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Resumen

La reduccion de la pobreza es una apuesta publica en Colombia que ha generado logros sig-
nificativos, al tiempo que ha ampliado las asimetrias sociales de la poblacién rural y las po-
blaciones étnicas del pais. Este articulo analiza la forma en que se ha implementado el enfo-
que diferencial de la Red de Proteccion Social contra la Extrema Pobreza, Estrategia UNIDOS,
en las poblaciones indigenas de Colombia. Esto, mediante la realizaciéon de un andlisis do-
cumental y la aplicacion de entrevistas a funcionarios de las entidades que integran la Red
UNIDOS y la Estrategia UNIDOS, asi como a beneficiarios pertenecientes a seis comunidades
indigenas del pais.
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Abstract

The reduction of poverty is a public bet in Colombia that has generated significant achieve-
ments, while it has broadened the social asymmetries of the rural population and the ethnic
populations of the country. This article analyzes the way in which the differential approach
of the Extreme Poverty Reduction Strategy, UNIDOS Strategy, has been implemented in the
indigenous populations of Colombia, through a documentary analysis and the application of
interviews to officials of the entities that integrate the UNIDOS Networlk, the UNIDOS Strategy
and beneficiaries belonging to six indigenous communities of the country.
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Enfoque diferencial étnico de la Red de
Proteccion Social contra la Extrema
Pobreza en Colombia.

Maria Eugenia Bonilla Ovallos

Maria Fernanda Torres Torres

Introduccion

En Colombia, los indicadores de pobreza, pobreza extrema y pobreza multidimensional han
presentado una tendencia decreciente en las ultimas décadas. Sin embargo, es importante
resaltar las divergencias que estos indicadores presentan al interior del pais y que profun-
dizan las condiciones de desigualdad social, dado que los avances no son tan significativos
en las zonas rurales de Colombia, ni en los colectivos sociales étnicos integrados por indi-
genas y afrodescendientes. En este sentido, la problematica de la pobreza multidimensional
es mucho mas aguda en las comunidades indigenas que en los demas grupos étnicos y no
étnicos del pais, puesto que afecta al 86.5 % de la poblacion indigena, frente al 61 % de la
poblacion afrodescendiente y al 44.4 % de la poblaciéon no étnica (DPS, 2014).

Ante esta situacion, el Gobierno nacional ha disenado politicas publicas encami-
nadas a reducir el numero de personas que viven bajo la linea de pobreza. Entre ellas se
destaca la Red de Proteccion Social contra la Extrema Pobreza, Estrategia UNIDOS, for-
mulada con el objetivo de “promover la incorporacion efectiva de los hogares mas pobres a
las redes sociales del Estado y asegurar la superacion de su condicion” (CONPES, 2006,
P-2). No obstante, en un pais multicultural y diverso como Colombia, en el que conviven
alrededor de cien pueblos indigenas!, resulta importante comprender como se implemen-
tan este tipo de estrategias en los territorios que habitan dichas poblaciones. De alli que
el interés de este articulo se centre en indagar como se ha implementado el enfoque dife-
rencial de la Estrategia UNIDOS en las poblaciones indigenas de Colombia, cuales han
sido los principales obstaculos y fortalezas que ha presentado la implementacion y como
puede el Gobierno nacional mejorar su efectividad para atender las demandas de esta po-
blacion a través de la implementacion de acciones de enfoque diferencial.

Para dar respuesta a dichos interrogantes, ademas de la revision documental,
se aplicaron 28 entrevistas a los diversos actores clave dentro del proceso de implemen-
tacion de la Estrategia UNIDOS; entre ellos, hay representantes de entidades que perte-
necen a la Red, funcionarios que hacen parte directa de esta e indigenas pertenecientes
a seis pueblos ubicados en comunidades Uitoto, Tikuna, Cocama y Yagua, en Amazo-
nas; Embera, en Antioquia, y Arhuacos, en el Magdalena.

1 Las fuentes oficiales que existen en Colombia para el caso de la determinacion del nimero de pueblos indigenas son disimiles. La
Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC) sefiala que existen 102 grupos, el Departamento Nacional de Estadistica (DANE),
segun el Censo 2015, indica que habitan en el territorio 87 grupos y el Ministerio del Interior (2016) habla de 119.
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El articulo se encuentra estructurado en seis
apartados. Primero se expone el marco teorico
en el que se abordan los conceptos de pobreza,
politica publica y enfoque diferencial. Posteri-
ormente, se realiza una contextualizacion de la
situacion de pobreza, pobreza extrema y po-
breza multidimensional en Colombia y se enfa-
tizan las particularidades de los pueblos indi-
genas. En tercer lugar, se expone la respuesta
institucional a la pobreza, con énfasis en la
Estrategia UNIDOS y su enfoque diferencial
para las comunidades indigenas. Luego, se
presenta el marco metodologico de la investi-
gacion y los hallazgos relacionados con los
principales obstaculos y las experiencias exi-
tosas de la implementacion de la Estrategia
UNIDOS en los territorios indigenas del pais.
Asimismo, se ofrecen recomendaciones para
fortalecer el enfoque diferencial de la Estrate-
gia en estos territorios. Finalmente, se esbozan
las conclusiones.

Marco tedrico

La discusion sobre pobreza ha estado pre-
sente desde los planteamientos teéricos de los
economistas clasicos del siglo XVIII, quienes
la relacionaban con condiciones adversas de
generacion de ingresos que restringian el
poder adquisitivo de los agentes econémicos.
En la actualidad,
condiciones que trascienden a la concepcion
exclusivamente monetaria de la pobreza. En
este sentido, Sen (1992) analiza la pobreza
como la ausencia de capacidades basicas que
le permiten a cualquier individuo insertarse

suele relacionarse con

en la sociedad. Senala, de manera mas am-
plia, que la pobreza no es cuestion de escaso
bienestar, sino de la incapacidad de conseguir
bienestar, precisamente debido a la ausencia
de medios. Es decir, la pobreza no es falta de
riqueza o ingreso, sino de capacidades basi-
cas para obtenerla.

En el mismo sentido, la ONU define
la pobreza humana como la negacion de op-
ciones y oportunidades de vivir una vida tole-
rable. Lo anterior implica algo adicional a lo
que es necesario para el bienestar material y

demanda garantias en torno a “vivir una vida
larga, sana y creativa y disfrutar de un nivel
decente de vida, libertad, dignidad, respeto
por si mismo y por los demas” (PNUD, 1997,
p-5). Por lo anterior, se considera pobre a un
actor de la sociedad que se encuentra en una
situacion precaria en la que:

carece de capacidades de desarrollo
y que esta por debajo de un estandar
minimo aceptado socialmente, lo que
se manifiesta en situaciones de esca-
sos ingresos, insalubridad, desnutri-
cion y vulnerabilidad a las enferme-
dades y a las inclemencias del medio
ambiente, que inciden negativamente
en sus oportunidades de sobrevivir y
mejorar su calidad de vida. (Vélez,
1994 citado en Palomar y Pérez,
2003, p.28).

De este modo, como soporte conceptual de
pobreza, este articulo adopta el planteado por
Sen (1992 y 2000) y la entiende como la falta
de capacidades basicas de las sociedades
para hacer uso de sus potencialidades. “La
pobreza puede identificarse de forma razon-
able con la privacion de capacidades; el en-
foque centra la atencion en las privaciones
que son intrinsecamente importantes (a difer-
encia de la renta baja, que sélo es instrumen-
talmente importante)” (Sen, 2000, p.114).
Vale la pena aclarar que en el caso particular
de los pueblos indigenas la concepcion sobre
las capacidades esta fundamentada en sus
concepciones culturales y la pervivencia étni-
ca en sus territorios.

