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LA PROBLEMATICA INDIGENA EN EL CHILE
ACTUAL:

Gerardo Zuniga N.

Introduccién

Vamos a partir haciendo una afirmacién que desde 1uestro punto de
vista describe “la problemadtica indigena en el Chile actual”, titulo de
esta exposicion: la cuestion indigena entendida como ¢ 1 resultado de las
relaciones -conflictivas- entre los pueblos indigenas y el Estado -tinico
contexto en el que el andlisis de la problematica indigena del Chile
actual cobra real pertinencia- se caracteriza hoy por “e! impasse”. Luego
de un largo y fructifero proceso de intercambio politic » que dio lugar al
disefio, aprobacién e implementacién de la Ler 19.253 (sobre
indigenas), las relaciones entre el movimiento indigeia y el Estado se
han estancado y los grados de conflictividad han aum ntado, sin que se
observen indicios de que esta sitnacién vaya a cambiar en el corto plazo.
Conflicto, impasse, crisis, pero también recomposicior y reformulacion,
de los actores, de sus objetivos estratégicos, de sus discursos, de sus
practicas.

Reconstituyendo las condiciones en que tuvieron lug:r los procesos de
intercambio politico entre el Estado y las organizac ones indigenas y
que permitieron el disefio y puesta en vigencia de la nueva legislacién
sobre indigenas en Chile, intentaremos entender cén o se llegé a este
estado de cosas, a este impasse del sistema de relaciones entre los
pueblos indigenas y el Estado.

Conterencia dictada como parte del curso Resolucién de Conflictos y Gestacién de Consensos
para la Consolidacién Democrética: teorfa y prdctica. Curso or; anizado por FLACSO-
Guatemala, FLACSO-Chile y la Universidad de Leiden, Holanda.
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Como para seguramente la mayoria de ustedes la casuistica en la que
basaremos nuestra exposicién es desconocida, partiremos esta
exposicion haciendo una muy breve descripcién de los pueblos
indigenas que habitan en Chile. Seguidamente hablaremos sobre el
proceso de intercambio politico que termind con la aprobacién de la ley
19.253 hoy vigente que trata sobre los pueblos indigenas, cuiles fueron
sus condiciones de emergencia y cudles son sus principales
caracteristicas. En todo caso nos interesard mas profundizar sobre las
caracteristicas del procesos de intercambio y lucha politica en cuyo
marco esta legislacién, que marca un profundo cambio en la forma en
que el Estado gestiona los asuntos indigenas, fue adquiriendo realidad,
viabilidad y fue finalmente puesta en vigencia en el contexto de un pais
embarcado en un proceso de transicion a la democracia luego de largos
afios de gobierno autoritario. Finalmente, trataremos de problematizar la
situacién de los pueblos indigenas en el Chile actual, interrogdndonos
principalmente acerca de las caracteristicas que asume hoy el proceso de
relacién e intercambio politico entre el movimiento indigena y el
Estado.

I. Los pueblos Indigenas de Chile

Los grupos que se autoreconocen como indigenas en Chile, abarcan una
poblacién de 998.385 personas mayores de 14 afos, es decir cerca de un
10 % de la poblacién total del pais (INE, 1992). De norte a sur esta
poblacién se distribuye en forma irregular. En el extremo norte,
ocupando la altiplanicie y precordillera de los Andes y los Valles bajos
cercanos a la costa, localizados en la I regién del pais, estin los
Aymards, con una poblacién de 48.477 personas mayores de 14 afos
(INE, 1992); en la Il regién viven los Atacamerios o Cunsas, que habitan
en los poblados precordilleranos cercanos a San Pedro de Atacama y
Calama en una cifra cercana a las 4.000 personas; en la III regién se
localiza una pequefia poblacién aiin poco estudiada, pero que sin
embargo se estima ligada a los grupos Coyas que habitan en las
Provincias de Salta, Jujui y Catamarca de la vecina Republica
Argentina; en Isla de Pascua, posesion chilena en el Pacifico, vive el
Pueblo Pascuense o Rapa Nui, histrica, racial y culturalmente ligado a
los pueblos polinésicos, alcanzando una poblacién cercana a las 3.500
personas; en la zona centro-sur se encuentra el Pueblo Mapuche, con sus
sub agrupaciones Mapuche Pehuenche y Mapuche Huilliche, uno de los
mas numerosos de América, con una poblacién de 928.060 individuos
mayores de 14 afios (INE, 1992); en el extremo austral de Chile, en
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tanto, sobreviven una pequeiia comunidad Kawashkar » Alacalufe y una
alin mas mermada poblacién Ydmana o Yagan.

