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politica de los pueblos indigenas como sujetos colectivos de cambio, quie-
nes asumiendo la dialéctica de los derechos humanes, han trasladado sus rei- |
vindicaciones desde los 4mbitos locales a los Ambitas nacionales e internacionales
de dgcisic’m con el proposito de obtener un reconocimiento legal de sus derechos como 3]
entidades comunitarias diferenciadas. De esta manera, se vienen preduciendo te- : A ; l t _
formas constitucionales y politico-institucionales al in}eﬁo-_ de loé Estados con el Ey Va n c e S e n a p rﬂ e c CI 0 n
objeto de ascgurar una nueva ciudadania cultural capaz de articular, democrética- :
mente, la diversidad en marcos plurales caracterizados por la convivencia inter- d l d h d - ]
cultural, Paralelamente a estas evoluciones, en un plano ]inte,macional, avanza un e O S e re c 0 s e O S
proceso de reconocimiento y proteccion de los derechos de los pueblos indigenas, - 4 :
a partir de iniciativas legales e institucionales de ambito global, algunas ya conso- | p u e bl 0 S ln d lge n as
lidadas otras en proceso de discusion, en organizaciones internacionales como las '
Naciones Unidas, la Organizacién Internacional del Trabajo, 1a Organizacién de |
Estados Americanos o el Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas. Este
proceso estd siendo reforzado desde la préctica de los érganos internacionales de
derechos humanos y desde los tribunales internacionales, en particular la Corte Tu-
teramericana de Justicia, alguna de cuyas sentencias mas recientes ha reconocido
derechos colectivos a los pueblos indigenas, sentando un precedente al respecto de
gran trascendencia para la interpretaci6n, aplicacion y creacién de normas inter-
nacionales en materia de derechos indigenas.

E n el marco de la globalizacién se ha producido una innegable emergencia
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Las politicas gubernamentales y la promocién
de los derechos de pueblos indigenas: El caso chileno

= Ignacio David Barrientos Pardo* **
Corporacién Nacional para el Desarrollo Indigena.
CONADI. Chile

F! objetivo de este ensayo es describir y comentar concisamente las politicas publicas
aplicadas a io que de manera general recibe el nombre de cuestién indigena. En primer lugar,
a partir de un concepto operativo de politicas piiblicas se esbozardn algunas observaciones
preliminares. Enseguida nos ocuparemos dei indigenismo como base tedrica y préctica de
las diversas politicas implementadas en América Latina. Empleando como caso de estudio
la relacién entre el Estado chileno y el pueblo mapuche durante el siglo XX, se analizard
las distintas formas de abordar las relaciones interétnicas desde las esferas gubernamenta-
les. En este contexto se comentard la politica indigena inaugurada en 1990, después de asu-
mir el primer gobierno democritico tras 17 afios de dictadura militar. Se pondré especial
atenci6n en sus aspectos centrales, en las Gltimas medidas gubernamentales y en los facto-
res que explican el fracaso de esa politica. Sobre la base de la experiencia chilena se for-
mularin algunas consideraciones generales sobre las politicas piiblicas en materia indige-
na en directa vinculacién con las observaciones preliminares efectuadas. Por fin, se
presentardn unas breves conclusiones al hilo de lo comentado.

I. APUNTES SOBRE POLITICAS PUBLICAS

No existe consenso en la Ciencia Politica acerca de la definicién de politicas piibli-
cas'. Ante, su amplio uso y gran nidmero de definiciones académicas * hay autores que sos-
tienen que ‘€s mds importante practlcar el anahs1s de las po]mcas pubhcas que mtentar_
definirlas... : Ik

&) Abogado ch:leno, funcionario de la Corporacuin Nac1onal de Desarrollo Indigena (CONADI) ¥ dlplumado
en Estudios Amerindios por la Casa de América de Madrid.

*%  Las opiniones vertidas representan dnicamente la opinién del autor y son de su exclusiva responsabﬂ:dad no
comprometiendo bajo ningtin concepto la opinién de la institucién en donde se desempedia.

' Antoni Ferndndez sostiene que «... mientras que los anglosajones distinguen entre politics y policies, y usan la
primera expresitin para referirse a la politica entendida como construccién del consenso y lucha por el peder, mientras
1a segunda se utiliza para denominar las actividades gubernamentales mds concretas en campos especificos como serf-
an la sanidad, la defensa o la educacién universitaria, en las lenguas de origen latino existe un solo término para refe-
Tirse al conjunto de todas estas actividades, dificultad que se ha querido subsanar con la traduccién de policy por poli-
tica piiblica». Antoni Ferndndez, «Las Polfticas Pablicas», en Miquel Caminal (editor}, Manual de Ciencia Politica,
Editorial Tecnos, Madrid, 1999, Madrid, pp. 463-464. .

2 En general, segin A. Ferndndez, el término se emplea en un sentido muy amplio: «Asi, tanto se utiliza para referir-
se a un campo de actividad como 1a politica social o la politica exterior, como para expresar un propdsito politice muy con-
creto ( «reducir e déficit presupuestarion), una decision gubernamental (« ampliar las ayudas a la flota pesquera»), un pro-
grama de accién («el plan Hidroldgico Nacionals) o los resultados obtenidos por un determinado programa o leys. Ibidem,
P 464 Enel émblto acadénuco, Yves Meny y Jean Claude Thoenig definen politica piblica come «el resultado de la activi-

e e Je LM s mentmmidad mhneanmantale mianteas ana Harnld TV T acwall v Ahrahan
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Para fines operativos entenderemos que una politica priblica se presenta como un pro-
grama de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geogrifico®: la
seguridad, la salud, los trabajadores inmigrantes, los pueblos indfgenas, etc.

Siguiendo a Antoni Ferndndez, se pueden hacer varias observaciones preliminares con
relacién a las politicas piblicas, cuya utilidad respecto del andlisis de las disefiadas para ia
«cuestion indigena» se apreciard en las secciones siguientes y que podrin ser cotejadas con
las consideraciones generales que se haran:

a) Toda politica piblica es una intervencién gubernamental en un drea o sector deter-
minado. No obstante el gobierno no es el tinico participante activo. Por ello debe
identificarse la influencia social que una politica priblica provoca en tomo a ella y
estudiar de qué modo los distintos actores interdependientes contribuyen al curso
de los acontecimientos.

b) Las politicas piiblicas pretenden la aplicaci6n de la racionalidad cientifico-técnica
a la resoluci6n de los problemas gubernamentales. Esta racionalidad se hace evi-
dente en el intento descomponer analfticamente el proceso de las politicas piiblicas
en fases o etapas, v. gr., Ia identificacién de un problema; Ia formulacién de solu-
ciones; la toma de decisién; la ejecucion del programa; la terminacién y evaluacidn
de 1a accién *,

¢) Las politicas piiblicas no son neutras, pues traducen, intencionalmente o no, orien-
taciones y valores. E] objetivo de las politicas piiblicas, en tltima instancia, no es
otro que el cambio social. '

d) Laexistencia de una politica piblica especifica es un problema de investigacién
empirica a través de 1a identificacién de sus elementos centrales, como declaracio-
nhes, programas, resultados y consecuencias.

¢) La aparicién de un problema en la agenda piiblica implica que ha superado a los
guardianes de la agenda, tales como grupos de interés, partidos politicos, medios
de comunicacién, que trabajan para que determinados temas ingresen a aquella y
otros salgan, Asimismo, significa que el problema ha alcanzado proporciones de
crisis, tiene cierta particularidad y amplio impacto social, involucra un cuestiona-
miento a la legitimidad o es un tema de moda >. s

) Luego de la inclusién de un tema en la agenda piblica, su definicién es una cues-

. ti6n principal pues su solucion estd condicionada a cémo se define.

2) Un criterio a considerar para la implementacién de una determinada politica es Ia
factibilidad politica. I ;

h) Las politicas piiblicas enfrentan dos dificultades a la hora de la implementacién.
Por un lado, la conversién en realidad de la teoria encerrada en cada politica. Por
otro lade, 1a mayorfa de las politicas priblicas son victimas de lo que se denomina
«déficit de implementacién», derivado de distintas razones, tales como: 1a escasa
capacidad burocritica, 1a mala Planificaci6n, variacién de las condiciones preexis-
tentes, etc.

i) Con relacién al andlisis de las politicas piiblicas se pueden hacer una observacién
metodoldgica importante acerca de los efectos o impactos relacionados entre dis-
tintas politicas piblicas. Teniendo en cuenta que una politica ptiblica puede gene-

Y. Meny vy J.C Thoenig, Las Politicas Piblicas, Ed. Ariel (Ciencia Politica}, Barcelona, 1992, p- 90.
Para wna consideracién de la flexibilidad aue nuede adantar pete madala vdonn A Baeezoa__ 1 ..«
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rar impactos de diversos érdenes, entre los cuales algunos pupden te_ner. conse-
cuencias sobre otras politicas, se desprende la necesidad de' no aislar artificialmen-
te el campo del andlisis del contexto més general de la accién gubernamental y de
la realidad nacional. .

J)  Ciertas politicas publicas son definibles como «no programas», es decir, una aut(z-
ridad piiblica elige colocarse fuera de la accién. Tho'mas R. Dye expresa queﬁ «poli-
tica piiblica es todo aquello que los gobiemgs deciden hacer o no hace1:» . Ef.ﬁto
supone ubicar en un mismo plano tanto la accién g.ubenlnamental como Ja inaccién,
en la comprensién que €sta tltima puede producir un impacto en la sociedad tan
impertante como la primera. o )

k) Por otra parte, no es indispensable que una actividad se presente como un .cambw
0 una innovacién en relacién con las actividades anteriores, a fin de considerarla
como objeto apto para el anélisis. Una politica ptblica i‘mpac_t’a a menpdo porque
introduce una ruptura o una inflexién con respecto a la situacidn anterior. En todo
caso, el elemento de novedad o de no-continwidad puede ocultar el cardcter con-
servador o rutinario de 1a accién gubernamental. . ' B

1) Los actores, los problemas, las soluciones y las dec151on_es en materia de pOllllilcaS
publicas no son necesariamente estables. Pueden qamb;ar, ajustarse, redefinirse,
desaparecer o emerger a medida que la accién politica se desarrolla.

II. EL INDIGENISMO’

Alejandro Marroquin expresa gue el indigenismo es la politica que realizgn los e':sta,dos
americanos para atender y resolver los problemas que conﬁontag las poblacxones_ 1nd1g;?—
nas, con ¢l fin de integrarlas a la nacionatidad corr.espondlente . Un_a comprension mis
amplia nos la proporciona Guillerme De la Pefia, quien seﬁal‘a que «’el 1}1d1gfenlsmo eraala
vez una ideologia y un conjunto de politicas piblicas. Como ideologfa, 1mp11(ia}:)a una valo-
raci6n positiva de ciertos aspectos del mundo indigena —sobre tpdo los estéticos—, pero
no para propugnar la preservacion de este mundo en cuan_}q tal sino para _]us_t_lf_lc’ar el pro-
ceso de mestizaje bioldgico y sobre todo cultural. Las politicas piiblicas se dirigfan preci-

- samente-a la «mexicapizacion» de los indfgenas mediante el tutelaje de agencias guberna-
- mentales ‘especiﬁcamente dedicadas a ellos, en el campo de la educacion, el reparto agrario,

la extensi6n agricola, la salud, la organizacién de industrias rurales, yen gcneral}e_l desa-
rrollo comunitario» ®, Para Gonzalo Aguirre Beltrdn «el indigénismo no es una politica for-

Ibidem. ' L ) )
! Manuel Marzal distingue ires grandes proyectos politicos indigenistas: el indigenisme colonial, persegufa que

las sociedades y culturas indfgenas se conservasen como tales bajo el control (defensa-explotacién) de la socne_d;d don:}-
nante; el indigenismo republicano, procuraba la asimilacién a la sociedad nacicnal para formar una sola nacién mesti

- za; y el indigenismo moderno, (aplicado con variaciones dependiendo del pafs) perseguia la integracién a la sociedad

nacional, pero conservando ciertas peculiaridades propias, Histeria de la Antmpfvl?g.s’a .Indigenisra: Mé?cico.y Peri, Edi-
torial Anthropos, Barcelona, 1993, p. 44. Si seguimos a José Bengoa podemos distinguir dcm.m Flel 1pd1gemsmo :pcqer-
no al menos tres corrientes; el indigenismo nacional-populista (el indigenismo mexicano}; el }nmgcnlsmo proteccmm?ta
@ humanitario (propugnado por Céndido da Silva Rond6n en Brasil) y el indigenismo Fevolucmngno (José Carlos M;rllgv
tegni en Pert), La emergencia indigena en América Lating, FCE, 1.° edicién, Santiago de Chile, 2000, pp. 206-215.
Durante el siglo XX estas distintas miradas indigenistas se han lraslapatlio. = . ) _—
¥ A Marroquin, Balance del Indigenismo. Informe sobre la politica indigenista en América, Instituto Indigenis
ta Interamericann. Méxicn 1977
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mulada por indios para la solucién de sus propios problemas sino la de los no-indios res-
pecto a los grupos étmicos heterogéneos que reciben la denominacién de indigenas» . En
sus palabras el indigenismo no estaba «... destinado a procurar la atencién y el mejoramiento
del indigena como su finalidad 1ltima, sino como un medio para la consecucién de una meta
més valiosa: el logro de la integraci6n y desarrollo nacionales, bajo normas de justicia social,
en que el indio y el no indio sean realmente ciudadanos libres e iguales» !'.