Reducir los efectos nefastos de la po-
breza implica, entre otras cosas, medir y moni-
torear la pobreza, lo cual no es tarea sencilla,
mas aun cuando es posible que ciertos colecti-
vos sociales, como los indigenas, tengan con-
cepciones diferentes de lo que implica para sus
comunidades mayor desarrollo y menor pobre-
za. De alli, resulta pertinente plantear un ana-
lisis de la pobreza, el desarrollo y la desigual-
dad, que trascienda la comprensiéon y el moni-
toreo exclusivo de variaciones econodmicas,
para garantizar una mirada integral en la que
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el ser humano se instituya como protagonista.
Asimismo, superar las vulnerabilidades a las
que estan expuestos ciertos colectivos deman-
da la implementacion de politicas innovadoras
para luchar contra los riesgos y las desigual-
dades que las caracterizan. Las politicas pua-
blicas son herramientas de intervencion y ac-
cién social para administrar, regular y cambiar
la sociedad (Shore y Wright, 1997). Parte de su
funcioén politica consiste en otorgar legitimidad
a las decisiones tomadas por aquellos en posi-
ciones de autoridad.

Desde un punto de vista institucional,
las politicas publicas se consideran como el
conjunto de lineamientos que rigen la accion
de los organismos del Estado y de la sociedad
civil frente a un area de interés. “Esta forma-
cion puede hacerse mediante normas, contra-
tos constituidos, o mediante la configuracion
de los beneficios ofrecidos a los ciudadanos en
un juego analitico” (Peters, 1999, p.58). Esta
definicion incluye dos elementos fundamenta-
les: 1) la tercerizacion en la ejecucion de la po-
litica publica y 2) la influencia transversal de
la politica sobre la vida de los ciudadanos.

Teniendo en cuenta lo anterior, se
constituyen las politicas publicas como las he-
rramientas principales del Estado para apor-
tar y ejercer control sobre el mejoramiento de
la calidad de vida de su poblaciéon. A través de
ellas, se implementan y desarrollan acciones
puntuales, con poblaciones especificas, para
responder sus demandas, gracias a que permi-
ten, habilitan y, en ocasiones, obligan a los
entes del Estado a intervenir, desde sus dife-
rentes niveles, en la busqueda de soluciones.

En términos generales, la formulaciéon
de las politicas se realiza usualmente desde el
nivel nacional, es decir, desde los entes guber-
namentales del nivel central, para ser imple-
mentadas en poblaciones focalizadas a nivel
territorial. Sin embargo, es evidente que, en
algunos casos, se presentan situaciones en que
fracasa su implementacion a nivel local, debido
a que algunas de las acciones o beneficios plan-
teados no corresponden con el contexto fisico,
climatico o, incluso, cultural de las personas
receptoras. Por esto, se hace indispensable en-

tender y tener en cuenta la diversidad biofisica
de los territorios, asi como la diversidad pobla-
cional y cultural que habita en ellos.

En este contexto, cobra relevancia el
enfoque diferencial, definido como un método
de analisis y una guia para la accion publica,
que juega un papel importante como herra-
mienta de todo funcionario y, en especial, de
aquellas instituciones cuya obligacion es velar
por el bienestar y el goce de los derechos de
los ciudadanos. Asi, este enfoque parte de la
premisa de entender, a través del analisis, a
la poblacion a la que se pretende impactar,
como guia para la implementacion de accio-
nes asertivas y eficientes.

En el caso particular de Colombia, el
enfoque diferencial comenzo6 a introducirse en
los anos 90 a partir de lo establecido en la
Constitucion Politica, articulo 1, donde se de-
fine al pais como un Estado social de derecho
multicultural y pluriétnico, cuya premisa
consiste en “el establecimiento de las leyes
adoptadas en el pais como acuerdos funda-
mentales de la sociedad y sobre los cuales se
ejercera gobierno en todo el territorio nacio-
nal, en correspondencia con los derechos in-
dividuales y colectivos que reconoce la Carta
Politica” (ICBF, 2013, p.4). Adicionalmente, el
articulo 13 expresa:

todas las personas nacen libres e
iguales ante la ley, recibiran la mis-
ma proteccion y trato de las autori-
dades y gozaran de los mismos dere-
chos, libertades y oportunidades sin
ninguna discriminacion por razones
de sexo, raza, origen nacional o fami-
liar, lengua, religiéon, opinién politica
o filoséfica” (Const., 1991, art. 13).

Alli se recalcan las obligaciones del Estado en
relacion con la salvaguardia de los sujetos de
especial proteccion constitucional, entre los
que se encuentran los indigenas.

En este orden de ideas, el Departa-
mento Nacional de Planeacion entiende el enfo-
que diferencial como “un método de analisis, de
actuacion y de evaluacion de la poblacion, ba-
sado en la proteccion de los derechos funda-

238



REFLEXION POLITICA ANO 20 N° 39 ENERO- JUNIO DE 2018; e-ISSN 2590-8669 ; IEP - UNAB (COLOMBIA)

mentales”, que tiene en cuenta que “las perso-
nas en situaciones similares deben ser tratadas
de forma igual, y que aquellas que estan en si-
tuaciones distintas deben tratarse de manera
distinta, en forma proporcional a dicha diferen-
cia” (DNP, 2012, p.23). Esto exige una atencion
diferencial por parte del Estado a las diversas
poblaciones, en virtud de su diversidad.

El enfoque diferencial es clave para el
desarrollo del principio de igualdad,
en tanto trata diferencialmente a su-
jetos desiguales, busca proteger a las
personas que se encuentran en cir-
cunstancias de vulnerabilidad o de
debilidad manifiesta, de manera que
se logre una verdadera igualdad real
y efectiva, con los principios de equi-
dad, participacion social e inclusion.
(Corte Constitucional, 2015, Senten-
cia T-010:1).

Lo anterior implica desarrollar acciones con el
fin de reconocer la diversidad como carac-
teristica primordial en la comprension de la
realidad y definir estrategias de intervencion
publica para los diversos colectivos étnicos en
el pais, donde se encuentran los indigenas,
afrocolombianos, negros, palenqueros, raiza-
les y rom. De esta manera, podriamos indicar
que la superacion de la pobreza en Colombia
demanda la implementacion de politicas
publicas concebidas desde el marco del en-
foque diferencial, de manera que se adapten a
las condiciones particulares de los colectivos
de origen étnico, expuestos a historicas vul-
nerabilidades y desigualdades.

Marco contextual

En lo transcurrido del siglo XXI se ha eviden-
ciado una reduccion en las cifras de pobreza
en el pais. Segun datos del DANE (2016), en-
tre 2002 y 2015, se registré una disminucion
significativa de casi 21.9 puntos porcentuales
en este indicador. Asimismo, los datos de-
muestran que, entre 2014 y 2015, la pobreza
monetaria en Colombia pas6 del 28.5 % al
27.8 %, lo que signific6 que 171 mil personas

salieron de esta condicion. En las cabeceras
urbanas, la disminuciéon también fue signi-
ficativa: rondé los 21.4 puntos porcentuales
entre 2002 y 2015, pasando del 49.7 % al 27.
8 %. Entre 2014 y 2015, la reduccion fue de
0.7 puntos porcentuales en este indicador, lo
que signific6 que mas de 70 mil personas
salieron de la pobreza. Por su parte, en el
area rural, la pobreza monetaria también
present6 tendencias decrecientes, de 21.4
puntos entre 2002 y 2015; entre 2014 y
2015, la reduccion fue de 0.8, lo que conllevo
que mas de 101.000 personas mejoraron su
condicion en las zonas rurales de Colombia.