La nueva Legislacion Indigena, N° 19.253

El 5 de octubre de 1993 se puso en vigencia la Ley 19.253 de
proteccion, fomento y desarrollo de las agrupacionc¢s indigenas que
existen en el pais. La aprobacién de esta Ley resulta d: un largo y rico
proceso de lucha social y politica en el contexto d:l cual, primero
durante la Dictadura Militar y luego durante los sucesi 70s gobiernos de
la Concertaciéon de Partidos por la Democracia, la organizaciones
indigenas han desarrollado un proceso de intercambio politico con el
Estado y han obtenido algunas concesiones de éste «n funcién de la
satisfaccion de demandas largamente anheladas.

Origen y condiciones de emergencia

Hacia 1978, la impermeabilidad del estado autoritaric a las demandas
del movimiento indigena y la aplicacién violenta de un legislacién que
permitia la divisién de las tierras comunitarias mapuch :s, condujo a las
organizaciones de este pueblo a una reorientacién de siis estrategias. El
movimiento mapuche entonces se sumé a la lucha por cambiar el
régimen politico, y establecié una serie de negociacior es con los otros
actores sociales y politicos. Este alineamiento politico del movimiento
indigena tuvo entre otras consecuencias, la divisién de los Centros
Culturales mapuche, organizacién fundada el afio 1978 con el claro
propésito de oponer resistencia al proceso divisoric: de las tierras
comunitarias, y la creacién de numerosas otras orgar izaciones, todas
ellas alineadas tras difersntes partidos politicos.

A partir de 1987 el proczso politico chileno dio un viraj : importante. En
enero de este afio fue promulgada la Ley de Partidos Politicos y un afio
més tarde (febrero de 1988) se dio inicio a la campafia lel plebiscito de
octubre de 1988 Pese a la indefinicién de ciertos secto1 s politicos y de
las organizaciones mapuches respecto del proceso ins itucional, todas
las organizaciones participaron activamente en la movilizacion social.
Durante todo este periodo, las organizaciones indigenas participaron de

2 El resultado del plebiscito realizado el mes de octubre de 1988 (gan6 | opcidn NO, apoyada

por la oposicién a la Dictadura), desfavorable al Dictador Augusto Pinochet, permitié la
posterior realizacién de elecciones generales en 1989,
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los diferentes acuerdos® en cuyo contexto se generd la alianza social que
sustentd la candidatura de Patricio Aylwin como representante de la
mayor parte de la oposicién al Régimen Militar en circunstancias de las
elecciones de 1989. A través de este proceso de negociacién y alianza,
el movimiento indigena logré incorporar su demanda en la demanda
global de todos los sectores de la sociedad que se oponian al régimen
militar.

La Concertacion de Partidos por la Democracia’, alianza en tormno a la
cual se reunieron la mayor parte de los partidos politicos de la oposicién
a los militares, incorporé las demandas de las organizaciones indigenas
en su programa de gobierno, suscribiendo a la vez acuerdos con los
diferentes sectores sociales en funciéon de asegurar condiciones de
gobernabilidad en caso de resultar victoriosa en las elecciones.

El proceso de gestacion, negociacion e implementacion de la
actual politica indigena: de la dictadura a la democracia

El proyecto modernizador chileno hasta 1970 se apoy6 en un sistema de
equilibrio entre industrializacién, participacién y democracia (Tironi;
1990:109). El conjunto de la clase politica chilena estaba de acuerdo con
esta férmula. El conjunto de negociaciones y estrategias adoptadas por
los partidos politicos a partir de la década de los 80, permitié la
construccidon de un nuevo acuerdo, estructurado en torno a tres
objetivos: uno de corto plazo que consistia en favorecer condiciones
para poner fin al Régimen Militar; otro de mediano plazo con el fin de
asegurar las condiciones de gobernabilidad del gobierno democrético
que fuera electo, y que debia administrar la fuerte presién de las
demandas sociales acumuladas; y un tercer objetivo de largo plazo, en la
perspectiva de dar continuidad a un proyecto modernizador cuyas
caracteristicas principales habian sido ya trazadas por el Gobierno
Militar a través de las transformaciones estructurales que habia
realizado en todos los niveles del la sociedad y el Estado. Estos tres
objetivos corresponden a tres momentos diferentes de la historia politica

Asamblea de la Civilidad, Acuerdo Social por el NO.