En 1938 la Uni6n Panamericana '°, antecesora de la OEA, declaré: «que las poblacio-
nes indigenas, como descendientes de los primeros habitantes de 1os territorios que hoy for-
man América, y a fin de contrarrestar la deficiencia en su desarrollo fisico e intelectual tie-
nen un derecho preferente a la proteccion de las autoridades piiblicas» '*. No obstante, el
paso fundacional del indigenismo lo constituy6 el Primer Congreso Indigenista Interame-
ricano (Pdtzcuaro, México, 1940), con la asistencia de 18 paises. La politica indigenista con-
tinental (indigenismo oficial) tiene su fuente en este congreso, después del cual se crearon
en varios paises centros o institutos para la proteccién de indigenas. Su objetivo no era otro
que la integracién del indio a la sociedad nacional, con todo su bagaje cultural, proporcio-
nandoles los instrumentos de la civilizacién necesarios para su articulacién en la moderni-
dad. Los principios que surgieron del congreso y que guiarfan las politicas gubernamenta-
les respecto de los indios, se resumen en tres planteamientos: i) el problema indigena es de
orden piiblico, continental y exige prioridad; ii) Ia igualdad de derechos y oportunidades
debe ser asegurada a todos los grupos de la poblacién americana; y iii) para alcanzar tales
objetivos se debe brindar proteccién y defensa en el marco del sistema legal, procurando su
progreso econémico y su acceso a la técnica moderna, garantizando el respeto de sus valo-
Tes positivos y de su personalidad histérica y cultural ',

Sin embargo, transcurridas tres décadas desde el Congreso de Péztcuaro, las criticas
arreciaron, especialmente fundadas en su carcter asimilacionista, paternalista y desarro-

Son conocidas Jas expresiones del presidente mexicano Lizaro Cérdenas en el discurso inaugural del Congreso Indige-
nista de 1940 de que el indigenismo «... no pretende indianizar México sino mexicanjzar al indiow. Por ello no es aven-
turado sefialar que 1a historia del indigenismo en América Latina trasunta la inguietud de los Estados por asegurar la
lealtad politica de los indios. Francisco Colom, acierta a expresar que «la negativa a reconocer la pluralidad interna de
1a naci6n recién emancipada no se deriva tanto de la pasitn por la asimilacién cultural come de un rechazo de cualquier’
- elemento susceptible de introducir «facciones» en el seno del cuerpo politico», en Razones de Identidad, Fluralismo

. cultural e integracion politica, Editorial Anthropos, 1.° edicién, Barcelona, 1098, p. 209,
* G. Aguitre Beltrén, Obra Antropolégica Complera, Tomo II, FCE, México, 1991, pp. 125 v ss.
" Ibidem, Tomo XI, p. 28. No obstante que M. Marzal introduce una distincién que interesa destacar, en cuan-
. to a que las politicas indigenistas que $¢ comenzaron a implementar a partir de la segnnda década del siglo XX, yano
pretenden asimilar a la poblacién indigena sino integrarla dentro de la sociedad nacional respetando sus peculiarida-
des culturales y valores propios, la verdad es que el indigenismo procuré ser una etapa de transicién que permiticse
una incorporacién del indigena menos conflictiva en el Estado, ob. citada, p. 36. Asi lo sostuvo Manuel Gamio; «Para
incorporar al indio no pretendemos europeizarlo de golpe, por el contrario, indianicémonos nosotros un tanto, para pre-
sentarle, ya diluida en la suya, nuestra civilizacién, que entonces no encontrard exdtica, cruel, amarga e incomprensi-
bles. Citado por Gustavo Bonfil B., Méxice Prafunde. Una civilizacidn negada. SEP-CIESAS-FORQ 2000, 1.° edi-
citn, México, 1987,
"7 Resolucién X1 de 21 de diciembre de 1938, Octava Conferencia Intesnacional Americana.
**  La idea humanitaria de la proteccién de los indios debido a su desmedradz condicidn parece tener su origen
en la Comisi6n de demarcacién fronteriza dirigida por Céndido da Silva Rondén y en 1a labor del Servicio de Protec-
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Hista %, en su ineficacia en 1a superacién de la pobreza indigena y en ser un instrumento de
reforzamiento del sistema de dominacién. La Declaracién de Barbadc;s de 197‘1, questioné
ya no s6lo el método integracionista sino la legitimidf‘id de 1a meta misma del indigenismo
oficial, ya que conducfa a la destruccién de la cultura indigena que pr(‘)curaba‘ preservar. En
Barbados se denuncié el fracaso de la politica indigenista. tanto por su_mcallg)amdad de ampa-
rar a los grupos indigenas como por su naturaleza colonialista y clasista ™. .

En el marco de las Naciones Unidas se establecié en 1982 el Grupo de Trab’ajo sobre
Pueblos Indigenas. En 1993 se declara el Afio Intemac.ional de los Pueblos Infhgenas, v,
posteriormente, al perfodo 1994-2004, Decenio Interr.lacmnal de tos Pueblos Indigenas, con
el objeto de centrar la atencién en las cuestiones de interés que lf:s afecten. Corpo es sa!nn
do en el afio 1989 la OIT reemplaza el Convenio nim. 107, cuestgor'lad.o por ser integracio-
nista, por el Convenio nim. 169, més acorde con las nuevas r_el\_fmdlcacmm_as d_el movi-
miento indigena. A partir de ese afio, se reproducen los reconocimientos conghtucmnales y
legales de la multietnicidad o pluriculturalidad, y se observa un l_1g‘er.o cambio .(en’ algunos
casos meramente cosméticos) en las politicas gubernamentales dirigidas a los indigenas.

La cuesti6n indigena surge a partir de la década de los ochenta con mucha fuerza en
todo el continente. Los pueblos indigenas son calificados de ?.ctores emergt?ntes y se acufia
¢l término «emergencia indigena», cuyos rasgos més peculiares son: e} discurso autono-
mista y la reconstruccion territorial, la idea de un nuevo pacto al m.terlo_r del Estado y Ia
consecuente reforma de éste para la constitucion de un Estado plurinacional. Queda por
conocer el desenlace de este proceso reivindicativo.

III. EL PUEBLO MAPUCHE: SITUACION Y RELACION EN CHILE

1. Cifras acerca del pueblo mapuche

En los tltimos afios se habla de Chile como un buen ejemplo de desarrollo tanto eco-
némico como politico. Desde el punto de vista econémico, tienes sus cuentas ordenadas
Entre 1990 a 1998 redujo la distancia que lo separa del ideal muncha’l para el pleno d}e.s,a—
rrollo humano en un 22%, situgndolo en el primer lugar en Latino?Tmcnc’a‘. En Sudamérica
es el pafs que presenta la mejor evolucién en la década 1990-2000 . P011t1cgmente, trgs 11

5 De Ia Peiia, sostiene con relacion al desarrollo cormmitario impulsado por el indigenismo que «la medida-de [su]
éxito era que los indios dejaran de serlo», ob. citada, p. 290. Hasta tal punto esto es _cierto queel Inform_e d_e R;lator Espe:
cial José Martinez Cobo sefiala, con relacién a los idiomas indigenas que «las Polmcas que se venfan siguien o en’nume
10305 estados estaban basadas en suposiciones consistentes en que las poblaciones, Jas culturas y las lenguaz mldl geg:;s,
desaparecerian por extincién natural o por la absorcidn de estos nﬁcle_o§ humanos’e.:n los demés.segn;entos e la p: 1:,
¢ién y en la «cultura nacional». J. Bengoa, sefiala que: «Los Estac}os utjlizaban politicas paternfillstasl {Se&t]c a gruc]i)eomc;is_
no expresaban conflictividad», ob. citada, p.21. Estas criticas se reiteraron en el Encuentre Contlnef;ta « 1 anc;s_
tencia india», celebrado en Quito en el mes de julio de 1990, donde se expresd que «no son suﬁcnentesl as politicas par-
ciales de tipo integracionista, etnodesarrollistas y ofras précticas aphcadas‘ por los entes gubernamental ets;}. i a_,

1S PFrente a los proyectos asimilacionista o integracionistas, asumidos por la mayoria de los gobiernos latino

mericanos, surge &l indigenismo critico o postindigenismo que cuestiona el indigenismo oﬁc.ial' que t.rauf de mte%r:;f_al
indio en la nacionalidad mestiza. A fines de la década del sesenta surge en _e] seno del mov1m|ento‘ indigena ef l]n aéz.-
nismo que cuestiona la integracién en el Estado nacional, y constituye el conjunto de demandas putftlcals y ;ultt;r; ;:rsm:
fia Editores, 1.° edicidn, Madrid, 1992, pp. 97-120. También J. Bengoa, ob. citada, pp. 207-214. un gran nimero de organizaciones indigenas muy heterogéneas, que cc?m_parten el rechazo a las lsec.:ue ascntzrz iformi
" Acta Final del Primer Congreso Indigenista Interamericano, Pétzcuaro, abril de 1940, p- 33. A nivel interna- dad cultural que implica la integracién nacional y abogan por el establecimiento de unas nuevas relaciones p
cional se suscribe el Convenio ndim. 107 de 1a OIT del afio 1957 sobre «Protecci6n e Integracidn de las Poblaciones blos indios y los Estados.

¢i6n a los Indios creado en 1910. Para mayer informacién ver: David Maybury-Lewis, «Una crénica amarga: el Brasil
y los indios», en M. Gutiétrez Bstévez y otros {(eds.), De palabra y obra en el Nuevo Mundo, Vol. 2, Siglo XXI de Espa-
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afios de gobiernos democraticos est4 salvando el iiltimo obstdculo que impedia la consoli-
dacidn de la democracia.

No obstante, existe una realidad menos conocida. Una realidad que afecta a casi el 10%
de su poblacién '*. Chile enfrenta un larvado conflicto con sus pueblos originarios, ¥ espe-
cialmente con el pueblo mapuche. Durante mucho tiempo se resté importancia, incluso en
los foros internacionales, a 1a existencia de indigenas en Chile . En el censo de 1992 e}
gobierno de Patricio Aylwin incluy6 una pregunta sobre autoidentificacién étnica, Un total
de 928.060 personas mayores de catorce afios declararon pertenecer al pueblo mapuche. En
menos de 10 afios, Chile descubri que su poblacion constaba de un 9,6% de indigenas. En
cuanto a su distribucién geogrifica el 44% de la poblacién mapuche reside en la Regién
Metropolitana, constitaida por Santiago y comunas aledafias. Fl resto reside principalmen-
te en las Regiones VIII, IX y X (las que antiguamente formaban el amplio territorio tnapu-
che). Un 79% de la poblacién mapuche nacional viven en pueblos o ciudades densamente
poblados. Sin embargo, en 1a Region de la Araucania, donde se concentra el conflicto, la
poblacién mapuche es mayoritariamente rural (un 30,2% vive en las ciudades y un 69% en
el campo) %,

A pesar de los elogios al proceso chileno, el pafs atraviesa un periodo de profundiza-
cion de las desigualdades sociales. Las tres regiones sefialadas presentan los niveles mds
bajos de desarrollo humano en salud, educacién e ingresos, a pesar de la creciente activi-
dad empresarial, sobre todo en la VIII y IX Regi6n. Las estadisticas oficiales dernuestran
que la brecha entre la poblacién mapuche y no mapuche no se ha superado en relacién con

la tasa de mortalidad, a] promedio de afios de estudiq, Ia calidad de 1a educacién, el analfa-
betismo, entre otros 2!,

2. La relacién entre ¢l Estado Chileno ¥ el Pueblo Mapuche durante siglo XX

A finales del Siglo XIX, Chile era un pais en expansién *”. El episodio de expansion terri-
forial mds importante, por su influencia en el actual conflicto indigena, fue la guerra contra
los mapuches, conocida bajo el eufemismo de «Pacificacién de la Araucania» ¥, concluida
en 1883 y que incorpord al territorio chileno més de 10 millones de hectéireas en el sur.

Tras la victoria militar, el Estado chileno adopt6 una serie de'medidas que quebraron la

unidad del pueblo mapuche con e objetivo de prevenir cualquier intento de rebelién. Entre
ellas destacan:

i8

Chile tiene una poblacién de aproximadamente 15.000.000 de habitantes.
19

En 1907 el primer Censo de Indios Araucanos establecié una cantidad de 10i.118 indigenas. Bi Censo de Pobla-
cién y Vivienda de 1982 dio como resultado 138.670 indigenas.
® (Gabriela Pérez Pino, «Poblacién Mapuche en Chile. Situacisn demogréfica (Censo de 1992)», Pueblc Muapu-

che: Desarrollo y autogestion. Andlisis ¥ perspectivas en una soctedad pluricultural, Bd, Escaparate, Temuco, 2000,
pp- 61-78.

7' Ibidem.

2 En pocos afios Chile gand por la fuerza dos nuevas provincia al Norte (Tarapacd y Antofagasta), como pro-
ducto de la Guerra del Pacifico que lo enfrentd a Pers ¥y Bolivia, terminada en 1881. En 1880 se produce la ocupa-
cion agricola y colonizacién de Ia Patagonia Chilena y de Tierra del Fuego. En 1888 se anexa Isla de Pascua al Esta-
do de Chile.