Con respecto a la pobreza extrema,
entre 2002 y 2015 se registr6 una disminu-
cion de casi 9.8 puntos porcentuales. Asi-
mismo, los datos demuestran que, entre 2014
y 2015, este indicador en Colombia pas6 de
8.1 % a 7.9 %, lo que significo6 que 24.000
personas salieran de esta condicion. En las
cabeceras, la disminucién también fue signi-
ficativa, aunque estuvo por debajo de la na-
cional. En estas zonas, la pobreza extrema
paso del 12.2 % en 2002 al 4.9 % en 2015y,
entre 2014 y 2015, la reducciéon fue de 0.2
puntos porcentuales, lo que conllevé que mas
de 32.000 personas salieran de la pobreza
extrema. Finalmente, en el area rural, la po-
breza extrema presenté una tendencia decre-
ciente aun mas significativa: disminuyo, entre
2002 y 2015, en 15.1 puntos porcentuales, al
pasar del 33.1 % al 18 % (DANE, 2016).

Por su parte, entre 2014 y 2015, a
nivel nacional la pobreza multidimensional
paso del 21.9 % al 20.2 %. Esto implico que
700.000 personas salieran de la pobreza mul-
tidimensional en el pais. En las cabeceras, la
pobreza multidimensional paso6 del 15.4 % al
14.4 %, de modo que salieron de esta condi-
cion 288.000 personas. En las zonas rurales
de Colombia, la pobreza multidimensional
paso del 44.1 % en 2014 al 40.4 % en 2015,
con lo cual mejoré la condiciéon de 412.000
personas (DANE, 2016).(Ver Tabla 1).

A pesar del avance significativo en
los indicadores econoémicos, la incidencia de
la pobreza en los centros rurales fue equiva-
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lente a 1.7 veces la que se presento en las ca-
beceras, lo que quiere decir que estas zonas
concentraron un nivel mayor de pobreza, en
comparacion con las urbes del pais. También
se observan diferencias en el 2015 en la inci-
dencia de pobreza entre las trece ciudades
principales de Colombia2 (15.4 %) y las otras
cabeceras (36.8 %) (DANE, 2016). Por su par-
te, el coeficiente de GINI también presento
una variacion favorable, aunque mas modes-
ta, entre 2010 y 2015, equivalente a 0.038
puntos a nivel nacional. Sin embargo, en con-
traste con lo que sucedi6 en el caso de los in-
dicadores de pobreza, la desigualdad en el
2015 fue mucho mas marcada en las cabece-
ras del pais (0.49) que en los centros pobla-
dos y rurales (0.45) (DANE, 2016).

En el pais existen aproximadamente
cien pueblos indigenas. Este dato no es exac-
to, puesto que el censo del DANE del ano
2005 indica que hay 87 pueblos diferentes,
mientras que las organizaciones indigenas
hablan de la existencia de 102 pueblos indi-
genas distribuidos principalmente en las
areas rurales de Colombia (ONIC, 2016). Es-
tos pueblos se encuentran distribuidos en los
32 departamentos del pais, aunque se con-
centra el mayor numero de resguardos indi-
genas en zonas rurales de los departamentos
del Choco (115), Cauca (83), Tolima (66), Pu-
tumayo (55), Caqueta (45), Antioquia (42) y
Vichada (32) (ONIC, 2016).

Mas alla de sus diferencias cultura-
les, se ha identificado una serie de problemati-
cas socioeconomicas ligadas a esta pertenen-
cia étnica, como el bajo nivel educativo, los
problemas en salud y nutricion, la pobreza, la
miseria y la falta de acceso a servicios basicos:

Los hogares indigenas presentan los
indicadores mas altos en pobreza y
miseria por Necesidades Basicas In-
satisfechas (NBI) y el indice menor de
condiciones de vida. Los departa-
mentos que presentan una mayor
densidad poblacional indigena pre-

sentan a su vez altos indices en NBI,
acentuandose en mayor medida en
las zonas rurales o periurbanas.
(DNP, 2006, p. 61).

En consecuencia, en Colombia, los hogares
indigenas son los mas pobres y se ubican
principalmente en las zonas rurales donde
hay niveles de incidencia mas altos de po-
breza y pobreza extrema. La Agencia Nacional
para la Superacion de la Pobreza Extrema
(ANSPE) (2014) senala que:

al calcular la incidencia de pobreza
multidimensional sobre estos grupos
poblacionales, los resultados son
contundentes: mientras que en la
poblaciéon no indigena y no afro es de
44%, para la poblacion afrocolom-
biana es del 61 % y para la indigena
es del 86.5 %. (p.11).

De alli, podemos afirmar que las comu-
nidades indigenas hacen parte de los colec-
tivos sociales mas vulnerables del pais en
términos de pobreza.

Respuesta institucional a la pobreza

En 2006, mediante el CONPES 102, se destaco
la necesidad de consolidar una Red de Protec-
cién Social para asegurar el acceso preferente
a los servicios sociales de la poblacion
econéomicamente mas vulnerable del pais y
aportar al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. En consecuencia, el
Gobierno cre6 la RED JUNTOS para la su-
peracion de la pobreza extrema, conformada
en su inicio por 14 entidades del orden na-
cional, cuya orientacion era proveer a las fa-
milias mas pobres acceso preferente a la oferta
de programas y proyectos sociales del Estado.
Posteriormente, en 2011,
creacion de la Agencia Nacional para la Su-
peracion de la Pobreza Extrema (ANSPE), la
RED JUNTOS fue renombrada como Estrate-
gia de Superacion de la Extrema Pobreza, Es-

con la

2 Estas trece ciudades corresponden a las principales areas metropolitanas en Colombia: Medellin, Barranquilla, Bogota, Cartagena,
Manizales, Monteria, Villavicencio, Pasto, Clcuta, Pereira, Bucaramanga, Ibagué, Cali.
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trategia Red UNIDOS, y encargada de mediar
entre los hogares en situacion de pobreza ex-
trema en Colombia y las entidades publicas
de orden nacional y territorial que ofertan
programas y/o proyectos sociales, con el fin
de que accedan a los servicios sociales del
Estado. La Red no es responsable de la ejecu-
cion de ninguan programa o proyecto, ni tiene
injerencia en el otorgamiento de subsidios,
sino que se establece como un puente entre
oferente y demandante de servicios sociales.

El objetivo general de Red UNIDOS
es construir y fortalecer, en los hogares que
se encuentran en situacion de pobreza extre-
ma, la capacidad de gestionar su propio
desarrollo, para que superen su situacion y
mejoren sus condiciones de vida. Para ello, la
Red, apoya a nivel nacional alrededor de
1.500.000 hogares y se centra en tres gran-
des componentes. El primero, la implementa-
cién del acompanamiento familiar y comuni-
tario, consiste en la atencion personalizada a
los hogares en sus domicilios y a las comuni-
dades en sus territorios, “con el fin de que
reconozcan sus fortalezas y potencialidades,
consoliden sus vinculos familiares, sus redes
de interaccion social y adquieran habilidades
para superar su situacion de pobreza extre-
ma” (DNP, 2009, p.30). Este componente se
implementa través de los cogestores sociales,
los cuales se constituyen como el primer es-
labon de articulacién del hogar en pobreza
extrema y los servicios sociales del Estado.

El segundo, la gestion de la oferta y
acceso preferente a los programas sociales del
Estado, tiene relacion con la evaluacion que
los funcionarios de Red UNIDOS hacen res-
pecto a la suficiencia y pertinencia de la ofer-
ta social de las instituciones publicas nacio-
nales y territoriales, frente a las demandas
particulares de los hogares y las comunida-
des. Este componente facilita el acceso prefe-
rente a los servicios y programas sociales y
motiva a las empresas privadas, organizacio-
nes sociales y fuentes de cooperacién inter-
nacional a invertir en iniciativas destinadas a
los hogares en situaciéon de pobreza extrema
segun sus necesidades particulares.