La Concertacién de Partidos por la Democracia es una coalicién de partidos politicos que
tuvo su origen en la “Movilizacién por el NO”, nacida de un acuerdo suscrito por un gran
nimero de partidos politicos opuestos al Régimen Militar en febrero de 1988, para hacer
frente al plebiscito convocado por Pinochet y cuyo resultado negativo para éste ltimo
permitio la realizacion de elecciones generales de Presidente y Parlamento. A comienzos de
1989, el Movimiento por el NO se transform6 en Concertacidn de Partidos por la
Democracia (Sarget,1996;Tironi, 1990).
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reciente de Chile: el Gobierno Militar del General P nochet; el primer
gobierno democraticamente elegido luego de la dict: dura, encabezado
por Patricio Aylwin de la Concertacién de Partidos p ir la Democracia,
y; el gobiemo del Presidente Eduardo Frei igualmente de la
Concertacién de Partidos por la Democracia. En cida uno de estos
momentos, como lo veremos, el tratamiento de la !lamada “cuestion
indigena”, por los partidos politicos y el Estado, tiene -asgos peculiares,
los que en gran medida definen los rasgos, contenido; y resultados del
proceso de negociacion, de aprobacidn y de puesta el aplicacién de la
actual politica indigena en el pafs, y mds en general ce los procesos de
negociacién e intercambio politico en el contexto de los cuales la
cuestion legal es s6lo una faceta.

La primera fase del proceso de negociacion que dio Iugar a la
actual legislacion indigena: de la dictadura a la (lemocracia

Hacia 1988, los diferentes pueblos indigenas de Chile habian avanzado
de manera significativa en su proceso de organizacié1. A fines de ese
afio, la oposicioén a Pinochet triunfé en el plebiscito *onvocado por el
General conforme al itinerario institucional trazado e1 la Constitucién
Politica de 1980, lo que cred una gran expectativa en odos los sectores
sociales en las eleccicnes generales de Parlamento y Presidente de la
reptiblica que tuvieror lugar en 1989. De lado de las organizaciones,
ello se expres en la realizacién de numerosos event)s para crear una
plataforma programadtica comin para afrontar las negc ciaciones propias
de la coyuntura electoral que se avecinaba, y hacia octubre de 1989 ya
habian alcanzado un acuerdo en este dominio.

De lado de los partidos politicos de oposicién al Ré zimen Militar, el
proceso habia sido igualmente dinamico. La Concert «cién de Partidos
por la Democracia en 1989 constituyé una Comisién E special encargada
de preparar la parte del Programa de Gobierno ccncerniente a los
Pueblos Indigenas, la que estaba integrada »or importantes
investigadores y activistas de la temadtica indigena qu: formaban parte
de diferentes Organismos No Gubernamentales, en're los cuales se
contaba el hijo del candidato a la presidencia de la : epublica Patricio
Aylwin. El trabajo de estas personas y organismos hat {a contribuido en
buena medida al éxito del proceso de organizaciéon del movimiento
indigena y a la sistematizacion de sus demandas y prop ssiciones. Si bien
el trabajo de los profesionales y técnicos que integrabin esta Comisién
se encuadraba en la institucionalidad propia de los actares politicos (en
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tanto miembros de la Comisién del Programa de Gobierno), su trabajo
consistié fundamentalmente en servir de vinculo y de mediacién entre
estos dltimos y las organizaciones indigenas. Ello permitié: a) la
existencia de condiciones favorables para la creacién de instancias de
negociacién entre los partidos politicos y los diferentes actores sociales
(incluidos los indigenas), y para la incorporacién de sus demandas
sectoriales al programa de gobierno, y; b) un grado importante de
proximidad entre las proposiciones de los partidos politicos y las de las
organizaciones indigenas. Durante 1989 esta Comisién se abocd a
elaborar las bases de su propuesta, tarea que fue realizada en forma
participativa como lo atestigua la realizacién de numerosas reuniones y
encuentros técnicos. El documento con la propuesta definitiva fue
presentado piblicamente el 12 de octubre de 1989, como fecha
simbélica de un nuevo periodo.

De manera tal que hacia octubre de 1989 las organizaciones indigenas
disponian de una propuesta comiin y la Concertacién habia incorporado
una gran parte de ésta en su programa de gobierno. Sobre la base de
estas coincidencias fundamentales el candidato de la Concertacién y los
dirigentes de las principales organizaciones indigenas de Chile
suscribieron un solemne acuerdo el 1 de diciembre de 1989. El
documento que contiene dichos acuerdos ha sido llamado el “Acta de
Nueva Imperial”. Con la suscripcién de este documento las
organizaciones indigenas se comprometieron a: a) “apoyar y defender el
futuro gobierno de la Concertacién de Partidos por la Democracia
conducido por Patricio Aylwin, asi como su gestién por la recuperacién
democritica de Chile”, y; b) canalizar sus legitimas demandas de
aspiracion de justicia frente a los graves problemas que afectaban a los
pueblos indigenas, a través de las instancias y mecanismos de
participacién que serian creados por el futuro gobierno en acuerdo con
lo previsto en el Programa de la Concertacién...”. Por su parte, Patricio
Aylwin en su calidad de candidato presidencial de la Concertacién, se
comprometia a: “... hacer suyas las demandas de los pueblos indigenas
de Chile, expresadas en el Programa de la Concertacién”>.