»  La Araucania fue conquistada a sangre y fuego por el ejército chileno. Segiin Alejandro Venegas: «nuestros

guerreros venciendo a los mapuches, se apoderaron de sus mejores tierras ¥y expulsaron a sus antiguos ocupantes, luego
se organizé la administracidn v Ins ancarsadne da e cnacicomen_. 1 4 a2 o -
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a) Laradicacidn territorial compulsiva y arbitraria’de los jefes familiapj,s ¥ ca;nquc?
locales, junto con toda la gente que «les perteneciax. Lo que se conacié con e nor}rll
bre de reducciones. Para este efecto se dividi6 parte del :'mt1guo territorio m_apuc::l e
en 3.078 titulos de merced. Se formaron asf las comugldades post-redl}cr:_lona &5
que resultaron ser las de menor potencial agricola. Mediante este procedimiento se
les entregé una infima cantidad de tierras . . - oo

b) Elexcedente de tierras fue rematado a colonos extranjeros y nacionales palt'a} U ap: "
vechamiento productivo. En muchos casos, por razones purarr_lente estral e,;,rllcas,aI
entregaron a colonos franjas de tegegos a}ed:f.nlo.s z:éas r:gducc]cmes mapuches para

esa manera fa continuidad territorial indigena. _ L

c) glilri?lﬁ::;r?:an?ente a la «reduccién material», se desestructuré la sociedad 1pd;1gena
aboliendo el sistema de jerarquia del cacicaz_go,_ Y su consecuente poder e én uc_aél—
cia social, y proscribiende las costumbres e instituciones mapuches. Ié,a ra }C&;;ri 1}
de los mapuches, a través de los titulos de merced, no sélo fue una reduccion

torial, sino que también cultural.

A partir de 1883 cambié inexorablemente la sogiedad mapuche y su rfalac_:iérll con t:l Ei,t::
do y la sociedad chilena. Antes de la guerra la soc1edf:.1d xpapuche era principa rge:ll rigvada
dera y transhumante. fista actividad exigia vastos }emtonos no sujetos a proplerta bp e
que se extendian mas alld de las fronteras de Chll.e.‘Las medlda_s e§tatales pe ;11:1 fsinos
estructura econdmica del pueblo inapuc.he,, coi;\;;tzrédg] :11112181 tl(;lglgenas en camp

j 1 bienestar en el que vivian - ) _

PObrEi ﬁl?falliﬁtz :;”105 siguientes(eli 1883, los mapl_lches fugron victimas de !a v10]enr(;::_,
del engafio y de 1a rapifia de colonos chilenos y extranjeros, (?ohndantes con las tletrras)co o~
nitarias. Se contaba con un Estado impotente, en un territorio 11:':1['{121(10 «La Fronter:m S); C
la complacencia y complicidad de funcignarios piblicos y judiciales. Se pe-:rp:r:;) f?-u oy
segunda usurpacién . La resistencia pasiva y la desconfianza fueron sus prim ros frutos y
han marcado las directrices del conflicto. De ese Tlft_amplo £TPJ§r;zliip c;tzlrgc;mmac

«no-mapuche», voz indigena que significa ladré dor. )
“ pgr;; lf;cnt?)rn;ug influye en la reglacién entre los indigenag yla soc;edz:ld chllle;rg lslcl)cl;1 1(:
estereotipos que se crean en los albores del siglo X)’( .La tesis de‘ la de_ca encia borrachﬁ
na se aplica también al mapuche, pasando a ser sin6nimo de 1nd19 flojo, sul(:{():j 1;{ Ocu)z
ladrén. Exn la conciencia colectiva se justificard asi la pobrf:za mapucht?, ocu tag ose 2 00
pacidn y la reduccién como su causa otiginal?’. La reduccién cultural involucré que el i

*  El Estado cedi6 por esta via $61o 500 mil hectéreas. Con ésta supcrﬁc_ie 86)1(0] )s(c fai\é(gf(:)(gg a:':;ﬁa 1S ig:(:igiza:i
i i fa en las postrimerfas del siglo a 100.000 per: - Est
cuando se estima que fa poblacién mapuche ascendia en : e &
i i i de menor potencial agricela y de reducidas dimen: .
origen de las actuales comunidades indigenas 0 S ed) : o er Soue Bonane,
i 3 i o ¢l minifundio mapuche.
d al aumento de la poblacidn, éstas dos circunstancias han origin: 1 ; _ :
Ezvrt(;;a de un conflicto. El Estado y los mapuches en el siglo XX, especialmente el Capitulo «Las cifras del despajo»,
X ta/Ariel, 1.* edicion, Santiago de Chile, 1999, pp. 57-61. ) . ' -
- Pg?neSon muchos los relatos mapuches que describen la abundancia de la época previa a la 0cups;c16n m:ll:i:l UE:
muestra de ello es 1a rica y hermosa plateria mapuche. Entre los factorles, amélz dt;. Ie‘; P;g':‘::, ;epil;:;ls :CZT‘_: rgbra;] (r;ls ;
i imi destacan: la escasa cultura agricola de _ ado
influyen en el empobrecimiento de los mapuches t PR 1y ecosion progtesiva
i i i i 1os terrenos asignados y su degradacién y & R
una explotacion extensiva del suelo, la pésima calidad de tados : AN
el detcfiom de sus mecanismos de solidaridad interna. Ver J. Bcngo;a, )I.(a Iié.;tona del Pueblo Mapuche, Siglo XIXy
ici i i i Capitulo I, X y XI. )

L.OM Ediciones, Santiago de Chile, 2000, especialmente -apl L _ atos. ara.

¥ No es extrafio que muchos de los conflictos entre indigenas y propietarios particulares daten de esos afios, g
cias a la memoria oral de los mapuches. o __ .
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gena, lo mismo que en el resto del continente, equivalia a un lastre. La dnica posibilidad
serd la «integracién civilizadoras. Chile no fue la excepcion en América Latina.
Para mayor brevedad es posible analizar los distintos periodos de esta relacion %,

a) Elindigenismo integracionista (1927-1970)

En 1927 se dict6 1a primera ley de divisién de las comunidades indigenas resultantes
de la radicacién, que fue derogada cuatro afios después debido a la oposicién de los mapu-
ches. No obstante las distintas visiones de las organizaciones indigenas existentes a princi-
pios del siglo XX sobre la integracién hubo acuerdo en oponerse a esta iniciativa 2.

Sin perjuicio de algunos hechos puntuales como la presencia de Venancio Cofioepan en
el Primer Congreso Indigenista Interamericano de 1940, la designacién del mismo dirigen-
te en el cargo de Ministro de Tierras y Colonizacién en 1952 y la creacién de Ia Divisién
de Asuntos indigenas en cumplimiento del convenio suscrito por Chile en 1940, es posible
constatar que en ias décadas posteriores a este afio la cuestién mapuche se intenté ocultar *°.

solucifn adecuada si no se asume como pais los antecedentes histéricos que los han originado, [....) Si el pueblo mapu-
che en la actualidad se encuentra reducido a condiciones de pobreza y marginacion, s¢ debe particularmente a la pérdi-
da de la mayor parte de su territorio y a la denigracién de su cultura».

#  Esta periodizacidn sigue Ja efectuada por Guillaume Boccara e Ingrid Seguel, en «Politicas indigenas en Chile
(Siglos XIX y XX). De la asimilacisn al pluralismo. El caso mapuche», Revistas de Indias, Vol. LIX, nim. 217, 1999,
pp-741-774. También se puede encontrar este articulo en: www.mapi. express.net/biblioteca. Los periodos anteriores a
los expuestos en ¢l cuerpe principal de esta ponencia, son: a} La igualdad republicana (1818-1850).Este periodo est4
marcado por la idea de la igualdad juridica de indios y no indios, especialimente aguellos que se encontraban bajo los
territorios dominados por el nuevo Estado. En un corto perfodo los mapuches del centro de pafs perdieron gran parte de
su acervo territorial al quedar sus tierras, gracias a la igualdad Jjuridica, incorporadas al mercado inmobiliario. Durante
estos afios la elite dirigente se esforzd en la consolidacién de las instituciones nacionales, en la obtencidén de estabilidad
politica y en el sofocamiento de Ia resistencia contra la independencia. Las relaciones con los mapuches del sur del rio
Bio-Bic se mantuvieron en el status quo colonial. b} La «chilenizacidns del territorio mapiche {1850-1883).La princi-
pal caracteristica de este periodo es el inicié de un lento proceso de imposicién del sistema juridico chileno a todas las
tierras que por mandato constitucional quedaban dentro de las fronteras del pais. Peralelamente comenz6 un esponté-
neo proceso de colonizacién al sur del Bio-Bio y una incipiente explotaci6n de los yacimientos carboniferos de la zona
de Arauco, En 1835 y 1845 se dictaron leyes de denuncios de tierras bald{as ¥ de colonizacitn, respectivamente. En
1852 se crea la pravincia de Arauco, incluyendo territorios que de acuerdo. a los Parlamentos de Quilin (1641 y 1647}
¥ Negrete (1726) eran ocupados por los mapuches. Se iniciaba asf la integracién administrativa, Una ley de 1866 inicié
¢l despojo legal de las tierras mapuches. Segiin esta, [as tierras de los mapuches debian ser demarcadas por una comi-
si6n de ingenieros. De paso declara baldias, y por consiguiente, fiscales las tierras sobre las que los mapuches no pudie-
sen probar una posesitn efectiva y continuada de un afio. Las tierras que resultaron fiscales, después de la demarcacién,
fueron subastadas a particulares,

*® El afio 1911, tras los primeros afios de silencio post-reduccional, se cred la Sociedad Caupolicdn Defensora de
la Araucanfa, defensora de un indigenismo integracionista y partidaria de la divisién de las comunidades surgidas de la
radicacién. En 1934, siempre dentro de la corriente integracionista peto opuesta a la divisién comunitaria, j¢venes mapu-
ches hasta entonces miembros de esta organizacién, fundan Ja Corporacién Araucana, cuyo principal dirigente fue Venan-
cio Cofioepan. En 1914, Manuel Aburto Panguilef forma la »Sociedad Mapuche de Proteccién Mutuax, basada en la
defensa cultural, territorial, religiosa y lingiifstica. En los afios veinte Panguilef fundé, junto a otros dirigentes, la Fede-
racién Araucana. Esta realizé 19 congresos indigenas. En 1932 la Federacién plantea su méxima reivindicacién: la Repii-
blica Indigena, concebida como una alianza efectiva de Iog indigenas, campesinos y obreros para conquistar el poder ¥
lograr el reconocimiento de sus demandas. Bn un pafs con una fuerte conciencia centralista y unitaria esta proclama causé
alarma y fue catalogada como un atentado a la paitria. Este ditigente, gracias a sus contactos con la FOCH {Federacién
Obrera de Chile), y el Partido Comunista, articula e] discurso de resistencia étnico cultural con la cuestién sacial v popu-
lar chilena, encauzando politicamente las demandas mapuches. En las décadas siguientes el prestigio de la Federacién y

del propio Panguilef decayeron sensiblemente. Ver, J, Bengoa (2000, LOM), especialmente Capitule X, pp.363-386.
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Las politicas indigenas oscilaron desde una integrgci(m moderada de lgs mapuchles Llas(;a
una asimilacién completa. La lucha indigena era vista como una mo@al}dad dela uc1 a de
clase. En efecto, fueron muchos los dirigentes mapuches que _1nterv1_me_ron en lg po 1lt)1ca
nacional, especialmente en partidos de izquierda Y en organizaciones s_mdlcales. Slzd emn la_all_--
go, algiin sector del indigenismo moderado formé al_ianzas con el Partido Conser\:j or chi-
leno®!. Al igual que en otros paises de América Latina los indigenas fueron tratados como
campesinos, por lo que las medidas gubernamentales tuvieron un sesgo agrario.

b) Elindigenismo socialista (1970-1973)

Los convulsionados afios sesenta y principios de los setenta evidenciarog la prpblerna—
tica indigena. Desde principios del decenio prece'dente una gran efervescencia s?cuilgzazcu-
dia el campo traducida en las primeras recuperaciones o tomas de terTenos. El an{) trs;e
promulgé la primera ley de Reforma Agraria, siendo uno de sus objetivos el resolver a :
vés de la compra de terrenos privados las demandas de los mapuches. El proceso experi
menté una aceleracion en el afio 1967, al dictarse una nue_va.ley de reforma‘agrana quc_po{sil-
bilitaba la expropiacién de grandes predios. Este proc‘?dlrmento fue_ notgnam?nctﬁ activa Ec;
por una estrategia de recuperaciones efectuadas por d}vcrsas organizaciones indigenas. :
gobierno de Salvador Allende dicta en 1972 la ley ndm. 17.729, que contiene normas de
proteccién de las tierras indigenas, crea el Instituto .de Desarrollo Ind1gc_na y autonzaﬁ esstze
organismo para solicitar la expropiacién de 1aﬁfund1o_s a favor de comunidades plnaplucd esd .
Esta ley, con sus limitaciones, reconocid la existencia de los mapuches en Chxd e, : 1c=:1u° a
histérica y canalizé la participacién indigensi S%nmendo muchas de las demandas del 1.° y

e cional Mapuche de 1969 y b . . '
) %)\Tlfgaﬁioels\iz periodo seiJ ejecuté una politica indigena de qrientac:én mariateguista como
manifestacién de la lucha ideolégica emprendida por el gobierno de Salvador Allende.

c) La asimilacién como solucién final (1 9_73-] 989)

+ El golpe de estado de Pinochet (1973) dio paso a un proceso de t:ontraxrreformeg agrarllva
y de desmantelamiento del movimiento mapuche. Se comenzé a aplicar la 1dcolf)g1a71(1)eio dl—
beral'en €l campo, siendo uno de sus principales exponentes el De_c1:eto Ley nim. ol e
1974 que, ademés de promover la expansion forestal mediante ;ubs1dios, auto’nzo ala bgr-
poracién Nacional Forestal (CONAF), para que enajenara las tierras que habian sido obje-
to de la contrarreforma agraria, muchas de las cuales todz_wiz.i estaban ocupad_as por comu-
nidades mapuches. La CONAF cumplié su cometido ad_]udxcéqc}olas mayontanfmenfe a
grandes empresas forestales. El otro ejemplo, es la promulgaglon del Decreto Ley Itlll.:m
2.568 de1979 que impulsé un proceso de divisién de la§ comu'm_d:ftfles mapucl.les‘ cgns ui-
das a partir de las 3.078 radicaciones. Pese a la resistencia, la divisién se materializ6 en mag

Chile, y del otro, s cierra y refuerza la comunidad post-reduccional como tnico espacio Lcrr_ﬂonal ¥ culturadl. A.mhn;sl
debeli ser comprendidos como mecanismos de sobrevivencia/resistencia mutuamente dependientes, provocados por
empobrecimiento del pueblo mapuche.