Finalmente, el componente de forta-
lecimiento institucional tiene como objetivo
contribuir con la consolidacion del sistema de
proteccion social en el nivel local, mediante el
disenio y la implementacion de acciones que
permitan generar capacidades en los munici-
pios. En consecuencia, se orienta a: 1) adap-
tar las capacidades institucionales del muni-
cipio, de acuerdo con las necesidades y carac-
teristicas de la poblacion beneficiaria identifi-
cada en el componente de acompanamiento;
2) promover en los gobiernos locales estrate-
gias para asegurar el acceso preferente de los
beneficiarios a los servicios y programas so-
ciales; 3) promover espacios de participacion
y creacion de instrumentos para el ejercicio
del control social y la rendicion de cuentas y
4) hacer seguimiento a la evolucion del muni-
cipio en el proceso de la superacion de la po-
breza (DNP, 2009).

Desde el ano 2012, la Estrategia
UNIDOS empez6 una construcciéon metodolo-
gica especifica para grupos étnicos. Esto,
dada la conciencia de la necesidad de ajustar
algunos de sus protocolos y formas de trabajo
a hogares pertenecientes a grupos indigenas y
en concordancia con lo estipulado en los ar-
ticulos 7 y 13 de la Constitucion Politica, en
los que se reconoce la diversidad étnica y
multicultural de la poblacion colombiana, asi
como la necesidad de promover el derecho a
la igualdad en la diferencia (UNIDOS, 2015).
Para ello, se puso en marcha una serie de
ajustes y propuestas que permearon el
desarrollo metodoléogico y operativo de UNI-
DOS, en el ambito nacional y territorial, y que
se configuran como hitos en la inclusion del
enfoque diferencial étnico en la Estrategia.
Entre ellos, se destacan:

> La elaboracion de una caja de herramien-
tas para valorar la historia de la comu-
nidad y los elementos que la configuran,
como su autonomia, el gobierno propio y
la participacion de sus representantes en
la definicion de acuerdos durante el pro-
ceso de acompanamiento.
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>

Tener en cuenta los propios procesos de
planeacion étnicos (planes de vida y etn-
odesarrollo), como referentes centrales y
punto de partida en el acompanamiento
comunitario.

Priorizar acciones con base en las
necesidades y potencialidades de la co-
munidad, teniendo en cuenta el proceso
de caracterizacion participativo y la con-
certacion.

Generar procesos de fortalecimiento co-
munitario a través de la construccion
conjunta de informaciéon y caracteri-
zacion de las comunidades.

Elaborar un indice que permita identi-
ficar territorios con mayor vulnerabilidad.
Fortalecer el respeto y fomento del dialo-
go intercultural, la socializacion y la con-
certacion para la toma de decisiones, el
respeto a la libre determinacion, el re-
speto al territorio y la identidad cultural
y la construccion de iniciativas a partir
de sus visiones propias de desarrollo.
Incluir la variable étnica en los instru-
mentos de recoleccion de informacion
manejados por el Sistema de Informacion
SIUNIDOS y depurar la informacion gen-
erada.

La conformacion a nivel nacional un
equipo técnico responsable del desarrollo
metodolégico y de la implementacion op-
erativa del modelo en las comunidades
€tnicas.

La asignacion de recursos requeridos
para la operacion de UNIDOS en las co-
munidades focalizadas que decidan vin-
cularse autonomamente.

La vinculaciéon de la comunidad y partic-
ipacion activa de sus organizaciones en
todo el proceso de acompanamiento im-
pulsado por la Estrategia.

La vinculacion de cogestores sociales étni-
cos que, ademas de cumplir los requisitos y
perfiles requeridos por la entidad, cumplan
también con las especificidades y particu-
laridades de los grupos étnicos y, en espe-
cial, que hagan parte de las comunidades
acompanadas, que conozcan su lengua y

costumbres y que tengan el respaldo y re-
conocimiento de la comunidad.

> La intervencion de UNIDOS en espacios o
instancias de coordinacién dispuestas
localmente con el fin de posicionar los
planes comunitarios, las iniciativas con-
tenidas en ellos y el impulso de la coordi-
nacion interinstitucional para la gestion y
seguimiento de esas iniciativas.

Dichos ajustes se hicieron posibles gracias al
trabajo mancomunado de la Estrategia con
algunas comunidades indigenas y equipos ter-
ritoriales de las zonas en las cuales se elabor6
y probo la pertinencia de las metodologias y
herramientas propuestas (UNIDOS, 2015). En
este sentido, vale la pena resaltar que las co-
munidades hicieron parte del acompanamien-
to diferencial desarrollado y de la construcciéon
del modelo de acompanamiento rural étnico, a
través de ejercicios participativos en los que
miembros de las comunidades indigenas eval-
uaron la pertinencia de las preguntas y re-
spuestas del formulario de linea base familiar
que se utilizaba para su caracterizacion.
Asimismo, las comunidades evaluaron si los
logros y las dimensiones propuestas por la Es-
trategia UNIDOS se encontraban acordes a sus
necesidades y a sus planes de vida o de
gestion propia. Finalmente, los indigenas
aprobaron las metodologias de trabajo y los
instrumentos de caracterizacién, acom-
panamiento y monitoreo, dentro de los que se
destacan las lineas de tiempo, la cartografia
social y el arbol de problemas.

Para finales de 2015, la Estrategia ha-
bia realizado un proceso de reingenieria de sus
componentes y modelos de acompanamiento
familiar, incluyendo uno denominado “modelo de
acompanamiento rural étnico”, que se funda-
ment6 en los aprendizajes derivados de los ejer-
cicios anteriormente mencionados. Adicional-
mente, la Estrategia UNIDOS realiz6 un ejercicio
de focalizacion para grupos étnicos, con el fin de
incluir para el ano 2016 un numero importante
de resguardos indigenas y consejos comunita-
rios afrocolombianos dentro de los beneficiarios
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de su acompanamiento, mediante la implemen-
tacion del modelo con enfoque diferencial.

Metodologia

Con el objeto de comprender, por un lado, como
se ha implementado el enfoque diferencial de la
Estrategia UNIDOS en las poblaciones indige-
nas de Colombia y, por otro lado, cuales han
sido los principales obstaculos y fortalezas que
ha presentado el enfoque diferencial de la Es-
trategia en estas comunidades y como puede el
gobierno nacional mejorar su efectividad para
atender las demandas de la poblacion étnica, a
través de la implementacion de acciones de en-
foque diferencial, esta investigacion de tipo
cualitativo se soporta en una técnica interpre-
tativa: busca significados a través de las formas
de percibir y abordar la realidad, desde la per-
spectiva de los sujetos que estan inmersos en
ella (Vargas, 2012).

En esta investigacion se aplicaron 28
entrevistas estructuradas, trece a funciona-
rios pertenecientes a entidades de la Red
UNIDOS, entre los que se destacan miembros
del Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar (ICBF), la Unidad para la Atencion a las
Victimas, la Unidad de Consolidacion Territo-
rial, el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), la Gobernacion de Antioquia y los
Ministerios del Interior, de Cultura, de Edu-
cacion, de Vivienda, de Salud y de Agricultu-
ra y Desarrollo Rural. También fueron entre-
vistados ocho funcionarios que hacen parte
de la Estrategia y que han estado involucra-
dos en la construccion y desarrollo de inicia-
tivas de trabajo con enfoque diferencial para
comunidades étnicas, como es el caso de los
asesores, facilitadores, cogestores y coordina-
dores. Finalmente, fueron entrevistados siete
indigenas que han sido beneficiarios del ser-
vicio ofrecido por la Estrategia UNIDOS, los
cuales pertenecen a las comunidades Uitoto,
Tikuna, Cocama y Yagua, en el Amazonas;
Embera, en Antioquia, y Arhuacos, en el
Magdalena. La seleccion de estas comunida-
des indigenas se fundamenté en el hecho de
que con ellas la Red Unidos realiz6 el ajuste

de la metodologia de intervencion con enfoque
diferencial. Ademas, fueron los primeros gru-
pos étnicos en los que se aplicaron las he-
rramientas diferenciales de la estrategia.