La segunda fase de la negociacion de la politica indigena: la
transicion a la democracia en democracia

Este periodo se caracterizé por corresponder a lo que se ha llamado el
proceso de transicion a la Democracia. Por “tranmsicion a la

5 “Actade Compromiso”. En; Comision Especial de Pueblos Indigenas, 1991.
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Democracia” se entiende la normalizacion de as instituciones
democriticas del pais, y la puesta en plaza de un con unto de medidas
tendientes a: de una parte, indemnizar a las victimas de violaciones a los
derechos humanos cometidas durante la dictadura; de otra, normalizar
las relaciones entre civiles y militares. Desde nuestr punto de vista,
este proceso de transicién a la democracia debe ser aializado a la vez
como un proceso de adaptacién y ajuste de los ciferentes actores
sociales y politicos al nuevo contexto normativo e institucional que en
adelante regularia las relaciones entre la sociedad y el I stado.

El gobierno de Patricio Aylwin tuvo la tarea de pcner en plaza las
medidas tendientes a llevar a cabo este proceso. Es posible considerarlo,
entonces, un gobierno de “transicién”. Este proceso de¢ “Transicién a la
democracia”, sin embargo, no puso en cuestién las pri icipales reformas
llevadas a cabo por el Régimen Militar durante el pe iodo precedente,
como resultado de su programa modemizador. El nuev » gobierno, por el
contrarto, se propusc resolver las paradojas, en el plano de lo
econdmico, lo social y politico, de esta modernidal en proceso de
aplicacion, y un Régimen politico autoritario que se pr.:sentaba como un
residuo antimoderno del proceso de modernizacién quz el mismo habia
contribuido a desencadenar y llevar a cabo (Tironi; 1930: 39). El nuevo
gobierno, entonces, prepar6 las condiciones para la continuidad del
proceso de modernizacion, esta vez en democracia.

La discusidn del proyecto de ley indigena se inscribia ¢ n este proceso de
“transicién a la democracia”, y estaba fuertemente irfluenciada por el
discurso modernizador. Con ocasién del Congreso Na :ional de Pueblos
Indigenas (donde las organizaciones indigenas discut eron el proyecto
de ley), el entonces Ministro Secretario General de Gc bierno sefialaba a
este respecto: “La nueva ley indigena se da en el contexto de una
transicion politica compleja desde un gobierno au oritario hacia la
democracia. Hay que comprender que esta nueva legislacion para los
pueblos indigenas de Chile forma parte de este proc:so de transicidn,
que es la redemocratizacion de las relaciones entre la sociedad y el
estado en este sector’®. Pero la nueva legislacién iidigena, también
seguia de cerca el proceso modemizador en el que estiba embarcada el
conjunto de la sociecdad. Esto es posible de obseivar tanto en las
proposiciones de las organizaciones como en el disctrso del gobierno.
Se habla con insistencia de dos objetivos aparentemente

6 “Discurso del Ministro Secretario General de Gobiemo. Enrique ' lorrea Rios, durante la

realizacion del Congreso Nacional de Pueblos Indigenas”. En: Comi: i6n Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 23.
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complementarios, que estarian en la base de esta legislacion: de una
parte la modernizacién y el desarrollo, y de otra, el respeto y la
mantencién de la diversidad cultural y de la identidad de los pueblos
indigenas.

A este respecto, en el Programa de gobierno de la Concertacion se
puede leer: “El objetivo a alcanzar es permitir el desarrollo econdmico y
al mismo tiempo el desarrollo social y cultural de los pueblos indigenas
en tanto tales. Se trata entonces de mejorar las condiciones de vida sin
perder las identidades de los pueblos indigenas.... La politica de la
Concertacién tiene por objetivo apoyar tanto la modernizacién y la
identidad de los pueblos indigenas™. En mayo de 1990, el Presidente de
la Republica Patricio Aylwin sefialaba: “Esta Ley debe considerar una
serie de materias.... En primer lugar el reconocimiento de los pueblos
indigenas como expresion de la diversidad de la sociedad chilena. Un
pais moderno debe reconocer las diferentes culturas que lo componen...
La nueva ley debe salvaguardar estos pueblos que son los pueblos
primeros de Chile. Esta debe ser una ley que sostenga el desarrollo
arménico y equilibrado de estos pueblos rechazando toda forma de
asimilacién y de destruccion de sus culturas” ®.

