las transferencias monetarias pueden
aportar a este proceso, aunque se hacen insudipata cubrir el conjunto de necesidades basicas
insatisfechas que muestran quienes pertenecerbbgirdigenas. En este estudio se ha argumentado
que los PTC presentan ventajas comparativas feemtieos tipos de politica social especificamente
disefiadas para pueblos indigenas. Entre éstasatestajue los PTC cubran dimensiones en las gue lo
pueblos indigenas tienen un magro desempefio, a® @ mayor cobertura que estos programas
alcanzan frente a otras politicas y programas lssciecomo los de etnodesarrollo o desarrollo con
identidad. Esta idea refuerza la propuesta de ewgpitariedad, mas que reemplazo, de acciones
orientadas a reducir la pobreza indigena, pronmsaveesarrollo y realizar sus derechos.

Los casos revisados nos revelan la paulatina aglopie criterios de adecuacién cultural en
los PTC. Los programas son percibidos como positero los espacios locales, aun cuando existe
desconfianza respecto de las motivaciones Ultimasegtarian guiando el acercamiento del Estado.
Lo anterior da cuenta de la necesidad de inseds eesfuerzos en un marco mas amplio de
construccion de relaciones interculturales ententgp estatales, por una parte; y autoridades y
comunidades indigenas, por la otra. La propueststiedocumento es justamente profundizar los
avances que estos casos exhiben, promoviendo unagoe va desde la adopcion de un enfoque
étnico a uno intercultural.

Desde la perspectiva del enfoque étnico aqui psipueesulta central generar compromisos
de tipo técnico y politico al interior de los equspresponsables de los PTC y las politicas sociales
en los diversos paises. Tales compromisos sonbéeggen aquellos paises que han ratificado los
tratados internacionales en materia de DESC y DiPanterior permitiria, por ejemplo, garantizar
espacios para la participacion de las organizasiacmmunidades y autoridades indigenas en cada
una de las etapas en las que se implementan esgramas, asi como profundizar las acciones
para el acceso universal a la red publica que éstpseren para su operacion. De la misma forma,
los DPI hacen del conjunto de recursos culturalescjales de los pueblos indigenas mas que un
aporte, un requerimiento esencial a ser tomadaienta en las acciones que se planifiquen. Estos
ambitos pueden ser facilmente incorporados a lgaezsas regulares de los PTC dentro de las
dimensiones de capital humano y aspectos de gestiGiplementacion que éstos ya consideran,
aun cuando exigen diversos grados de adaptacidituaignal. Las garantias sociales pueden
transformarse en un exitoso instrumento para avasiza&ada uno de esos aspectos, aspecto que
requiere de mayor desarrollo conceptual.

Si bien uno de los objetivos prioritarios de leeimrencion social en la region es la reduccion
de las brechas étnicas y la pobreza indigena, @ssaego superar una vision reduccionista de lo
étnico asociado Unicamente a variables materiagdedegrivacion. La pobreza indigena da cuenta
de relaciones histdricas y estructurales de delsigday exclusion que no pueden ser ignoradas. En
efecto, las movilizaciones que hemos presenciadanti las Ultimas dos décadas nos muestran
una complementariedad de demandas por recursosiatesey para el desarrollo, junto a las de
autodeterminacion, integridad cultural y controlloe recursos naturales. Reconocer los derechos
de estos pueblos involucra devolver el poder madefinicion de su destino y la decision sobre su
propio desarrollo en toda la extension de estaafiidn. Las politicas sociales pueden constituirse
en un primer paso de este largo proceso de congiruconjunta.
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