Para el procesamiento de la informa-
cion se utilizo la técnica del analisis de con-
tenido, se transcribieron las respuestas pre-
sentadas por los diversos entrevistados y se
organizaron en una matriz de analisis com-
puesta por tres categorias y quince subcate-
gorias, definidas con base en la estructura-
cion dada a las entrevistas y las respuestas
suministradas por los entrevistados, tal como
puede apreciarse en la Tabla 2.

Resultados de la investigacion

Obstaculos para la implementacion de
UNIDOS en las comunidades indigenas de
Colombia

Uno de los obstaculos que presenta la imple-
mentacion del enfoque diferencial de la Es-
trategia UNIDOS, en las comunidades indige-
nas en Colombia, es la falta de flexibilidad de
las entidades del Estado, debido a que los
regimenes juridicos y contractuales que
manejan dificultan el acceso de las comu-
nidades a la contratacion directa. Al respecto,
una funcionaria del SENA mencion6 que “hay
una falta de adecuacion institucional para la
incorporacion del enfoque diferencial en la con-
tratacion de operadores o en el momento de
realizar convenios con indigenas”. Esta
situacion en ocasiones se convierte en un im-
pedimento para desarrollar actividades con-
juntas o emprender acciones orientadas a
mejorar la calidad de vida de los indigenas,
debido a la falta de la incorporaciéon del en-
foque diferencial en la formulacion y op-
eracion de los programas y proyectos del Es-
tado, asi como en la politica publica en gen-
eral, y debido a que “los estandares estan ar-
monizados a la légica no diferencial y no a las
condiciones de las comunidades
étnicas” (Funcionario ICBF).

La falta de flexibilidad se refleja tam-
bién en el hecho de que las entidades oferen-
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tes no tienen en cuenta los tiempos diferen-
ciales en la planeaciéon e implementacion de
los procesos que desean promover con las po-
blaciones indigenas. Estos tiempos diferencia-
les se refieren, por ejemplo, a los calendarios
ecologicos, eventos importantes de la comu-
nidad y tiempos definidos para el trabajo y
descanso particular. Como mencion6 la ase-
sora de la Organizacion Indigena OPIAC, es
necesario “entender su cultura e identificar los
aspectos que permitan desarrollar actividades
productivas que encajen con su entorno cultu-
ral y no pretender implementar lo mismo que
promueven para otras poblaciones”. Asimismo,
tal falta de continuidad de algunos programas
ofertados a las comunidades indigenas, en
virtud de las vigencias de los gobiernos de
turno, genera procesos interrumpidos y pla-
nes de gestion que no alcanzan a ser comple-
tados, a la vez que deslegitiman el compromi-
so del Estado con la poblacion y estimulan
comportamientos propios del asistencialismo,
en lugar de empoderar para el desarrollo.
Existe ademas baja pertinencia y
complementariedad de la oferta publica en
relacion con las necesidades de los pueblos
indigenas, pues, pese al esfuerzo de algunas
entidades por incorporar el enfoque diferen-
cial, esta inclusion no se ha hecho efectiva, lo
que denota falta de flexibilidad para adaptar-
se y trabajar de manera coherente las de-
mandas de este colectivo. La ausencia de una
oferta integral trasciende la pertinencia y la
complementariedad, para cuestionarse ade-
mas en términos de cobertura, pues no cobija
a la totalidad de miembros que cumplen con
el criterio de atenciéon y desemboca asi en
una atenciéon parcializada que no permite
atenciones integrales de manera comunitaria.
A este factor se suma la dispersion y
complejidad geografica en la que conviven ge-
neralmente los hogares de las comunidades
indigenas. Esto implica un reto para el trasla-
do de los equipos operativos y territoriales de
las entidades oferentes, en términos de tiempo
y presupuesto. Lo anterior hace referencia a
una falla en la planeaciéon de los costos adicio-
nales en los que el Estado debe incurrir para

atender a estos pueblos, que puede ser subsa-
nada con la incorporacion del enfoque diferen-
cial en la etapa de diseno de las estrategias.

Es importante destacar la falta de
acciones puntuales de las entidades del Esta-
do para incluir lo tradicional en sus ofertas.
“Falta apoyo de las entidades para resaltar lo
tradicional de cada pueblo y para el fortaleci-
miento organizativo, especialmente de las au-
toridades tradicionales como los abuelos” (In-
digena Ticuna). Esta percepcion refleja una
falta de acercamiento entre el Estado y las
comunidades, que puede generar una barrera
entre lo que se concibe desde la oferta y lo
que se requiere en el territorio, afectando el
aprovechamiento, la eficacia y la legitimidad
de los programas de atencion, debido a la au-
sencia de un dialogo intercultural que genere
acciones, compromisos y deberes claros entre
las particularidades de la oferta y la deman-
da. “A veces hay una falta claridad (en las co-
munidades) sobre lo que consisten los progra-
mas, por eso la comunidad es reacia a partici-
par porque no sabe para qué le sirve lo que le
ofrecen” (Indigena Arhuaco).

Por otro lado, también se cuestiona
que las entidades fundamenten sus estrate-
gias en concepciones y estructuras de aten-
cion paternalistas, que pretenden resolver
problemas de las comunidades sin que estas
deban cumplir con deberes y responsabilida-
des al respecto. Este tipo de intervenciones
genera dependencia y no estimula que las ac-
tividades desarrolladas sean sostenibles en el
tiempo. “Existe una imposicion de modelos ex-
ternos inconsultos-no concertados, que no bus-
can generar impactos de largo plazo sino son
paliativos que generan dependencia, extremo
asistencialismo que revictimiza a los indige-
nas” (Indigena Curripaco).

Otra gran dificultad que ha enfren-
tado la implementacion del enfoque diferen-
cial de la Estrategia UNIDOS en las comuni-
dades indigenas en Colombia ha sido la falta
de articulacion institucional, pues se eviden-
ci6 que las entidades de los diferentes secto-
res no cuentan con la suficiente articulacion
ni comunicacion en el territorio. Esto ha ge-
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nerado duplicidad de acciones o abandono
estatal, por lo que es necesario estructurar
una oferta integral en el marco de las compe-
tencias misionales que tiene cada entidad. La
ausencia de dialogo entre las entidades de
orden nacional y local genera desgaste insti-
tucional e imposibilita la consolidacién de
una oferta complementaria e integral.

Lo anterior se complejiza en virtud
de la alta desinformacion estadistica y demo-
grafica existente a nivel nacional y territorial
sobre esta poblacion. Este desconocimiento se
relaciona con la identificacion de procesos
inadecuados de caracterizacion, que dificul-
tan la inclusion de estas comunidades en al-
gunas ofertas del Estado de manera pertinen-
te y eficiente, en la medida en que las entida-
des generan documentos y hacen uso de ins-
trumentos y metodologias de caracterizacion
inadecuadas para este tipo de poblacion,
dado que carecen del enfoque diferencial.