Las organizaciones, de su lado, con ocasién del Congreso Nacional de
Pueblos Indigenas de 1991, sostenian proposiciones muy proximas de
las que acabamos de citar: “La nueva legislacién, a la vez de ser un
mecanismo de reconocimiento de la identidad propia de los pueblos
indigenas, propone un nuevo camino de desarrollo y de modernizacién
de acuerdo a las necesidades de estos pueblos™.

Durante todo este perfodo el tema de la modernizacién estard muy
presente y serd comprendido -en lo concerniente a las poblaciones
indigenas- como el acceso a los beneficios del desarrollo econémico y a
la posibilidad de superar la pobreza, en un contexto de reconocimiento,
de respeto y proteccién de las especificidades culturales de las que
aparecen como portadores los diferentes grupos indigenas que habitan
en Chile.

“La Concertacion de los Partidos por la Democracia a los Pueblos Indigenas”, 1989, pag. 7.
“Discurso del Presidente de la Republica con motivo del acto de creacion de la Comisién
Especial de Pueblos Indigenas” (17 de mayo de 1990). En: Comision Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 9.

“Resoluciones Congreso Nacional de Pueblos Indigenas de Chile”. En: Comisi6én Especial de
Pueblos Indigenas, 1991, pag. 29.
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Una vez en el poder, ei Presidente Patricio Aylwin co nenzé a cumplir
las medidas contempladas en el “Acta de Nueva In perial” y en su
Programa de Gobierno. Conviene distinguir en esta fas : tres momentos
diferentes: el primero corresponde al proceso ¢e discusién y
planificaciéon de la nueva ley indigena; el segundo, corresponde al
proceso en el contexto del cual la propuesta de la Com sién Especial de
Pueblos Indigenas fu: sometida a consideracién del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia, encargado de dar forma definitiva
al proyecto de ley antes de su envio al parlameno; y la tercera
corresponde a la tramitacion parlamentaria del prcyecto hasta su
completa aprobacién y puesta en vigencia.

La institucionalidad y ¢l cuadro normativo en el cual se desarrollé el
proceso de intercambio entre los actores politicos y la: organizaciones
indigenas, los actores que participaron en este proceso, ’ la naturaleza y
caracteristicas mismas del proceso de intercambio poli ico, variaran de
manera significativa entre cada uno de estos momentos que venimos de
enunciar.

a) La etapa de planificacion de la nueva legislacic¢ n indfgena

En mayo de 1990 el gobierno de Patricio Aylwin prom ulgé el Decreto
N° 30 en virtud del cual se form6 la Comisién Espe:ial de Pueblos
Indigenas (CEPI), cuya creacion estaba considerada en re los acuerdos
del Acta de Nueva Imperial. Conforme a lo establecido 2n este decreto,
la CEPI tenia por funcién “... proponer al Presidente de a Repriblica las
politicas publicas respecto de los pueblos étnicos indige nas que forman
parte de la sociedad chilena y, en particular, en lo que concierne a su
completo desarrollo econdmico y social, la conservacid 1, el apoyo y la
difusién de sus expresiones y valores culturales, y la participacién y
proyeccidn de sus miembros en la comunidad nacional” articulo 1)". Se
encomendé a esta Comisién, entre otras tareas, estudiar “...la
pertinencia de crear un organismo publico capaz de tcmar a cargo el
cumplimiento de las tareas de promocién y de progreso de los pueblos
indigenas, y de proponer al Presidente de la republica el jroyecto de ley
correspondiente” (articulo 3). Si bien esta Comisién «lesarrollé otras
funciones y actividades, la preparacién del proyecto ce ley indigena
constituye el tema central del cual se ocupé durante sus 4 afios de
existencia.

1 Decreto N° 30, que cred la Comision Especial de Pueblos Indigenas, fi nado el 17 de mayo

de 1990. En: Comisién Especial de Pueblos Indigenas, 1991, pag. 12.
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La Comisidn estaba formada por un director y un Consejo. El director
fue José Bengoa, un conocido investigador y militante de la causa
indigena, que con anterioridad habia participado en la Comisién
encargada del] programa de gobierno. El Consejo estaba integrado por
10 representantes de diferentes ministerios y organismos de gobierno y
otros 10 representantes de las organizaciones indigenas de todo el pais,
los que habian desempefiado roles protagdnicos en la fase anterior de
negociacién. Asi conformada, la Comisién parecia constituir una
verdadera mesa de negociaciones entre el gobiermo, que acababa de
asumir sus funciones, y las organizaciones indigenas. Desde nuestro
punto de vista esta Comisién constituyé una especie de estructura de
transicién que permitié la adaptacién progresiva de la conducta de los
actores (sociales y politicos) al nuevo contexto institucional que, en
adelante, regularia las relaciones entre estas dos partes.