3 1. Bengoa (2000, LOM), ob. citada, p. 386. ' B B
& Segﬁn%osé Carlos Maridtegui «el nuevo planteamiento consiste e_n_buscar el .p.r(’)blema indigena en el proble
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de un 80%, y su resultado es el actual minifundio mapuche. La pauperizacién de Ia socie-
dad mapuche se hizo cronica, al invadirse los dltimos mecanismos comunitarios de coope-
racién. La migracién campo-ciudad se convirtia nuevamenie en una estrategia de sobrevi-
vencia. Esta norma legal pretendi también asestar un golpe al pueblo mapuche desde una
perspectiva identitarja, pues uno de los efectos de la divisi6n de la comunidad consist{a en
que la hijuela resultante de ella dejaba de ser tierra indigena, y lo mismo ocurria con sus
ocupantes. El decreto ley contenfa un explicito mecanismo de desindianizacién,

IV. LA POLITICA INDIGENA DE LOS GOBIERNOS DEMOCRATICOS

1. Aspectos centrales

La recuperacién de la democracia impuso la 16gica del didlogo con los pueblos indige-
nas. El afio 1989 en la ciudad de Nueva Imperial, en pleno corazén del territorio mapuche,
se reuni6 el entonces candidato Patricio Aylwin con numerosos dirigentes indigenas para
firmar un acuerdo cuyos puntos centrales son: el reconocimiento constitucional de los pue-
blos indigenas, la ratificacién del Convenio 169 de la OIT ¥y la promulgacién de una ley
indigena con la participaci6n activa de las organizaciones. El compromiso indigena con-
sisti6 en la canalizacién institucional de sus reivindicaciones. Es lo que se llamé el Acuer-
do o Parlamento de Nueva Imperial *,

En 1993 se promulgé la ley nim. 19.253, conocida como Ley Indigena, que cre6 la Cor-
poracién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI). Esta, fue concebida COmo un orga-
nismo mixto, con participacién gubernamental e indigena, con la responsabilidad de imple-
mentar [a politica indigena. 1.a ley gener6 muchas expeciativas, El tiempo demostré que
muchas de ellas no fueron satisfechas. Tras el procedimiento legislativo (1991-1993), en
virtud de enmiendas de los partidos de derecha, Ia iniciativa presidencial se convirtié en ley,
pero sustancialmente disminuida si se considera la propuesta original *. Las iniciativas de
reconocimiento constitucional y de ratificacién del convenio de la OIT fueron rechazadas.
Son en la actualidad meros proyectos. ,

La politica indigena inaugurada con el Presidente Aylwin estd centrada en la necesidad
de establecer una nueva relacion entre el Estado ¥y los pueblos indigenas, marcada por lo.
que se ha llamado'el reconocimiento con dimensién étnica®, que se expresa en un deber

No obstante, otras circunstanciag explican I

a2 pecesidad de asumir Ias reivindicaciones indigenas. Por un lado,
¢l movimiento indigenista continental (lo que J.

Bengoa llama panindigenismo, ob, citada (2000 FCE), p. 138) en el
contexto del V Centenario de |a llegada de Colén v, por otro, la fuerte presencia del movimiento indigenista en los orga-
nismos internacionales. Asimismo, Bengoa expresa que «en el caso indigena latinoamericano es imposible comprender

los nuevos movimientos étnicos sin [....] referencia... a la globalizacidn», ibfdem, p. 34. A ello habria que agregar [a
influencia de la teorfa multiculturalista.

Se reemplazé el vocablo «pueblo»

por «etnia» por 10s reparos formulados por ios partidos de derecha; se supri-
mié la expresidn «territorios de desarrollo

indigena» por «freas de desarrollo indfgena»; se eliming la facultad de la
desfavorable a planes, programas proyectos en las dreas de desarrolio indigena; lo

mineros y
» 50 de riberas, en tierras indigenas ¥ aguas colindantes. Jos< Ayl-

win O., «Politicas piblicas y pueblos indf genas; el caso de la polftica de tierras del Estado chileno ¥ el pueblo mapu-

ches, www: utexas.edu/, mayo 2002, p. 15.

*  Segiin Rolf Foerster ¥y Javier Lavanchy: «Desde 1990 el Gabierne, apoyado por un sector importante del movi-
miento indfgena, inicié una palitica de TECONOCIMIEND A1te inenrnnrd Ta dimeneidn fbaine comadn o cs 1 - ..
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del Estado de respetar, proteger y promover el de.saxr/ollo de los 1ndig??is, sus c:)llltll:lr:s(; tfﬁ;];
lias y comunidades. Este deber respecto dt‘:’los mc:'h-ger;?s fue concebido com
cién de trato preferencial o de discrirmnacio_n positiva™,

Los aspectos cenirales de 1a nueva politica son:

a) Reconocimiento de la pluralidad cultural. E} Estado reconocicle de maneraig)sq:ll::;tia
i i ias indf tener y desarrollar sus prop -
la existencia de etnias indigenas y su derecho a man . as mani-
i °y7° i . A su vez, la ley contiene una definicid
taciones culturales. (arts. 1.° y 7.° Ley Indlgeqa) _ : fini
gisindigena que considera como requisito la nacionalidad chilena y contempla el criterio de
autoidentificacién (art. 2.°). L )
. b) Proteccion y ampliacidn de las tierras mdzgelnas 7, .La Li:j)lr dec:lar:tiglllxtc;olza:i t;;gadft:;
inci i i Itura de las etnias indigenas,
el fundamento principal de la existencia y cu i siendo deber acl
i da explotacidn, por su equilibrio ecolog
Estado proteger sus tierras, velar por su adecua otac G e
iacié . 1.%inciso 1 v 3). En términos generales, la p .
y propender a su ampliacion (arts_ _ 0 : S e e e
lidad de las tierras indigenas, salv
la ley establece se traduce en la inalienabi _ 1 S, 82 i,
i i jeto de ampliar las tierras indigenas, el leg
nas de la misma etnia (art. 13.%). Con el objeto : ras indi sla-
6 i ! tiene dos objetivos: i) el otorgamien
dor cre6 un Fondo de Tierras y Aguas Indigenas que ene j S
idi i la adquisicién de tierras cuando los p
to de subsidios a personas o comunidades para la a _ re
cc:)munitarios sealf insuficientes; y, 2) el financiamiento de mecanismos para la solucitn de
ictos o problemas de tierras (art. 20). _ -
Confgc (;)esgrmlla'indigena. Uno de los objetivos contemplados por la ley es la]?aJ Obter:::ﬁﬁ
del desarrollo de los distintos pueblos indigenas (emiasg, dej ;Cger% a F:Cst g(();::‘l;l] nr;soﬁ e
identidad». Ale
art, 1.%). Es lo que se ha llamado «desarrollo con iden . fect
gzsgrrollo )Indfgena con ¢l objeto de financiar programas especu_l(lies diﬁﬁﬁ izglndgzaglf;l;: gz
. e - a
onas y comunidades indigenas (art.23). Asmusmo, considera la cre reas ¢
Ezgjaﬁllo Inzligena como espacios territoriales de planificaci6n, focahzatc(:iufgl y (catl);)rtz:lgn;c;;);l
Gnico de las personas indigenas y sus comunidades (art. .
para lograr el desarrollo arménico ‘ [EZERTE e ey,
ig pa expresame _
d) Cultura y educacion. Por primera vez una ley se o T e e
imi i Ituras e idiomas indigenas, cuya manifes prin
cimiento, respeto y proteccitn de las cu e idi S, CUY s 32 st
i i6 i tercultural bilingiie (arts. 28 y 32).
1 es 1a creacién de un sistema de educacion in
frllli)samo se funda un programa de becas indigenas (art.33) y 9s)e establecen normas para la
’ . - . . r o . - N 2 R .
da proteccién del patrimonio histdrice indigena (a_rt. - )
adeceu)a Pgrticipaciéh'indfgena. La ley considera necesario que los SErvicios y ag.erzi-_c,las del
Estado, cuando traten materias que tengan injerencia o relacion c3ogn cuestiones ind{ gena;;
deban :escuchar y considerar la opinion de los indig{.anals (art. 34) . Se estal;tlseg?; gogge—
para la constitucién de comunidades y asociaciones indigenas. (arts. 9-11 y 36- .

. . . . del
[-....] Asf, la politica de reconocimiento de 1a demanda campesina y la étmca’ c:oe)usten etr: tensa rela;:;i; i?/nt::huz
C-r.(').l-aiem(; como también al interior del movimiento mapuche». «La Problcmfn_:lca Mapuc| {e»]’jww:{:m cm(.) dc_socioi
1999, p 1, También se puede encontrar en Andlisis del afio 1999, Sociedad-Polilica-Econamia, Dep .
fa de la Universidad de Chile, 1999, pp.65-102. . o _ o
loglage laﬁumvaefiltg:\?eniién ante la Cgmisién Especial para el Estudio de la Leg.xslamén referida a los pucbzl\(;isnlil;irro
el 1; :11: mayo de 1992 (4.° Sesién Ordinaria de a Legislatura Extraordinaria 1991-1992), e.léentonc;sica -
izl}?xss’ticia don Francisco Cumplido sefialé que «la nueva legislacién surgida part{a de’la compro})ac:n :deir;p; s
los indfgenas, en su mayoria, vivian en una situacién desmedrada por lo que se debia adoptar las
s A S D mndiciom;s tiadfj szzg::iar;::t; no fue consultado de manera expresa
 El epto de deuda histérica estuvo presenie ¢ _ £, PeI express
enlaLey. F;w'; ?)lllncst;jnte para nadie es extrafio que la politica en materia de tierras indfgenas, llevada a cabo por la
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dose a reformar la constitucion y a ratificar el Convenio169 de la OIT*. Un escenario poco aus-
picioso para reformas estructurales que consideren la territorialidad y Ja autonomia indigena.

2. Las dltimas medidas gubernamentales

En los dltimos tres afios se han adoptado una serie medidas tendiente a enfrentar 1a con-

flictividad de la cuestién indigena*. El denominador comuin de varias de estas medidas es:
a promocidn, coordinacion y ejecucion de 1a politica indigena desde
o de Planificaci6n, es decir, el Poder Ejecutivo ha asumido las fun-

a) el desplazamiento de 1
b) la aplicacién de una poli-

la CONADI al Ministeri
ciones y facultades legales que le corresponden a la primera; v,

tica incrementalista*’,
Entre las medidas gnbernamentales merecen ser destacadas cuatro de ellas:

A) Los Didlogos Comunales. El afio 1998 el conflicto indigena recrudece y se hace mas
complejo*®. Hasta ese afio el Consejo de Todas las Tierras 4 creado a fines de la década de

y de pobreza. Las deman-

% Para los partidos conservadores Ia cuestion mapuche se reduce a un problema de violencia
das de restitucién de los territorios ancestrales que formulan varias comunidades son ipnoradas. La posicidn de los partidos
de Ia derecha chilena frente a la cuestion indfgena es: Ja aplicacién del principio de igualdad juridica, el respeto del Estado
de Derecho, la proteccién de los derechos de propiedad de empresas forestales y particulares no indigenas, Ia preservacién
ndivisibilidad de la soberanfa nacional representada pox 1a idea que en Chile hay un solo pue-
ncial de 1099, incluida una segunda vuelta en enero de 2000, y las par-

lamentarias de 2001} los partidos de derecha, especialmente el mds radical en su oposicién —la Unidn de Demdcratas Inde-
pendientes, UDI—, obtuvieron excelentes resultados en 1as comunas de 1a Regién de la Araucania con alta poblacion
mapuche. Una explicacién tentativa de este hecho se puede ehicontrar en R. Foerster y . Lavanchy, ob. citada, p.26-28.