Finalmente, un obstaculo adicional
para la implementacion de la Estrategia UNI-
DOS en las comunidades indigenas ha sido la
falta de corresponsabilidad y participacion en
la ejecucion de los programas por parte de los
individuos y las familias que constituyen las
comunidades. Tal situacion puede obedecer a
un déficit de liderazgo para acompanar el
desarrollo de las actividades y comprometer a
los miembros de la comunidad con el éxito de
las iniciativas o puede estar relacionado con
otros factores, como la falta de comprension
de lo que se desarrolla, la ausencia de su vin-
culacion en el diseno de los programas, la
desconfianza institucional o aspectos organi-
zativos propios de las comunidades que no se
encuentran preparadas para el manejo auto-
nomo de recursos.

Experiencias exitosas de la
implementaciéon UNIDOS en las
comunidades indigenas de Colombia

Uno de los aspectos a resaltar consiste en que
la Estrategia UNIDOS haya trabajado articu-
ladamente con las entidades y las comu-
nidades para caracterizar y priorizar las difi-

cultades o problematicas que enfrentan y
ajustar asi las propuestas en funcién de
dichas necesidades. Este hecho ha sido clave
para lograr que los procesos de acom-
panamiento sean mas efectivos y evidencia el
esfuerzo de las entidades por entender y re-
conocer las necesidades propias de los pueb-
los indigenas, asi como incorporar aspectos
prioritarios de su vision de desarrollo y
generar escenarios participativos. “Es de re-
saltar el ejercicio que se hace para darle valor
agregado al trabajo realizado por las comu-
nidades étnicas, a partir de entender y valorar
la gestion y las iniciativas propias de las co-
munidades indigenas” (Asesora de OPIAC).
Estas jornadas de caracterizacion
permitieron el reconocimiento de los activos de
las comunidades, es decir, de las potencialida-
des derivadas de lo que saben y lo que tienen,
como parte fundamental para promover la
busqueda de soluciones a sus necesidades:

Dentro del proceso de acompanamien-
to de la Estrategia, hay un elemento
muy importante y es el reconocimiento
de activos, aqui se puede hacer todo
un proceso de identificacién en com-
pania de las familias de todas las
capacidades con las que cuentan, ya
que va mds enfocado a un reconoci-
miento cualitativo que cuantitativo,
por lo tanto este ejercicio le da a la
JSamilia una percepcion diferente de si
misma, siempre y cuando el ejercicio
se enrute hacia la autogestion y el
empoderamiento. (Funcionario UNI-
DOS).

Para los indigenas es importante que las enti-
dades lleguen a sus territorios con una actitud
de escucha y comprension frente a sus viven-
cias, falencias y fortalezas, pues este acer-
camiento institucional aporta, al fortalecimien-
to del dialogo intercultural, la comunicacion y
el entendimiento, factores clave para el desar-
rollo de las actividades. De igual forma, desta-
can las jornadas o ferias de servicios desarrol-
ladas en el marco de la Estrategia UNIDOS,
como es el caso de la expedicion de libretas
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militares y de documentos de identificacion,
asi como la implementacion de programas de
seguridad alimentaria en el territorio.

La Red UNIDOS también ha contri-
buido a que institucionalmente se trabaje en la
formulacion de lineas estratégicas con enfoque
diferencial en atencién a la poblacion étnica.
Se han desarrollado ejercicios o propuestas
metodologicas (herramientas) que aportan a la
generacion de procesos mas pertinentes de
caracterizacion de las comunidades indigenas
y visibilizan la necesidad de acercamiento en-
tre las entidades y los territorios indigenas.

Los programas y las estrategias de las
diversas entidades poco a poco se han ido
adaptando para tener en cuenta las herramien-
tas de planificacion propias de los pueblos indi-
genas, han buscado incorporarlos como parte
fundamental en los proyectos a definir, desde
sus competencias misionales, especialmente en
el marco de los Planes Comunitarios elaborados
con el acompanamiento de la Estrategia UNI-
DOS. Asimismo, el hecho de que las entidades
hayan empezado a tener conciencia de la nece-
sidad de una adecuacion institucional para me-
jorar la eficiencia y pertinencia de la atencion
es un gran valor agregado.

En este sentido, es de rescatar el es-
fuerzo de diversas instituciones que han pro-
movido la apertura de espacios para el
desarrollo de dialogos asertivos en escenarios
a nivel nacional y territorial, impulsando el
posicionamiento de los pueblos indigenas
como interlocutores activos y decisivos de ac-
ciones que los afectan directamente. También
se destacan los espacios de concertacién con
las comunidades adelantados por las entida-
des del Estado, que ofertan programas para
mejorar sus condiciones de vida. Estos pro-
gramas han sido impulsados por la Estrategia
UNIDOS, que demuestra voluntad para gene-
rar iniciativas diferenciales para los grupos
étnicos, a través de la labor desarrollada por
los cogestor sociales.

La implementacion de la Estrategia
para la Superacion de la Extrema Pobreza ha
incentivado el intercambio comunicativo entre
las comunidades y las entidades del Estado.

Ha propiciado la apertura de espacios que
antes no existian o que se habian dejado de
dar y que, ademas de favorecer el desarrollo
del objetivo institucional, también han servi-
do como espacios de negociacion para gestio-
nes internas adicionales. Asi, ha fortalecido
incluso los canales de comunicacion entre las
diversas poblaciones indigenas. Esta comuni-
cacion ha propiciado una mayor aceptacion
por parte de las comunidades en torno a la
incursion institucional a sus territorios y ha
permitido divulgar y visibilizar la oferta publi-
ca orientada a mejorar su calidad de vida.
Otro aspecto a destacar de la imple-
mentacion del enfoque diferencial de UNIDOS
ha sido su aporte al fortalecimiento organizati-
vo de las comunidades indigenas, lo cual se
constituye como un aspecto de gran valor para
su desarrollo y para la sostenibilidad de los
proyectos, programas o procesos que adelanta
la Estrategia. En este sentido, UNIDOS ha
apuntado a mejorar el acceso a servicios basi-
cos, como salud y educacion, pero también ha
aportado al reconocimiento y la incorporacion
de los saberes propios de las comunidades en
el desarrollo de las actividades. Para ello, ha
procurado que las intervenciones sean mas
pertinentes y ha coadyuvado a generar proce-
sos de consolidacion de las mismas, dando un
lugar privilegiado a sus usos y costumbres,
mediante el rescate de la lengua materna y la
recuperacion de sus riquezas culturales.

Propuestas de mejora para la
implementacion de UNIDOS en las
comunidades indigenas

La flexibilidad en los procesos y en la imple-
mentacion de los proyectos y programas es una
de las solicitudes recurrentes de los actores
para garantizar la inclusion del enfoque difer-
encial étnico en las politicas nacionales, depar-
tamentales y municipales de lucha contra la
pobreza. Esta flexibilidad se refiere al ambito
metodologico o de atencion a las comunidades,
asi como a los diferentes procesos administra-
tivos o contractuales de las entidades, ajusta-
dos a las particularidades de estas poblaciones.
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Ademas, se hace evidente la necesidad de in-
clusion de presupuestos diferenciales en la
planeacion y asignacion de los recursos que se
focalizan en las comunidades indigenas. Si bien
este aspecto aun no se ha desarrollado ampli-
amente, se ha empezado a estimular a través de
las demandas especificas de los entes de con-
trol, que incentivan la revisiéon y adaptacion
presupuestaria de las entidades del Estado. No
obstante, auin falta que se genere dicha revision
y adaptacion de manera auténoma.

Por otra parte, se evidencia la nece-
sidad de generar adecuados procesos de ca-
racterizacion de las comunidades indigenas, a
partir de procedimientos y formatos para el
analisis de la poblacion menos complicados,
que recojan la informacién necesaria sin ge-
nerar desgaste institucional. En efecto, mu-
chos de los instrumentos existentes para tal
fin son muy amplios y ambiciosos y, muchas
veces, la informacién obtenida no resulta
funcional para adaptar la implementaciéon o
reestructurar los programas y las estrategias.
Adicionalmente, las diferentes entidades ca-
racterizan de manera independiente y esto
implica una duplicidad de esfuerzos.