Como hemos sefialado, a partir de su creacion, la Comision Especial de
Pueblos Indigenas se concentré en la planificacién de una politica
publica capaz de dar cuenta de las problematicas y de las miiltiples
dimensiones de la “cuestién indigena”, politica que debia
operacionalizarse a través de la preparacion y puesta en vigencia de una
ley especial. Para llevar a cabo este trabajo la Comisién elaboré y
consensud al interior de su Consejo, un borrador de Proyecto de Ley.
Con este borrador como punto de partida, la Comision organizé y llevé
a cabo un proceso de discusién entre las comunidades indigenas de todo
el pais, en el contexto del cual los indigenas conocieron, discutieron y
enriquecieron, pero por sobre todo legitimaron el proyecto de ley. En
total, durante el ano 1990 se llevaron a cabo mas de 2.800 asambleas de
comunidades, donde fueron elegidos cerca de 3000 delegados indigenas
que posteriormente participaron en 15 congresos provinciales vy
regionales. En cada uno de estos congresos se eligieron 10 delegados
que posteriormente participaron en el Congreso Nacional de Pueblos
Indigenas que tuvo lugar en la ciudad de Temuco entre los dias 16y 18
de enero de 1991. Dicho congreso Nacional estuvo integrado por 250
delegados oficiales y 50 invitados tradicionales (machis y otras
autoridades indigenas importantes). Como resultado de este proceso de
discusién, fue elaborado un primer proyecto de ley indigena, apoyado
por las organizaciones indigenas que participaron de su elaboracién y
discusién. Asi confeccionado, este primer proyecto de ley comenzé a
recorrer las diferentes etapas propias de la tramitacién de todo proyecto
de ley al interior del gobierno.
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b) Etapa de revision y puesta en formas del pro recto de ley
por parte de los organismos técnicos del Gobieino

Una vez aprobado por las organizaciones indigenas, e . proyecto de ley
fue despachado al Ministerio Secretaria General di la Presidencia,
encargado de corregir y dar forma definitiva a los dif :rentes proyectos
de ley enviados por el gobierno a tramitacién parlamen aria. Este trabajo
de “revisién” tuvo un doble caracter. De una parte, se trataba de un
trabajo de caracter técnico que tenia por objeto mejrar los aspectos
formales del proyecto. De otra parte, se trataba igualm: nte de un trabajo
de caracter politico ya que al Ministerio le corresponc ia la tarea de dar
coherencia a los diferzntes proyectos de ley en rela ién a la politica
general del gobierno. Este trabajo de caricter jolitico consistia
igualmente en el estudio de la factibilidad politica del proyecto en
cuestién, es decir en el analisis del clima politico al qu:: estaria sometida
la ley en su tramitacion parlamentaria. En funcidn d: este andlisis de
factibilidad, ciertos aspectos del proyecto fueron mc lificados y otros
definitivamente eliminados.

En esta etapa el proyecto de ley salid de la esfera di influencia de la
Comisién Especial de Pueblos Indigenas, y por tantc del movimiento
indigena que participaba en ella a través de sus repre ;entantes, y entrd
en la esfera bajo el control del gobierno central, de su institucionalidad.
A partir de esta etapa los representantes indigenas no p idieron continuar
ejerciendo influencia directa en el proceso de negociacién de la ley,
aunque continuaron formando parte del Consejo de 1: CEPIL. Conviene
recordar que a través del Acta de Nueva Imperial, 11s organizaciones
mdigenas se comprometian a canalizar sus demandas a través de las vias
institucionales. Pero las vias institucionales a partir de este momento no
fomaban en cuenta la participacién indigena y el mo' imiento indigena
no podia sino esperar los resultados de la tramitacién 1:gal del proyecto.
Encerrados en esta institucionalidad con cuyo respeto se habian
comprometido, estaban inhabilitados para ejercer cualquier tipo de
presion. Es necesario entonces destacar que el moyimiento indigena
cumplié cabalmente los acuerdos que habia suscrito co 1 el gobierno.

c) Etapa de tramitacion parlamentaria del proy :cto de ley

Una vez aprobada la versién definitiva del proyecto d-: ley indigena por
parte del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, fue
oficialmente despachado al Congreso Nacional p:ira su estudio y
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aprobacién. En el Congreso se constituyé una Comisidon Especial
Indigena a la que se encomendé la tarea de llevar a cabo el estudio
detallado del proyecto de ley, la que estaba integrada por parlamentarios
de diferentes partidos politicos, tanto de gobierno como de oposicion.