% Eyos tres afios corresponden a las postrimerfas del Gobierno de Eduardo Frei (fines de 1998 y 1999) y los dos
primeros afios del Gobierno de Ricardo Lages (2000-2002).

4 A Ferndndez dice que: «De acuerdo al enfoque incrementalista las decisiones se adoptan sigutendo un mode-
lo pragmitico que tiene como fin «salir del pason(muddling through), més que obfener una solucidn global». Ob, cita-
da, p. 466. El factor principal de un eéstilo gubernamental incrementalista estd determinado por el hecho que los actores
sociales obtienen un resultado més ajustado a sus intereses, partiendo siempre de decisiones tomadas con anterioridad,
come puede ser ¢l presupuesto del afio anterior. En el caso chileno esto es especialmente aplicable a ta politica de tie-

" mas de la CONADY, que ha visto aumentado el Fondo de Tierras y Aguas Indigenas en casi cuatro veces en los dltimos
afios: de $2.108 millones en 1994 a $8.150 millones en 1999 (Fuente MIDEPLAN).
“  Fl conflicto envuelve en la actualidad al Estado, 2'la sociedad chilena, a los empresarios nacionales, las empre-
) teramericana de

sas transnacionales, sin perjuicio de la actuaci6n de organismos internacionales, como la Comision In
pues explica la multiplicacién de los frentes del conflicto. No hay indicios

que el conflicto, considerando las posiciones que asumen 1as partes involucradas, sea abordado correctamente en el media-
no plazo. Varias organizaciones mapuches han optado por la confrontacién abierta, ante la incapacidad del Estado para
satisfacer sus demandas. La radicalizacién de} movimiento mapuche ha venido en aumento desde hace dos afios a la fecha,
pudiéndose detectar los primeros signos de rechazo en la sociedad no mapuche, En los Gltimos dfas, se escuchan voces
desde el Gobiemo y el sector empresarial que demandan mayor control policial y sanciones mds duras para quienes ame-
nacen o quebranten el Estado de Derecho. Pero eso no es lo peor. Por un lado, se investiga la supuesta relacion de la movi-
lizacién mapuche con alguna organizacién ferrorista y su infiltracién por agentes fordneos (lo que es una constante en la
_. represtén del movimiento indigena latinoamericano, v. gr. Ecnador y México), y por el otro, se hace lo mismo con wna
supuesta organizacién paramilitar anti-mapuche creada en 1a zona sur dei pais. En todo caso, este conflicto tiene otras =
contrapartes. Las empresas forestales han visto amenazadas sus actividades por las acciones de los mapuches, y sido vic-
timas de atentados contra su personal y en sus instalaciones. El sector empresarial muestra preocupacion por el rivel y
seguridad de las inversiones en la zona y por la vigencia del derecho de propiedad. Los descendientes de colonos extran-.
jeros (italianos, suizos, franceses, alermanes y espafioles) amenazan cott crear un frente comtn para protestar ante las emba-
jadas de los pafses de sus ascendientes por ] apoyo econdmico y politico gue otorgan a grupos mapuches que emplean
1a violencia contra sus familias y bienes. La transnacional ENDESA sigue, bajo resguardo policial, en su intento de tras-
1adar los transformadores para la puesta en funcionamiento de la Represa Ralco. Las familias indigenas obligadas a dejar

de Ta integridad territorial y la i
blo. A pesar de ello, en las vltimas elecciones (preside

" Derechos Humanos. Este es un dato necesario
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genas ™. Salvo las primeras medidas, todo lo demds se referfa a cuestiones productivas y
sociales *. Las criticas no se hicieron esperar y las movilizaciones mapuches continuaron.
B) La Comisién para la Verdad Histérica y Nuevo Trato. El1 31 de marzo de 2000 se
crea la «Comisidn para la Verdad Histérica y Nuevo Trato» cuyos objetivos son establecer
nuevas formas de participacién indigena y de relacién entre los pueblos indigenas y el Esta-
do. Durante algiin tiempo los actos reivindicativos mermaron en espera de los resultados.
Pero, tras meses de insatisfaccion las organizaciones volvieron a usar sus estrategias de con-
flicto. En enero de 2001, se nombr6 a don Patricio Aylwin como presidente la comisién y
se curs invitacién a los dirigentes del Consejo de Todas Las Tierras y de 1a Coordinadora,
quienes no han concurrido a sus reuniones. La creacién de esta comisién no ha servido para
fomentar el didlogo, principalmente por que las organizaciones indigenas que mas intere-
saba que asistieran se han auto-excluido. Las razones de hace ochenta afios prevalecen: des-
confianza y resistencia. Esta es probablemente la iniciativa gubernamental que més espe-
ranza suscita por el caricter de su encargo y la calidad moral y técnica de sus integrantes,
entre ios que se cuentan el historiador José Bengoa, Director de la Comisién Especial de
Pueblos Indigenas (CEPI) que preparé el Anteproyecto de Ley Indigena e impulsé su apro-
bacién parlamentaria.

C) El Proyecto Origenes. El aiio 2001 ¢l Ministerio de Planificacién informé de la imple-
mentacién de un proyecto llamade «Origenes», dotado con 133 millones de délares, de los
cuales 80 millones provienen de un préstamo del BID y el resto del Estado chileno, destina-
do a mejorar las condiciones de vida de los indigenas de manera integral desde una dimen-
si6n cultural, La contraparte forral del BID es el Ministerio de Planificacion. La CONADI
tiene un rol solamente consultivo, expresién del desplazamiento sefialado. El proyecto, por
decisi6n gubernamental, atiende exclusivamente a la poblacién atacameiia, aymara y mapu-
che rural. Las criticas ante esta decisi6n se reficren a dos aspectos: i) la intencionatidad poli-
tica de neutralizar o contener los conflictos surgidos en las regiones con mayor presencia de
poblacién mapuche rural; y, ii) la inexistencia de participaci6n indigena en el disefio del pro-
yecto como en la conduccién del mismo, quedando reducida a una participacién posterior y
marginal solo referida aspectos secundarios de la implementacién del proyecto ™.

D} La creacion de un Coordinador Gubernamental de Politicas y Programas Indige-
nas. La CONADI en el afio 2002 ve intensificada su crisis institucional *, Frente a ello el
presidente R. Lagos designa un Coordinador de Politicas y Programas Indigenas. Afin cuan-
do las facultades del Director Nacional y del Consejo Nacional de 1a CONADI formalmente
resultan intactas, Ia sola designacién del Coordinador releva a la corporacién de su princi-
pal funcién: coordinar e implementar la politica indigena *. Este nuevo acto de interven-

# Este hecho fue destacado por la Coordinadora Mapuche Arauco-Malleco. Uno de sus dirigentes en una entre-
vista sostuvo que «la propuesta (del gobierno) no considers ninguna de las demandas histéricas de nuestro pueblo, como
son Ja recuperacidn de espacios territoriates y ta autonomfa politica, poniendo sélo énfasis en Ia asignacién de recursos

_. hacia las comunidades con un claro carécter paternalista e integracionista», «<Conversaciones en torno a las moviliza-

ciones del Pueblo Mapuche», www.mapuche.clinetmapu/coyuntura/movilizaciones, p.3.
*  En este sentido 1a politica de ios gobiernos chilenos entre 1990-2002 ratifica que «las acciones de] indigenis-

mo estatal no han cambiado demasiado en los dltimos cuarenta afios. Generalmente consisten en escuelas para indige- ]

nas en las que se les ensefia principalmente el castellano, becas de estudio, programas de crédito agricola, pequefios pro-
yectos productivos». J. Bengoa (2000 FCE), ob. citada, p. 239. Lo mismo se podrfa decir de otros paises.
% Marcos Valdés, «Politicas piblicas, planificacién y pueblos indigenas en Chiles, www.soc.uu. se/mapuche o

www.mapuche.cl/documentos, diciembre de 2001, p. 9
*  Durante este afio han abundado las peticiones de disolucién det organismo o de reestructuracidn.
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ticulacidén del nuevo didlogo que impulsa el pueblo mapuche en su relacion con el estado y
1a sociedad chilena». Unida a eila surge el concepto de territorialidad indigena ®.

4y La dificil satisfaccién de la demanda territorial. Una constante de las reivindica-
ciones mapuches es la tierra ancestral. No es casualidad que lo que se llama el conflicto
mapuche esté centrado en sucesivas acciones de recuperaciones o tomas de terrenos que
enfrentan a indigenas con empresas forestales o agricultores descendientes de colonos. Ante
es0s hechos los mecanismos creados por la Ley Indigena han sido insuficientes. Ni las nume-
rosas compras de terrenos en conflicto ni los subsidios estatales han servido para distender
las relaciones interétnicas. Si a esto se agrega el cambio conceptual de la deranda territo-
rial que implica la reconstruccién del territorio mapuche, la solucién resulta muy dificil.

Otros factores que suponen una limitacién de la politica de tierras indigenas del Esta-

do chileno pueden ser brevemente sefialados: a) El incremento del valor de las tierras que
la CONADI puede adquirir para satisfacer la demanda de las comunidades mapuches; b)
La mala calidad productiva de las tierras adquiridas; ¢) Falta de apoyo y asistencia técnica
adecuada; d) La contradiccidn existente entre la politica tendiente a la ampiiacion de las tie-
rras indigenas y las politicas sectoriales en materia forestal y energética gjecutada en el terri-
torio histérico mapuche, dentro del marco de la politica econémica adoptada®'.

5) Lafragilidad de la institucionalidad indigena. La CONADI no ha cuajado como el
organismo encargado de 1a politica indigena. En un pais centralista, la CONADI es el tinico
servicio piblico de cardcter nacional que no tiene sede en la capital de Chile, lo que ha servi-
do para marginalizar y regionalizar la cuestién mapuche. Ademds, la existencia de la CONA-
DI se ha visto afectada por el debate politico, social y judicial suscitado por la construccion
de la Represa Ralco, incidiendo en la destitucién de dos de sus directores nacionales.

Existe consenso que la actual forma de funcionamiento de la CONADI estd agotada,
siendo necesario su reemplazo o reestructuracidn, lo que ha sido reconocido por el propio
ex-presidente Patricio Aylwin. En este punto son pocos los que discrepan. Las causas de
este agotamiento, en mi opinién, se encuentran en las sucesivas intervenciones de la CONA-
DI por el Poder Ejecutivo, especialmente durante el gobierno de Eduardo Frei. La conse-

cuente deslegitimacidn de la CONADI de cara al mundo indigena, es 1a causa principal de
ese consenso, mas-alld de la complejidad esquizofrénica de ser un organismo mixto que
combina elementos de un érgano electo y deliberativo con participacién indigena con los
de una agencia estatal . A - '

6) " La persistencia de la pobreza extrema de los mapuches. Cerca de un tercio de la pobla-
cidn indigena se encuentra en condiciones de pobreza e indigencia (32,2%). La indigencia

entre la poblaci6én indigena es el doble gue entre la poblacion no indigena y tres veces mayor
si s¢ compara a Ios indigenas rurales con los no indigenas urbanos. Esta situacin es espe-
cialmente grave en la IX Regidn (Region de la Araucanfa), pues es la que presenta los mayo-
res niveles de pobreza a nivel nacional. La indigencia entre 1a poblacién indigena es superior
en mds del doble a los niveles de indigencia de la poblacién no indigena de la region®. La

a

* Para un andlisis de mayor profundidad véase José Aylwin (2000}, ob. citada, pp. 17-23. El libro de J, Bengea
sobre La emergencia indigena en América Latina contiene un excelente andlisis de la evolucidén de la demanda indige-
na, ver Capitulo IV, pp.126-146. B

*' Ver J. Aylwin (2000), pp. 12-17. Del mismo autor (2002), pp.16-23.

®  Jorge Heine, ob. citada, p. 275.
S MIDEPLAN, Andlisis de la VI Encuesta de Caracterizacion socioeconémica nacional: Etnias y pobreza en

Chile. 2000. (CASEN 2000), Santiago de Chile. abril de 2002, www. mideplan.cl, pp.25, 26, 28 y 58. Se considera que
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tratar los asuntos referidos a pueblos indigenas debe estar basada en 1a participacién infor-
mada de los propios pueblos indigenas» . Jgnalmente destaca que un elemento esencial de
todo proyecto de desarrollo son los mecanismos para la participacién local, en la planifica-
ci6n, implementacién y evaluacién ™. Pero conviene no olvidar que la premisa del Primer
Congreso Indigenista era que toda acci6n que se intentase sobre 1a comunidad deberia con-

tar con la aceptacion de esta.

b) Asimismo, no obstante que serfa deseable que toda politica indfgena se centre en el
origen del conflicto, en muchos paises, y ¢l caso chileno es un buen ejemplo, la aplicaci6n
de un enfoque incrementalista, ademnds de una renuncia a la racionalidad en la toma de deci-
siones, es signo de una politica conservadora pues supone desechar la posibilidad de hacer
cambios profundos atacando los origenes de los problemas antes que sus efectos .