Una forma de contribuir a mejorar
los indices de pobreza en este colectivo social
consiste en generar procesos de acompana-
miento en las zonas rurales dispersas, donde
generalmente se encuentran las comunidades
indigenas, de modo que se garantice que las
entidades lleguen a los beneficiarios y no vi-
ceversa. Ademas, es indispensable incentivar
ofertas puntuales para la poblacion indigena
que contengan herramientas claras y perti-
nentes para estimular el desarrollo de activi-
dades productivas, que encajen en el entorno
cultural de estas comunidades y se encuen-
tren articuladas a sus necesidades.

En este marco, la participacion de
los pueblos indigenas en el disefio de los pro-
gramas se configura como un aspecto de gran
relevancia. Por tal razén, resulta preponde-
rante para la intervencion estatal mejorar los
procesos de dialogo y concertacion entre las
diferentes entidades y las comunidades, para
la construccion conjunta y participativa de

las politicas de intervencion. Si bien en este
tema las entidades han avanzado bastante,
aun se identifican aspectos por mejorar, su
importancia radica en el aporte que este com-
ponente puede tener sobre el éxito o el fraca-
so de una accion dirigida a estos territorios.

Asimismo, resulta fundamental mejo-
rar las estrategias de seguimiento y supervi-
sion de los programas; para ello, se propone
involucrar a las organizaciones indigenas con
el fin de velar por la sostenibilidad de las acti-
vidades que se impulsan desde el Estado. Este
aspecto puede contribuir al fortalecimiento
organizativo de las comunidades, puesto que
hace participes a los actores de relevancia del
territorio en el desarrollo y la adaptacion de
las estrategias de intervencion. Al tiempo,
puede garantizar mejores resultados y mayor
apropiacion de los procesos, para que, cuando
cese el apoyo del Estado, ellos tomen el rol de
gestionar y movilizar lo que requieren.

Para tal fin, es clave realizar ejercicios
de fortalecimiento de los espacios de encuen-
tro y dialogo intercultural, promover la partici-
pacion, no solo de los lideres politicos de la
comunidad, sino también de los actores rele-
vantes para la misma (docentes, médicos tra-
dicionales, sabedores, mayores, ninos y ninas),
e incorporar herramientas metodologicas que
permitan que estas visiones sean tenidas en
cuenta en el desarrollo de las actividades.

Para los indigenas, es evidente la ne-
cesidad de mantener contacto constante y
directo con los representantes de las institu-
ciones del Estado que ofertan los programas.
Consideran que este contacto aporta a la
promocién de una mayor permanencia de
quienes los desarrollan e incentiva una mayor
apropiacion, motivacion y participacion de las
comunidades, en espacios de confianza que
favorecen el dialogo intercultural y el fortale-
cimiento organizativo. Ademas, destacan la
importancia de generar procesos efectivos de
informacién y socializacion de los programas,
especialmente con miembros de las comuni-
dades que no los conozcan, con lo que se
promueve un mayor entendimiento por parte
de la comunidad, pertenencia y autogestion.

247



Maria Eugenia Bonilla Ovallos, Maria Fernanda Torres Torres / Enfoque diferencial étnico de la Red de Proteccion Social contra la Extrema

Pobreza en Colombia.

También es necesario generar pro-
puestas que integren y articulen los esfuerzos
de las entidades locales (alcaldias y sector
privado) con la Estrategia UNIDOS, para lo-
grar resultados mas significativos en la gene-
racion de ingresos, asi como en la incorpora-
cion de la diversidad cultural en las diferentes
intervenciones. Resulta entonces idéneo op-
timizar los recursos, tanto fisicos como hu-
manos, generar acciones mas articuladas en-
tre entidades y estrategias y garantizar la in-
tegralidad de la oferta, con el fin de generar
un mayor impacto para las comunidades.

En este sentido, se destaca lo ideal
que seria que la Estrategia UNIDOS contara
con herramientas y recursos propios para
avanzar en el proceso de acompanamiento.
Asi, disminuiria la dependencia frente a lo
que las demas entidades publicas puedan
aportar en los territorios y generaria entrega
de servicios complementarios a las comuni-
dades, mediante acciones que incentiven el
desarrollo de los grupos culturales, aumenten
los niveles educativos, mejoren las caracteris-
ticas habitacionales y, en términos generales,
garanticen una mayor calidad de vida.

Asimismo, presentar a las comuni-
dades indigenas una oferta integral implica
generar procesos de coordinacion y articula-
cién interinstitucional en los diferentes nive-
les de gobierno y buscar sinergias para elimi-
nar la duplicidad de esfuerzos o la ausencia
de atencion en los territorios. Lo anterior con-
lleva incentivar el sentido de corresponsabili-
dad por parte de las comunidades frente al
desarrollo de los proyectos, a través de sus
tradiciones y practicas, con el objeto de ga-
rantizar la sostenibilidad de los logros alcan-
zados. Para ello, es necesario promover pro-
cesos de sostenibilidad en las formas organi-
zativas o de interlocucion de las comunidades
indigenas y lograr mayor continuidad y auto-
gestion de la comunidad para su desarrollo,
mediante la expansiéon de sus capacidades de
liderazgo y el empoderamiento en torno a los
proyectos impulsados inicialmente por las
entidades del Estado. Al respecto, los indige-
nas destacaron la importancia de que sus au-

toridades o guias tradicionales o espirituales
garanticen que todos los miembros de la co-
munidad tengan pleno conocimiento de las
estrategias y se apropien de los procesos que
se llevan a cabo para estimular su desarrollo.

Una propuesta adicional para mejorar
la implementacion consiste en incentivar pro-
cesos de gestion del conocimiento que logren
poner en dialogo la vision académica o institu-
cional con la tradicional. Esto incluye la nece-
sidad de elaborar procesos de identificacion y
caracterizacion que permitan formular herra-
mientas utiles para la focalizacion de los dife-
rentes programas o estrategias, mediante la
construccion de lineas técnicas para agentes
institucionales que informen, sensibilicen y
ejecuten el enfoque diferencial. Asimismo, es
indispensable fomentar una visiéon conjunta
por parte de las entidades que contenga un
manejo conceptual y lineamientos de enfoque
diferencial unificados, es decir, una politica de
asuntos indigenas homogénea.

Conclusiones

Se hace evidente la voluntad de la Estrategia
UNIDOS para lograr la inclusion del enfoque
diferencial en su funcionamiento, mediante el
estimulo a miembros de su equipo técnico a
desarrollar acciones sobre dicho fin, asi como
con la formulacion de un modelo de acom-
panamiento propio para estas comunidades
étnicas que permita su inclusion efectiva. Sin
embargo, aun es notoria la dificultad de re-
alizar ajustes institucionales acordes con las
necesidades propias y las caracteristicas cul-
turales de los pueblos indigenas, puesto que
algunos programas, estrategias y proyectos no
han adaptado sus metodologias, tiempos de
duracion, aspectos operativos,
tivos y presupuestales.

administra-

A pesar del gran esfuerzo de la Estra-
tegia para lograr acercar la oferta institucional
a las familias potencialmente beneficiaras,
existe una dificultad que, en ocasiones, puede
generar retrocesos en el acompanamiento y
falta de credibilidad por parte de las familias.
Esta dificultad reside en el hecho de que no
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cuenta con una oferta propia complementaria
al acompanamiento brindado por los cogesto-
res. Esta situacion podria subsanarse si la Es-
trategia contara con alguna oferta puntual que
reforzara la inversion que se hace en acompa-
namiento, especialmente para familias ubica-
das en zonas de dificil acceso, donde la oferta
del Estado no llega con facilidad.