En esta etapa por primera vez la discusion sobre la politica indigena
comprometia otras partes distintas del sector oficialista. Entre los
diferentes partidos de gobierno y de oposicién hubo un gran consenso
sobre la necesidad de legislar sobre este tema y la discusion
parlamentaria que tuvo lugar al interior de la Comisién no estuvo
marcada por diferencias fundamentales.

Las organizaciones indigenas, que habian jugado un rol muy dindmico y
protagénico en todos los momentos de redaccidn del proyecto de ley, no
tenian ya ninguna participacion en la discusién parlamentaria. Sus
representantes, sin embargo, continuaban integrando la Comisién
Especial de Pueblos Indigenas pero despojados de toda facultad y
posibilidad real de incidir en la suerte que correria el proyecto de ley en
el parlamento.

Luego de la revision y estudio, el proyecto fue sometido a la CAmara de
Diputados y al Senado, donde fue aprobado en 1993, entrando en
vigencia el 5 de octubre del mismo afio, casi al finalizar el mandato del
gobierno de Patricio Aylwin. Hacia fines de 1993 el gobierno anuncié
publicamente que consideraba terminado el proceso de “transicion a la
democracia”, lo cual significaba -segin se puede concluir- que la
institucionalidad democrética se consideraba plenamente restablecida,
las relaciones entre civiles y militares normalizada, y los conflictos y
“deuda” derivados de las violaciones a los derechos humanos
plenamente saldados. De manera que, asi como la ley indigena se
inscribe en el proceso de transicién a la democracia, su aprobacién
forma parte del término -asi anunciado- de dicho proceso’. Su puesta en
aplicacidn se realizaria en el contexto del siguiente gobierno para el cual
el tema de la modernizacién seria prioritario.

Con la puesta en vigencia de la nueva legislacion indigena se puso
término al trabajo de la CEPL La institucionalidad “provisoria”

Ninguno de los dos gobiernos de la Concertacién ha podido implementar medidas eficaces
que permitan resolver de manera mas o menos definitiva el tema de las violaciones a los
derechos humanos y de la institucionalidad democritica que, como hemos dicho, constituian
dos asuntos mayores en el proceso de transicion a la democracia. Ello ha llevado a indltiples
cuestionamientos acerca de la pretendida conclusion de este proceso y al reconocimiento de
que existen varios asuntos pendientes en la agenda de la transicién.
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-dirfamos “transicional”- de esta iltima habia sido util para canalizar la
participaciéon de las organizaciones indigenas, per> también para
constreflir su capacidad de movilizacién. Con la entraca en vigor de la
nueva ley esta institucionalidad provisoria fue reemplaz ada por una otra,
en acuerdo a la cual se llevarian a cabo en adelante la: relaciones entre
el estado y los pueblos indigenas de Chile. Para este efi cto, la nueva ley
establece, como ninguna otra ley en el pasado, in conjunto de
disposiciones que reconocen la existencia legal de las poblaciones
indigenas" con independencia del estatus de sus tierras ’. La ley dispone
una serie de mecanismos e instancias a través de¢ las cuales las
comunidades y sus organizaciones pueden hac:r efectiva su
participacién en la Corporaciéon Nacional de Desurollo Indigena
(CONADI), organismo publico creado en virtud de I': misma ley. De
hecho, el Consejo directivo de este organismo esta cor ipuesto en un 50
% de representantes indigenas. Numerosos dirigentes indigenas que
hacian parte del Consejo de la CEPI irian a intezrar este nuevo
organismo.

La implementacion de la nueva legislacion indig«na

Esta etapa se inaugura con la puesta en vigor de la nueva ley indigena el
5 de octubre de 1993. Algunos meses después asumi ) el gobierno de
Eduardo Frei (también de la Concertacién de ‘’artidos por la
Democracia), que tendria la tarea de poner en pliza las medidas
tendientes a operacionalizar las diferentes disposiciorzs de la ley. Al
inicio de su periodo de gobierno, el nuevo Ministro Si cretario General
de la Presidencia declar6 que la administracién del Presidente Frei
substituiria la légica de la “transicién” por un:. légica de la
“modernizacién”®, confirmando asi lo que el anterio: gobierno habia
anunciado en el sentido de que el proceso de transiciér a la democracia
habia terminado.

El discurso del gobierno en esta etapa pondria un acent > particular en el
tema del desarrollo y de la pobreza. En todo sus asjectos, el debate

2 1, ley define la “calidad de indigena” (art. 2), “la forma de probar « sta calidad™ (art 3); la

“comunidad indigena” (at. 9), y establece un procedimiento pza la constitucién de
comunidades y su “reconocimiento juridico” (art. 10, 11). Tamb in la Ley define las
“asociaciones indigenas” (z1t. 36), y establece un procedimiento para ¢ 1 constitucidn (art 37).
(Comision Especial de Pueblos Indigenas,1993).