¢) El indigenismo definido simultdneamente cOmo ideologia y un conjunto de politi-
cas piiblicas evidencia el hecho que detrés de cada politica piblica existe una teoria del cam-
bio social. El indigenismo con el auxilio de varios cuerpos tedricos, llamese teorfa de la
aculturacién, cristianismo, marxismo, liberalismo, procurd conducir la cuestién indigena
por ciertos derroteros ideolégicos. En la actualidad observamos como influye en la discu-

sién de las politicas indigenistas la teoria multiculturalista.
d) En muchos circulos de opini6n y de poder se tiende a valorar la problemética indi-

gena desde la perspectiva de seguridad nacional. Es innegable que para determinados sec-
tores de la vida politica latinoamericana -—ciertos medios de comunicacion, Fuerzas Arma-
das y empresarios— el discurso indigena tiene una connotacién subversiva™. Esos sectores
no se plantean que la emergencia indigena debe constituir una oportunidad para la demo-
cratizacién efectiva de las sociedades latinoamericanas y el fortalecimiento del Estado de
Derecho mediante la ampliacién del marco constitucional que propicie la participacién direc-
ta de los pueblos indigenas en la definicin y ejecucién de politicas nacionales a través de

modelos antondmicos.

8 Directiva 4.20 del Banco Mundial, Punto 8, p. 2. La Declaracion sobre el dereche al desarroilo, adoptada por
la Asamblea General en su resolucién 41/128, de 4 de diciembre de 1986, sefiala en su art. 2.3 que: «Los Estados tie-
nen el derecho y el deber de formular polfticas de desarrolle nacional adecuadas con el fin de mejorar constantemenie
el bienestar de la poblacidn entera y de todos los individuos sobre la base de su participacién activa, libre y significati-
va en el desarrollo y en 1a equitativa distribuci6n de los beneficios resultantes de éste, Bl art. 2.1 del Convenio 169 de

e desarrollar, con la participacién de los pue-

la OIT estipula que: «Los gobiernos ‘deberdn asumir la responsabilidad d
niada y sistemitica con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a garantizar .

blos interesados, ima accidn coordi
ez sostiene que: «Los Bstados tienen el derecho y el deber de formular

el respeto de su integridady. Magdalena Gém
n de mejorar constantemente el bienestar de la poblacién entera y de

politicas de desarrollo nacional adecuadas con el fi
i6n activa, libre y significativa en el desarrollo y en la equitativa dis-

todos Jos individuos sobre la base de su participaci
tribucién de los beneficios resultantes de éstes, en «El Derecho Indigena frente al espejo de América Latina. Bvolucién
de las politicas indigenas de los Estados», en www. movimientos.org/foro-racismo, México, 1997. Por fin, Patricie Ayl-

win, sefiald en ¢l Seminario «Dislogo Social y Medio Ambientes celebrado en Copenhague (11de marzo 2002) que la
democracia es un sistema politico en el cual el poder se junta a la voluntad de los gobernados. Subrayé que: «Es nece-
sario que exista respeto a esa voluntad y que las minorias sean oidas, que tengan opinién». Agreg que «las politicas
piiblicas que tengan solamente apoyo técnico de las antoridades, mas sin participacién de las comunidades, son, gene-
ralmente, abandonadas por los gobiernos subsecuentes, gue acaban irnplantando otros proyectos. [.....] Es preciso craar
wna conciencia colectiva de todos los sectores para la necesidad de definir prioridades que sean implementadas por los
politicos todo el tiempe en gue sea necesario, independientemente de partidos o corrientes ideolégicas».

M Directiva 4.20, Punto 15. d), pp. 4-3.

7t A, Fernéndez, ob. citada, p. 466.

2 Septin Guillermo de la Pefia «la autonomia étni
un grupo que asume una identidad histérica y una cultura, y que
t mridica v como sijeto politico dentro de un Estado», en «Etnicidad,

ca no tendria que asustar a nadie: significa Ia constitucién de
las integra en un proyecto de vida colectivo, como suje-
ciudadania y cambio agrarie: apuntes compara-
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extrema pobreza es indudablemente una de las causas del conflicto. Hemos dicho que la usur-
pacién de las tierras indigenas es el origen de esa condicién desfavorecida, pero han sido las
politicas globales y sectoriales del Estado durante el siglo XX, y especialmente durante la dic-
tadura militar, las que acentuaron las diferencias socioeconémicas y obligaron a la migracién
desde el campo a Ia ciudad. Los mecanismos creados por la Ley Indigena, con clara orienta-
cidn ruralista, no han afectado la relacién de pobreza estructural de la poblacién indigena, ya
que ia inversi6n siendo mayor a la efectuada durante todo el siglo XX, no ha superado el nivel
sobre el cual producirfa impacto en la realidad de personas y comunidades mapuches .

7) La negacion de la real dimension de las reivindicaciones indigenas. A pesar que el
diagnéstico gubernamental es que la cuestién indigena no se resuelve sélo con la entrega
de tierras, y que ademds de mejorar la eficiencia institucional, se debe tener una visi6n inte-
gral que incluya la dimensién politica, las respuestas oficiales persisten en la idea que el
problema indigena es de carécter productivo y social . El Gobierno prefiere hacer oidos
sordos a las demandas autonomistas de los mapuches. Sabe cudl es el problema, pero tam-
bién sabe que, en las actuales circunstancias, no puede abordarlo ®. La actitud elusiva del

Gobierno no hace mds que postergar el debate sobre las cuestiones de fondo que plantean
las organizaciones mapuches %,

V. CONSIDERACIQNES GENERALES

A continuacién teniendo en mente las observaciones preliminares y con el propésito de
comprobar su aplicabilidad a la cuestién indigena, efectuarcmos algunas breves considera-
ciones generales sobre las politicas piblicas referidas a los pueblos indigenas:

a) Sibien se afirmé que toda politica piblica es una intervencién, en la actalidad exis-
te acuerdo en que la participacién de los pueblos indigenas en el disefio y ejecucién de las
politicas, programas o proyectos es un componente esencial. Diversas instancias ¥ perso-
nas han postulado este principio. La Relatora Especial dofia Frica Irene Daes sefialé que
«los pueblos indigenas deberfan participar en la toma de decisiones y en las politicas rela-
tivas a la tierra, los recursos y el desarrollo en el 4mbito internacional, regional, nacional y
local» . Asimismo, Ja Directiva 4.20. del Banco Mundial expresa «... que la estrategia para

®  Enre los afios 1996-2000, los niveles de pobreza entre los indigenas experimentaron un descenso de s6lo 3,4 o

puntos porcentuales. Por su parte, los niveles de indigencia en la poblacisn indigena se mantuvieron préicticamente igua-
les en el mismo periodo. Ibidem, p. 58. '

% Un ejemplo es el Proyecto Orj genes, cuyos componentes no consideran la reformulacién de [a demanda indi-
gena, por lo que se le ha atribuido un claro componente de nevtralizacién de conflictos. M. Valdés (2001), ob. citada,
pp-8.¥9.

% Segiin Foasrter y Vergara el Estado Chilenc a partir de 1993 i:uso en prictica una politica de reconocimiento
€tnico que ha permitido satisfacer parcialmente las demandas de tipo campesina y étnica, sin hasta el momento dar cré-
dito a las organizaciones que formulan demandas etno-nacionales, Sin embargo en el iltimo tiempo ha reorientado su
politica a satisfacer las demandas campesinas o agrarias. Ob. citada, pp. 2-3. .

¥ El Gobierno estd m4s atento a las eventuales sanciones internacionales que puedan afectar su buena imagen
en materia de derechos humanos, que al contenido de las reivindicaciones indigenas. Durante este afio la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos de la OEA admiti6 a estudio la demanda presentada en 1996 por el Consejo de Todas
las Tierras en contra del Estado chileno por violacién de los derechos procesales de 144 comuneros mapuches en 1992,
El procedimiento se mantuvo suspendido desde 1997 por la bisqueda de una solucidn amistosa que, en definitiva, no -
se logrd. Diario El Mercurio, 12 de abril de 2002 (fwww. el mercurio.cl).

*  Erica-Irene Daes, Las poblaciones indigenas y su relaeion con la tierra. Documento de trabajo final. E/CN.4/
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tratar los asuntos referidos a pueblos indigenas debe estar basada en la participacion 1.nfor-
mada de los propios pueblos indigenas» %. Jgualmente destaf:q que un f:ltamento1 eselnc1_;1_1 de
todo proyecto de desarrollo son los mecanismos para ia participacién local, enla pla]I?u. ica-
ci6n, implementaci6n y evaluacién ”°. Pero conviene no olvidar que la premisa del Primer

~ Congreso Indigenista era que toda accién que se intentase sobre la comunidad deberia con~

eptacion de esta.

= Cg)ﬂ li:i(in?;:lno, no obstante que serfa deseable que toda politica indigena se centre cn ’el
origen del conflicto, en muchos paises, y €l caso chﬂ‘eno es un buel} ejemplo, la aphca:;nqn
de un enfoque incrementalista, ademn4s de una renuncia a la racionalidad en la_l toma :eh eci-
siones, es signo de una politica conservadora pues supone desechar la pos1b111dad7 ] e hacer
cambios profundos atacando los origenes de los problem:as antes que sus ef(_actos d. "

¢) Elindigenismo definido simultineamente como 1dffolggia y un comunt() ;{)o i-
cas piblicas evidencia el hecho que detréds de cada politica piblica existe una teoria de Zanlv
bio social. El indigenismo con el auxilio de varios cuerpos teénco_s, llémese: teorfa de la
aculturacién, cristianismo, marxismo, liberalismo, procuré conducir 1:_1 cuestién 1nd1gena
por ciertos derroteros ideoldgicos. En la actualidad ob§ewamos como influye en la discu-
sién de las politicas indigenistas la teoria multicultura!:sta. stca ind

d) En muchos circulos de opinién y de poder se tiende a valorar la problenll tlc::a indi-
gena desde la perspectiva de seguridad nacional. Es m_negable que para determina c::rs;c-
tores de la vida politica latinoamericana —ciertos medios de‘ comumcac.lén,nFuerzas a-
das y empresarios— el discurso indigena tiene una conpot_acn(m subvermya . Esos1 sedctores
no se plantean que la emergencia indigena debe constituir una oporfun_lclad para la demo-
cratizacion efectiva de las sociedades latinoamericanas y el fortalle.mrmentc_) slel Estad_o de
Derecho mediante la ampliacion del marco constituciqna] que propicie la ;?artlc1pac1én d}re(;:-
ta de los pueblos indigenas en la definicién y ejecucién de politicas nacionales a través de
modelos antondmicos.

®  Directiva 4.20 del Banco Mundial, Punto 8, p. 2. La Declaracicn sobre el derecho al desarrollo, adoptada por
la Asamblea General en su resolucién 41/128, de 4 de diciembre de 1986, sefiala en su art. 2.3 que: «Los Estados hf-
nen el derecho y €l deber de formular politicas de desarrollo nacional adecuadas con .el ﬁ.n de mFJOTbCOHSt@:?_:::;
¢l bienestar de la poblacién entera y de todos 1os individuos sobre la base de su participacién actwa,1 lc e Y SIg ificact
va en el desarrollo y en la equitativa distribucion de los beneﬁcio.s .resultantes de éste. Bl art, 2.1 de ?gveg;alos 2
la OIT estipula que: «Los gobiernos deberdn asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacion gzar
blos interesados, una accién coordinada y sistemdtica con miras a proteger los_derechos de esos pueblos ¥ : giff.ralr:1 iy
el respeto de su integrida‘d».' Magdalena Gémez sostiene que: «Los Estados uenenl el derecho y el I;ilc e; & ::-a o
politicas de desarrollo nactonal adecuadas con el fin de mejorar con'stzlmtt;:men_te el bienestar de 1a poblacién "3:; t_r 3:1 de
todos los individuos sobre 1a base de su participacién activa, libre y significativa en el ldesa.rrollcf yen la gqu nl'a i
tribucién de los beneficios resultantes de ésten, en «El Derecho Indigena frem.e al espejo de América Lgtm]z: o uz ln
de Ias politicas indigenas de los Estados», en www. movimientos.org/foro-racismo, México, 1997, Por fin, 2835101;';
win, sefialé en el Seminario «Didlogo Social y Medio Ambiente» celebrado en Copenhague (11de marzo _ Esq i
democracia es un sistema politice en €l cual el poder se junta a la voluntad de los got?e_mados. Subrayé qutla. « 01?:;2:5
sario que exista respeto a esa voluntad y que las minoriag sean oidas, que tqu?n o_plmén». Agregd %u::j «S a:ol.; 1ene_
piiblicas que tengan solamente apoyo técnico de las autoridades, mas sin participacion de las cornunidades, son, g

i i ‘ear
~ ralmente, abandonadas por los gobiernos subsecuentes, que acaban implantando otros proyectos. [..... ] Es preciso cr

una conciencia colectiva de todos los sectores para la necesidad de definir prioridade_s que sean imPlememadas pt?r los
politicos wdo el tiempo en que sea necesario, independientemente de partidos o corrientes ideolégicas».

™ Directiva 4.20, Punto 15. d, pp. 4-5.