Con respecto a los obstaculos que la
implementacion de la Estrategia ha presentado
en las comunidades indigenas, las entidades
publicas y los funcionarios de UNIDOS hicie-
ron alusiéon a la dificultad de las entidades
para flexibilizar sus procesos y lograr la inclu-
sion efectiva de la poblacion, asi como la falta
de articulacién institucional. Para los indige-
nas, los principales obstaculos obedecen a la
falta de corresponsabilidad y participaciéon de
las comunidades en el desarrollo de los pro-
gramas. Lo anterior refleja la forma en que los
diferentes actores identificaron obstaculos me-
diante un proceso de reflexion que implicé au-
toevaluarse y visibilizar la necesidad de pro-
mover un cambio en la cultura organizacional
de las entidades del Estado y la consolidacion
de respuestas estatales menos asistencialistas,
que promuevan de manera mas significativa la
corresponsabilidad y la apropiacién de proce-
sos, a fin de lograr la cogestion y evitar la ele-
vada dependencia institucional.

Asimismo, el tema de los criterios de
focalizacion de las familias beneficiarias se
configura como un obstaculo a superar para
mejorar la implementacion de la Estrategia.
Es necesario generar criterios que trascien-
dan los temas coyunturales o politicos, logren
identificar los territorios con ubicaciones geo-
graficas complejas, se articulen con los pro-
cesos de focalizacién y eviten que un territo-
rio sea beneficiario de varios programas,
mientras otro carece de acceso a la oferta.

Una de las mayores preocupaciones
para mejorar los niveles de calidad de vida de
las comunidades indigenas y ajustar la oferta
publica es el vacio de informacion estadistica
y sociodemografica disponible sobre este gru-
po poblacional. Esto dificulta el disefio idoneo
de los programas ofertados, necesario para

generar indicadores cualitativos y cuantitati-
vos sobre los pueblos indigenas, donde ellos
sean fuente fundamental de consulta.

Por su parte, la corresponsabilidad
en la implementacion de los programas se
encuentra condicionada por la debilidad in-
terna de las comunidades, en cuanto a su
fortalecimiento organizativo y sus capacida-
des de liderazgo. Esto dificulta la participa-
cion efectiva y la apropiacion de los diferentes
procesos que se implementen alli. Asimismo,
se evidencia la necesidad de fortalecer las en-
tidades territoriales, especialmente las que se
encuentran ubicadas en los territorios mas
dispersos de las zonas rurales del pais.

Entre los aciertos en la implementa-
cion de la Estrategia UNIDOS en las comuni-
dades indigenas, se destacan los esfuerzos en
materia de socializacion y concertacion y la
creacion de diferentes espacios de interaccion
entre la comunidad y los representantes de
las entidades publicas. Aunque aun es nece-
sario hacer mayores esfuerzos, resulta inter-
esante la forma en que algunas entidades del
Estado han iniciado su proceso de construc-
cion de caracterizaciones mas contextualiza-
das y participativas que, ademas de identifi-
car necesidades, se esfuerzan por definir los
activos y potencialidades de las mismas. La
insercion de los planes de vida de las comu-
nidades indigenas en los procesos de planea-
cion institucional se ha venido configurando
como una experiencia exitosa respecto a la
pertinencia de los programas ofrecidos.

Estas experiencias son resultado de
una mejor planificacion y de la discusion co-
lectiva y participativa de la oferta disponible,
asi como de la generaciéon de procesos de ca-
racterizacion mas pertinentes y del fortaleci-
miento interno de las comunidades. Conti-
nuar mejorando en la atenciéon de la pobla-
cion indigena en Colombia, con el objeto de
reducir su exposicion a la pobreza y la pobre-
za extrema, implica tener en cuenta tanto la
vision autoevaluativa de las instituciones del
Estado, como la de los propios indigenas. En
consecuencia, es necesario lograr la flexibili-
dad institucional, articular la oferta con las
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problematicas reales de la poblacion, mejorar por la inclusiéon del enfoque diferencial en to-
los procesos de focalizacion de las comunida- dos los aspectos clave del ambito institucio-
des mas vulnerables que demandan apoyo nal, es decir, en lo administrativo, lo financie-
estatal y, sobre todo, gestionar el conocimien- ro, lo operativo y lo metodolégico.

to para materializar acciones caracterizadas

Tabla 1. Evolucion pobreza monetaria, pobreza extrema en Colombia 2002-2015

2002 2003 2004 2005 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Pobr. 49,7 48,0 47,4 450 42,0 40,3 37,2 34,1 32,7 30,6 28,5 27,8
monetaria
Colombia

Pobr. 45,5 44,9 43,7 41,1 37,4 36,0 33,3 30,3 284 26,9 24,6 24,1
monetaria
cabeceras

Pobr. 61,7 56,8 583 56,4 56,6 53,7 49,7 46,1 46,8 42,8 414 40,3
monetaria
rural disperso

Pobr. extrema 17,7 15,7 14,8 13,8 16,4 14,4 12,3 10,6 10,4 9,1 8,1 7,9
Colombia

Pobr. extrema 12,2 11,2 10,0 9,1 11,2 9,9 8,3 7,0 6.6 6,0 5,1 4,9
cabeceras

Pobr. extrema 33,1 29,0 29,1 278 32,6 28,6 250 22,1 22,8 19,1 18,0 18,0
rural disperso

Pobr. 30,4 294 27,0 24,8 21,9 20,2
multidimensi

onal

Colombia

Pobr. 23,5 22,2 20,6 185 154 144
multidimensi

onal

cabeceras

Pobr. 53,1 53,1 48,3 45,9 44,1 40,4
multidimensi

onal rural

disp

Fuente: elaboracion propia a partir de datos estadisticos DANE (2016)

250



REFLEXION POLITICA ANO 20 N° 39 ENERO- JUNIO DE 2018; e-ISSN 2590-8669 ; IEP - UNAB (COLOMBIA)

Tabla 2. Categorias de analisis de la informacién

CATEGORIA

Principales obstaculos
en la implementaciéon
de la Estrategia
UNIDOS

Experiencias exitosas o
aspectos positivos de la
implementacion de la
Estrategia UNIDOS

Propuestas de
mejoramiento

DESCRIPCION DE LA CATEGORIA

Esta categoria se refiere a los diferentes
obstaculos o cuellos de botella que
identifican los actores sobre la
implementacion de la Estrategia
UNIDOS con comunidades indigenas

Esta categoria se refiere a los diferentes
aspectos positivos, fortalezas o
experiencias exitosas que identifican los
actores con respecto a la
implementacion de la Estrategia
UNIDOS con comunidades indigenas o
de programas sociales que atienden
poblaciéon étnica

Esta categoria se refiere a las diferentes
propuestas de mejora que los actores
identifican para la implementacion de la
Estrategia UNIDOS con comunidades
indigenas

Fuente: Elaboracion propia
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SUBCATEGORIAS

Falta de flexibilidad de las
entidades

Inestabilidad en los programas
ofertados

Baja pertinencia y
complementariedad

Falta de articulacion institucional

Falta de informacion o
desconocimiento institucional

Falta de corresponsabilidad y
participacion de las comunidades

Articulaciéon Estado-comunidad

Reconocimiento de activos de los
pueblos indigenas

Procesos de dialogo intercultural y
participacion

Formulacion de lineas estratégicas
en virtud de caracterizaciones mas
pertinentes

Aportes al fortalecimiento
organizativo de las comunidades

Flexibilidad institucional
Presupuestos diferenciales
Caracterizaciones poblacionales

Acompanamiento, seguimiento y
supervision

Participacion para la concertacion

Articulacién y fortalecimiento
institucional

Gestion del conocimiento
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