W . citada, p. 466. o B

= gcgl;t‘fr?gzﬁ‘;:;rzg dela Pelrzaa «la autonomia étnica no tenc!ria que asustar a nadie: s;g.mfica:l la f:ons:;;::;é;l 113:
un grupo que asime una jdentidad histérica y una cultura, ¥ que l'as_ integra en un ?royecto c.le vida ?0. ect:]\::;s s aia.
to juridico y come sujeto politico dentro de un Estadow, en «Etnicidad, ciudadanfa y cambio agrario: ap
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€) En muchos paises prevalece la posicién de los gobiemnos de abordar 1a politica ind{-

gena como una manifestacién del «combate a la pobreza». Es comprensible que la reduc-
cion de la pobreza constituya una prioridad en todo Estado, especialmente en el caso de los
Estados latinoamericanos. La pobreza es un factor desintegrador y desestabilizador por lo
que es preciso adoptar medidas que alienten la cohesién social. Pero es un emror seguir abor-
dando la cuestién indigena desde un punto de vista tan reducido. Se impone la necesidad
que los Estados consideren no sélo las demandas econémicas ¥y sociales de Ios pueblos indi-
genas stno también sus reivindicaciones étnico-culturales. Mientras se contimie definiendo
la cuestién indigena como un problema exclusivamente social las medidas gubernamenta-
les seguirdn su desvarfo,

) Una de las razones de los déficits en la implementaci6n de las politicas piiblicas
radica en que la mayorfa de las agencias dedicadas a la cuestion indigena adolecen de debi-
lidad institucional ™. Al respecto son necesatias tres precisiones: i) Es imprescindible que
Ia institucion a cargo, ya sea de Ia formulacién, implementacién o coordinacién de las poli-
ticas publicas tenga autoridad v legitimidad y esté adecuadamente incorporada a la estruc-
tura del Estado; ii) Asimismo, es razonable pensar que las politicas ind{genas sean admi-
nistradas o implementadas por instituciones con capacidad de coordinaci6n y planificacion
intersectorial que lleven cabo una estrategia integral del Estado. La realidad demuestra en
muchos casos la carencia de esas capacidades; y, iii) Es necesario inquirir sobre la conve-
niencia de que existan instituciones que combinen el cardcter de agencia estatal encargada
de la formulacién de politicas y la asignacién presupuestaria con el de una corporacién de
rasgos deliberativo y representativo de las organizaciones indigenas, teniendo en cuenta el
riesgo de cooptacién, la pérdida de autonomia del movimiento indigena y el inmovilismo e
inoperancia que las afecta por las distintas visiones {burocratica y étnica) que conviven en
su interior, '

g) El reto de los Estados es garantizar que Jas poiiticas indigenas, cualquiera sea la
materia a la que se refieran, sean componentes importantes de proyectos politicos mas
amplios, no s6lo de los pueblos indigenas sino de las sociedades nacionales en su conjun-
to. Las politicas indigenas (lingiiisticas, educativas, productivas, institucionales) deben asu-
mir un carécter global no restringiéndose a medidas especiales que concierna solamente a

los pueblos indigenas ™. Una expresién de ello es que los estados deben cuidar que exista
compatibilidad entre politicas piiblicas sectoriales **. Por su parte, la cuestién indigena no
debe ser tratada con independencia de la situacién nacional. Las comunidades ¥y los pueblos
indigenas estin inmersos en circunstancias sociales de cardcter nacional. Existe una rela-

™ La Directiva 4.20 del Banco Mundial, en su punto 15.g) sefiala que; «las instituciones de gobierno que fienen

asignada la responsabilidad de los pueblos indigenas suelen ser débiles. Un requerimiento fundamental es el de evaluar
la trayectoria, posibilidades y necesidades de esas instituciones». En el caso chileno, el Coordinador de Programas y
Politicas Indigenas Jaime Andrade reconocié implicitamente 1a debilidad institucional al sefialar que la reestructuracién
de la CONADI perseguia «... el fortalecimiento del propio consejo (de Ja CONADI) y de las instancias superiores de la
direccidn. Estamos reforzando la CONADI para tratar de mejorar su funcionamiento e institucionalidad», Diario La
Tercera, edici6n 21 de marzo de 2002,

¥ Segiin Gabriela Coronado Suz4n «la inexistencia de una politica lingiifstica abarcadora de todos Jos sectores
que conforman una nacién en el fondo es un indicador de concepciones politicas y socioecondmicas que excluyen a cier-
tos grupos, aun cuando retdricamente se les considere como iguales». El horizonte, de acuerdo a la autora, debe ser la
biisqueda de un multilingilismo compartido y no sélo el reconocimdento de Ja diversidad. «Politicas y pricticas lingiifs-
ticas como mecanismo de dominacién y liberacién en América Latina», en Pablo Gonzdlez Casanova y otros, Demo-
cracia y Estado multiétnico en América Latina, ob. citada, p. 85.

™ Por cjemplo, la politica indigena de proteccién y ampliacidn de tierras indisenas dehe car canciliahla san 1an
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cién que debe ser considerada: el nivel general de vi.da de la poblaq(”m _nacimnal.no puede
elevarse sin el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn ind gena, a sudvelz,
el bienestar de la poblacidn nacional no puede logre[r§e en’de.smtladro del blflznestard e tia}
poblaci6n indigena. En fin, en la medida que toda politica piblica involucra el uso y des

no de recursos piblicos para el mejoramiento de un determinado sector de la poblacion, los

gobiernos deben ser especialmente cautelosos que }31 gasto Pﬁbhco dirigido a _los 19?521;::
vaya acompafiado de una sensibilizacion de la sociedad cw1! lsobre su urgencia y ju
cién para evitar el surgimiento de un proceso de fragmentacidn social. amE
h) En muchos paises de América Latmg se Puede observa_r en 12} a;tu 1{?1 e
cia de politicas pdblicas frente a los pueblos 1n_dlgen.as, 0 la existencia ::) po cc:lz; e
y excesivamenie dependientes de las preferencias o mcl.macmnes del go Igr’no. o i;;di-
discontinuidad y la improvisaci6n, males actuales, han sido y son males endémicos ey
genismo oficial 8, A pesar de la existencia de normas consi_:1tuc1qnale§ que reconocen la p >
rietnicidad la actitud de los gobiernos sigue fundada en la c‘l1’screc10n§thdad pohhs:a, que ct(:ll
tituye un obstaculo insalvable para su aplicacion y concrecion en accioncs 311’r'nedlgas E;::Sstt:do -?—;S
coherentes y profundas. Existen polfticas gubcrnamenfa}es pero no hay po 1t1ci'—,nsf e Estad las.
Si existe algo parecido a una politica indigena en América Latina es debido a 1a l;fes R
organizaciones indigenas interesadas en exigir el C}lmphmlento de fas n?rmas egale
titucionales. En esta materia es verdaderamente dificil pasar de’ la teoria a l.a prictica. N
i) Conviene insistir que la politica indigena de muchos paises hz_a. copsmtldo ‘erge mt) 3;;
politica indigena o tener una politica inconsistentfa con el marco mst1tgcmna1_ existen er.esas
ello el anilisis de una politica piiblica debe considerar tanto sus mamfesta(_nones_ exp :
como sus carencias u omisiones. La no ratificacion de un }ratad_o 0 convenio, la 11'1§xxs eni
cia de reconocimiento constitucional o la existencia de éste sin derechos espect 1cos,hco
rechazo o negacién de la existencia de demar_ldas autonomistas, eic., pizf‘:den dfalfll_x" mu:Vi_
més que las acciones del gobierno. El andlisis del negativo c}e las pohtlc:ils putr 1c:‘2sestén
dencia, atin més, que las politicas indigenas no son neutrales, sino que por & cotn anVi st
ideol6gicamente determinadas. Es titil recordar que por mu_ch(?s afios se mantuvo Sega e
en varios paises de América Latina la idea que la cuf::f,tu’m7 8mdlgt?na no existia, ya djgha
que no existfan indigenas o tenfan escaso peso demogrifico ™. Nadie puede pensar que
actitud no tenia un significado ideolégico.

i iticas 1 ... un conjunto cohe-
% Es probable que la inconsistencia de las politicas indigenas esté fund_ada enla fal_ta de « tiur:] ¢ Lja g
rente ¥ claro de ideas acerca de la manera ¢c6mo se van a establecer estas relaciones en el siglo vgm u o;gdgr» e
i i i 1 los Estados no son capaces de resp . J. Ben-
cia émmica es un desaffo al cual todavia las sociedades no indigenas y X A e ]
i imi fi 1 mismo antor que «... despugs de cincuenta afios, o exist
goa, ob. citada, p. 153. Asimismo sefiala e L o NCICEE
4 i i consenso nuevo. Podriamos inc
alternativo tan claro como el de Pétzcuare y una politica que exprese u R
| Presidentes en la Cumbre de Madrid, en 1992, que creé el Fon . P D
que el consenso alcanzado por los 1 b e o, desa
i it i do diferente a los postulados de hace
de los Pueblos Indigenas de América Latina, no era demasia : ¢ L .
indi] i idamente a la medernidad...», ibidem, p. 227, Aleja :
rrollar a los pueblos indigenas para que se integren Tépi nidad...» e e
fi k it ta) se ha caracterizado por la
i i 16 que: «la politica gubernamental (indigenis aract le
quin en un informe sobre el tema sefia ¢ i geni B s
ini i haya tiempo de digerir las experi q
—. contuinidad; hay cambios frecuentes de programas sin que 1ya ti riencias que :
realizacidn de cayda uno de dichos programass. Balance del Indigenismo. fnforme sobre la politica indigenista en Amé
: i igeni i i 178-179. )

, Instituto Indigenista Interamericano, México, 1972, pp. » )
rica, 7? Luis Femindo Sarango Macas sefial$ en 1997 que: «En Ecuador se carece de politicas de _Estado para 1(:: f]:zﬁ
blos indigenas, emanadas como iniciativas propias del Estado que permitan ohlserva: unal pwocg'iiﬁﬁnd;;eiizgegnmo o

rdtica indf iderada la problemdtica indigena por los gobi
te a la problemadtica indigenan. [.......] Al ser considera ! m : . i fgrmo como b
ial ai i i de politicas de gobierno. Cada gobierno q i
hecho social aislado, entonces cabe en su lgica la prictica : ada _ ¢
coNsigo una «nueva propuesta» ...», en M. Gémez (coord.), Derecho Indigena, INI-Asociacidn Mexicana para las Nacio

nes Unidas. A.C.. 1.° edicién. México, 1997, p. 314.
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J)  Los reconocimientos constitucionales de la plurietnicidad se presentan como inno-
vaciones con respecto al estado anterior. Willem Assies ha sostenido que «... en teorfa el
reconocimiento formal de la multietnicidad y del pluralismo en las constituciones de los
Estados latinoamericanos marca una ruptura con un pasado caracterizado por la segrega-
cion subordinada de la época colonial, la integracién forzada del liberalismo republicano
decimondnico y las posteriores politicas de asimilacién del indigenismo» ™. La cuestién
radica en la efectividad del cambio normativo y simbdlico y de los efectos aparejados. S6lo
parece una ruptura tedrica y parcial. Bartolomé Clavero advierte que «el reconocimiento
constitucional mismo de 1a presencia indigena puede estar legitimando un apoderamiento
del Estado, un reforzamiento més eficiente que el que haya venido intentando sin el regis-
tro de la multiculturalidad durante més de siglo y medio» *. Por otra parte, el concepto de
«indigenismo etnéfago» de Héctor Diaz Polanco pone en evidencia la ambigua actitud de
los estados latinoamericanos que a la vez que declaran su pluriculturalidad y multietnicidad
mantienen el statu quo y los modelos econémicos neoliberales. En muchos pafses la con-
version de estos reconocimientos en realidad choca frontalmente con criterios de oportuni-
dad y factibilidad politica, estrechamente vinculados a la actitud de determinados sectores
politicos y econémicos.

k) Una de las tareas de los disefiadores de politicas piiblicas, ademés de cuidar por su
eficiencia y eficacia, es considerar su adaptacion al cambio de las condiciones sociales, espe-
cialmente relativas a la modificacién de las reivindicaciones, demandas, pretensiones e inte-
reses de los actores sociales. Esto es precisamente lo que ha ocurrido en Chile. L.a CONA-
DI, por ejemplo, surgi6 cuando la demanda de autonomia no era explicita en Chile o estaba
reducida a determinadas organizaciones indigenas, sin que en la actualidad se haya elabo-
rado una politica piblica que la aborde. 1.a negacién de la reivindicacién autonomista pare-
ce ser la via de escape por la que se ha optado.

CONCLUSIONES

Con una intencién meramente propositiva, sujeta por tanto a contraargumentacmnes y
maodificaciones, se pueden formular algunas breves conclusmnes

1. El caso chileno permite comprobar la insistencia en dlsenar politicas pubhcas que
propiciando }a participaci6n (en la mayorfa de las instancias dnicamente consultiva} de los
indigenas en los programas gubernamentales o institucionales se niegan a reconocer la nece-
saria autonomia y autogestion.

Frente a esa tendencia, los Estados deben ser capaces de congiliar la reivindicacién de
autonomia® y participacién politica de los pueblos indigenas. La autonomia indigena debe
ser estimada como un mecanismo para alcanzar el desarrollo de los pueblos indigenas a
partir de sus propias prioridades, en un marco democrdtico. La participacién indigena, por
su parte, debe considerar las actuales circunstancias de la poblacién indigena, especialmente
urbana, que aspira también a intervenir a nivel nacional. Las formas de esa participacién

™ Willem Assies, «Pueblos indigenas y reforma del Estado en América Latina, El reto de la diversidad, E| Cole-
gio de Michoac4n, Zamora, 1999, p. 21.

% Bartolomé Clavero, Happy Constitution, Cultura ¥ lengua constitucionales, Ed. Trotta, Madrid, 1997, p. 261,

E Para un avamen hratva w arncinen dal raneantn de antanamds ver T Ranman (9000 TOEY k. citade e 144
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dependerén de las capacidades del movimiento indigena y de la sensibilidad democréatica
de las instituciones estatales que permita asegurar un mayor grado de simetria en la bus-
queda de ajustes y reformas al sistema democratico ™. 1.a demanda indigena de autonomifa
territorial y participacion politica es un posible caminoe para lg articulacidn de la diferen-
cia. Esta idea es la Gnica capaz de hacer viable lo que De la Pefia llama «identidad étnica
compuesta»

En todo caso la participacion indigena, ademas de amplia, debe ser percibida como influ-
yente y no meramente decorativa. Es lo que en la conocida teorfa de la lealtad de Hirsch-
man se denomina use eficaz de la voz. Eficacia que depende de la influencia que tiene en.
la deliberacién y decisiones colectivas *. Solamente una participactén que reiina estas con-
diciones posibilita un didlogo y una inclusién politica efectiva.

En consecuencia, a nuestro juicio, tres factores debe considerar toda politica publica en
relacidén con los pueblos indigena: a) la ampliacién de la participacion politica, como una
forma legitima de incorporar en el sistema democrético estatal a quienes se han visto hasta
ahora excluidos; b) garantizar y hacer efectivos los derechos politicos y sociales asegu-
rando lo que Eresto Garzén Valdés llama «homogeneidad social» ®, posibilitando que
todos los miembros de la comunidad politica se sientan realmente parte de un proyecto
comiin®; ¢) la construccién de Estados plurinacionales, con regimenes autondmicos con-
certados™, lo que conduce al establecimiento de «un nuevo pacto» entre pueblos indigenas
y estados ¥, cuyo punto de partida debe ser el reconocimiento reciproco. Las demandas indi-
genas imponen a los Estados la urgencia de reformar su estructura y su division adminis-

2 En cualquier caso, esta reivindicacién permite exorcizar el temor separatista (de algunos), pues nadie pide par-
ticipar en algo que no siente como propio. Un ejemplo de un intento de conciliacion es el Acuerdn de San Andrés Larrain-
zar, Documento 1, parrafo «Principios de 1a nueva relaciéns.

% De la Peiia, ob. citada, p.2-3.

¥ Edward Banfield expresa que «el esfuerzo que una parte interesada hace para plantear su caso a quien toma
decisiones estard en proporcién con la ventaja a obtener de un resultado favorable multiplicado por la probabilidad de
influir sobre 1a decisién»-. Citado por Albert Hirschman, Salida, Voz y Lealtad. Respuestas al deterioro de empresas,
organizaciones y Estados, FCE. México, 1977, p. 44.

8 Para Ernesto Garzén Valdés «una sociedad es homogénea cuando todos sus miembros gozan de los derechos
incluidos en el coto vedado de los bienes basicos». «El consenso democritico: fundamento y limites del papel de las
minorias», fsonemia nim.12, 2000, p. 23.

% J. Habermas afirma que «... Ias sociedades multiculturales sélo pueden ser cohesionadas por medio de una cul-
tura politica... sf la démocracia no se presenta sélo con la forma liberal de los derechos de libertad y de participacién
politica, sino también por medio de] disfrute profano de los derechos sociales y culturales. Los ciudadanos deben poder
experimentar el valor de uso de sus derechos también en la forma de seguridad social y de reconocimiento reciproco de
las diferentes formas de vida culturales», «El Estado nacional europeo. Sobre el pasadoe y el futuro de la soberania y de
la civdadania», La inclusidn del otro. Estudios de Teoria Politica, Editorial Paidds, Barcelona, 1999, p.95. La conclu-
sién a extraer es clara: un Estado que no otorga las minimas condiciones de vida a un determinado grupo social no peede
exigir un compromiso con el destino nacional.

¥ En cualquier caso, la plurinacionalidad debe abordarse como una tarea de re-democratizacién. Si el ser huma-
1o es capaz de asumir pertenencias mailtiples, los Estades plurinacionales deben orientar ésta tendencia natural, geng:
rando identificacién y lealtad tanto hacia el Estado democritico como a los pueblos originarios gue lo integran. El res-
peto y reconocimiento a la diferencia dentro del Estado puede servir de bisagra para reforzar Ia identidad nacional-estatal,
sin desmedro de la identidad etnocultural.

% Ver I. Bengoa (2000, FCE), ob. citada, p. 107. La necesidad de entablar una nueva relacién entre pueblos indi-
genas y Estados es un punto central de la emergencia indigena a nivel continental. Ef Acuerdo de San Andrés Larrain-
Zar contiene menciones expresas al respecto, ver: Documento 1, 16 de febrero de 1996, Ei Director General del Institu-
to Nacional Indigenista de México, sefialé que: «es indispensable que la sociedad toda participe en lo que constituye
una urgente tarea nacional: definir una nueva relacidn de los pueblos indieenas v el Estado mexicanos. Derecho Indi-
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trativa, reconociendo la existencia de entidades territoriales con competencia politica, juris-
diccional, econémica y social *.

2. Esevidente que una de las formas como se expresa la opresion étnica es a través de la
subordinacion econdmica. No obstante, reconocimiento y redistribucién por mucho tiempo se
han considerado conceptos excluyentes. La tendencia actual es que ambos representan simul-
taneamente un anhelo de mayor justicia®. Frente a una visién reduccionista de Ia cuestién étni-
ca, la perspectiva dualista persigue superar la trampa de [a disociacién actual enire politicas cul-
turales y politicas sociales. La propuesta es tratar cada demanda o reivindicacién como
simultineamente econdmica y cultural, es decir, desde la perspectiva de la redistribuci6n y
desde la perspectiva del reconocimiento, sin que ninguna se reduzca a la otra®'. Acertadamen-
te Jos€ Bengoa, advierte que «tal vez reside en la dificultad de unir estos dos aspectos centra-
les de la cuestion indigena —Ila campesina agraria y la étnico cultural— donde se sell6 la suer-
te del indigenismo como politica eficaz y como programa global de transformaciones» 2. Se
debe evitar caer en el mismo error. Urge, por sobre todo, comenzar la construccion de un pro-
yecto social comiin, en que el reconocimiento de paso a una mejor distribucién, no sélo de la
riqueza sino de las estructuras que dominan la reparticién de la riqueza. Como sostiene Iris
Marion Young, que maneja una idea amplia de distribucién, es necesario centrarse «... ante fodo
en las estructuras y procesos sociales que producen distribuciones, antes que en las distribu-
ciones mismas»*. Esa es, nos parece, la direcci6n de las demandas autondmicas de los indi-
genas y su apuesta por un «nuevo trato» al interior de las sociedades plurinacionales.

3. Los Estados deben ser capaces de percibir y asumir el cardcter integral e interde-
pendiente de las distintas reivindicaciones indigenas: Demandas tales como etnodesarrollo,

¥ Lareforma del Estado es otro contenido esencial del actual discurso indigena. Véase, el Acuerdo de San Andrés

de Larrainzar (Chiapas), Documento 2, 16 de febrero de 1996,

*  En los ltimos afios se observa un cambio de orientacién. Las organizaciones indigenas comienzan a com-
prenden que la causa de su marginacién es tanto étnica como econdmica. Victor Hugo Cérdenas, ex-vicepresidente de
Bolivia, sefial6 en los primeros afios de la década de los ochenta que <hay que ver la realidad con dos ojos: como cam-
pesinos explotados, junto con todos los explotados, y como pueblos oprimidos, junto con todos los pueblos oprimidos»,
citado por Xavier Albd, «Nacién de muchas naciones: nuevas cormientes politicas en Bolivia»; en Pablo Gonzélez Casa-
nova y otro, Democracia y Estado multiéico en América Latina, La Yornada-Centro de Investigaciones Interdiscipli-

- narias en Ciencias y Humanidades, afio 1996, p. 327. Una de las organizaciones indigenas m4s conccidas, la CONAIE,

ha planteado que «la lucha indigena tiene una doble dimensitn: de clase y éinica», CONAIFE, Las nacionalidades indt-
genas en el Ecuador: nuestro proceso organizativo, Tinkui-CONAIE, Quito, 1989, p. 315. Esta nueva retérica indige-
na es también coincidente con las elaboraciones tedricas mas recientes. En efecto, Nancy Fraser defiende la necesidad
de integrar las politicas culturales de reconocimiento con las politicas sociales de redistribucién, para lo que propone
una concepio bivalente de justicia que concilie las demandas de igualdad social ¥ de respeto de la diferencia, Una com-
prensioén bipolar de la justicia tiene su fuente en la existencia de lo que llama colectividades bivalenies que son aque-
llas que «pueden suffir la mala distribucién socicecondmica y el mal reconocimiento cultural de forma que ninguna de
estas injusticias es un efecto de la ofra, sine que ambas son primarias y co-originales». Considera Fraser como colecti-
vidades bivalentes al género, a la raza, a las clases sociales y a los grupos homosexuales, Bien podemos incluir deniro
de esta categorfa a los pueblos indigenas. Digamos que esta bivalencia estd determinada por la doble perienencia de una
persona, 0 como dice la autora comentada, nadie es miembro de una sola colectividad. A partir de la premisa que «casi
toda la gente que sufre injusticias, sino toda, necesita la integracién de estas dos orientaciones politicas...» postula que
se debe rechazar totalmente ia construccién de redistribucidn ¥ reconocimiento, como dos alternativas mutuamente
excluyentes», «Redistribucién y reconocimiento: hacia una visidn integrada de justicia del género», Revista Interna-
cional de Filosofia Politica niim. 8, 1996, pp. 19,27 y 31. José Bengoa sefiala que «lo que caracteriza la demanda indi-
gena es que combina diversas peticiones de orden econémico y material con la exigencia de respeto por la diversidad
cultural y con la gestitn de la propia especificidad étnican, ob. citada (2000, FCE), p- 25,

" N. Fraser, ob. citada, pp. 32-37.

* 3. Bengoa (2000, FCE), p.236,
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educacién intercultural bilingiie, pluralismo juridico, tienen sentidP dnicamente en la medi-
da que constituyen un «sistema reivindicativo» realizabl‘e a través c?e n}oc‘lglos de autono-
mia*, de participacién politica o descentralizacién funcional y territorial ¥, que aseguren
simultdncamente la diferencialidad cultural y el respeto a los derechos fundamentales.

4. En el disefio de politicas pdblicas indigenas es importante .destacar el _papel que pue-
den cumplir, en su orientacién metodolégica, instituciones y organisimos mulltllaterales? como
el Fondo Indigena, el Foro Permanente de Pueblos Indg’genas de las Nac_lones Umdz.is, y
agencias financieras internacionales como el Banco Mundial y el BI]‘). Por ejemplo, 1:'1 D~1rcc-
tiva 4.20 del Banco Mundial puede constituir un modelo a seguir a l.a hora de disefiar e
implementar una politica indigena. La Directiva sefiala los pre-requisitos para un plan de
desarrollo exitoso de los pueblos indigenas: a) la preparacién. de un plan culturalmente apro-
piado; b) la anticipacién, evitacién y mitigacién de tenfienma o efectos perversos; c) expe-
riencia de las agencias gubernamentales; d) consideracion de_gatrones localf:s de organiza-
ci6én social, creencias religiosas y uso de recursos; ) adaptaci6n a las necegda’des y medio
ambiente de los pueblos indigenas; f) evitar la dependencia de los pueblos indigenas _de las
entidades ejecutoras. Igualmente la Directiva contiene elementos que debe_n ser considera-
dos en el andlisis de las politicas gubernamentales referidas a los Pt_leblos indigenas, v.gr.:
el acceso efectivo de los pueblos indigenas al sistema legal,_lg debilidad y capamc.iad’de las
instituciones de gobiemo que tienen asignada la responsa.blhdad de los pueblos indigenas
y la solidez de las politicas piiblicas %_No obstante, la cuestién en es.te caso comno en muchos
otros sigue siendo la efectividad de las resoluciones y recomen‘dacmnes. )

5. Sin duda quedan muchas preguntas abierias. ;Es lo mismo una poli‘twa guberna-
mental que una politica de Estado? ;Qué debe entenderse por «politica 19d1gena»? ;Han
cambiado sustancialmente las politicas piblicas referidas a los pueblos 1nd1g_enas desde
1940? En este texto sélo se pueden encontrar esbozos de respuestas, pero quiero pensar
que a través de mis palabras se refleja la idea central que lo anima: que una politica }{ldl—
gena seria y efectiva para este nuevo milenio debe tratar acerca d/e? tipo de relacidn a
entablar con los pueblos indigenas, y no consistir sélo en una politica sobre o en rela-

cion a los indigenas.

%  Gabriela Coronado Suzén destaca el papel de la defensa de 1a lengua como parte de las demandas de reivindi-
caci6n cultural y de lucha por la autonomia politica y territorial, ob. citada, P 75

% Un planteamiento similar se puede encontrar en J. Marimén, ob. citada, p. 6. ) )

% Ia Directiva 4.20 establece la obligacién de que «las dependencias de] Banco Mundial en los paises deben
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