La Ley 17.729 de 1972, dictada bajo el gobiemo de Salvador Alle; de también tiene esta
particularidad, pero fue aplicada durante un muy corto periodo.

Citado por el diario El Mercurio, Edicién Intemacional, Semana del 13 al 19 de marzo de
1997, p. 3.

13
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estaba centrado en el tema de la modernizacién y ésta tendria un sélo
sentido: aquel del crecimiento, el desarrollo econdémico y el fin de la
pobreza, en circunstancias de que la modernizacién de la transicién
habia sido abiertamente deficitaria en sus dimensiones politicas, sociales
y culturales. El debate y la accién del gobierno en esta materia seguiria
una trayectoria muy préxima al programa modernizador llevado a cabo
por el Régimen Militar. La puesta en plaza de la nueva legislacién
indigena se desarrolla entonces en circunstancias en que la instituciona-
lidad democratica (aquella constrefiida a las normas de la Constitucién
Politica aprobada por el Régimen Militar) parece plenamente
normalizada y el pafs se prepara para continuar el proceso de moderni-
zacion. La forma como éste se concibe (en lo concerniente a los pueblos
indigenas) desde el estado, sufrird un cambio substancial en relacién al
periodo anterior. La modernizacién o la posibilidad de ser un pafs
moderno no dependerd mds del reconocimiento de la diversidad cultural
del pais (como lo afirmaba el Presidente Aylwin, segiin hemos visto),
sino sobre todo de la continuidad del proceso de desarrollo econémico
en el que el pais estaba comprometido luego del Régimen Militar.

Las primeras medidas adoptadas por el gobierno entrante en materia de
politica indigena estuvieron dirigidas a la organizacién y puesta en
funcionamiento de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena
(CONADI), organismo publico al que la ley indigena encomendaba la
tarea de coordinar y ejecutar la politica indigena del Estado. En este
contexto fueron designados los representantes indigenas que formaban
parte de su consejo. Igualmente, fue puesto en marcha el proceso de
constitucién legal de comunidades y asociaciones indigenas en acuerdo
con lo establecido en la ley.

En resumen, una vez dictada la ley, la sociedad y el estado consideraron
que la cuestién indigena estd terminada. La puesta en aplicacién de la
ley, se pensaba, daba satisfaccién a la demanda por reconocimiento,
mientras que su implementacién debia dar respuesta a la demanda por
modernizacién y desarrollo.

La Ley 19.253 de 1993: nuevo marco regulatorio del
sistema de relaciones entre las poblaciones indigenas y el
Estado

La ley 19.253, que establece normas ‘“‘sobre proteccién, fomento y
desarrollo de los indigenas”, puesta en vigencia el mes de octubre de
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1993, contiene un conjunto de disposiciones que crean un nuevo marco
normativo, regulatorio del sistema de relaciones entre el Estado y las
sociedades indigenas. En principio, este marco normaiivo se distingue
de las leyes anteriores referidas a la cuestion indigena por:
(a) considerar a la totalidad de etnias indigenas (asi l: s llama la Ley)
que habitan en Chile y no sélo a los mapuche:; (b) contener
disposiciones referidas a aspectos muy variados (educ: cién, economia,
justicia, etc.), lo que expresa la ambicion de da - cuenta de la
multiplicidad de aspectos concernidos en la cuestién incigena, y no sélo
del régimen y estatuto de las tierras indigenas; (c) for reconocer la
existencia de los indigenas y la etnias a las que pertenecen con
independencia del régimen bajo el cual se encuentrer las tierras que
ellos ocupan.

Las caracteristicas enunciadas revisten un cambio notable en la
legislacion del Estado hacia los indigenas. En primer lu 3ar, porque des-
mapuchiza -si podemos utilizar esta expresién- la cu:stién indigena,
institucionalizando un sistema de actores (concernidos 'n el sistema en
el que se desenvuelven las relaciones entre los indiger as y el Estado)
que, como se ha dicho precedentemente, venia cor iplejizindose y
ampliandose desde la década de los ochenta. La Ley reconoce en su
articulo 1 la existencia de las “etnias” Aymara, Atacanefa, Rapa Nui,
Quechua, Colla, Kawashkar y Yamana, ademds de la Mapuche, y les
confiere el mismo estatus en cuanto a los derecios y deberes
establecidos en su articulado. En segundo luga, al contener
disposiciones referidas a una gama amplia de aspectos tales como las
tierras, la educacién, la participacién, el patrimonic cultural y la
economia, la ley institucionaliza el “ensanchamiento” ¢ 2] repertorio de
temas susceptibles de ser objeto de procesos de ne iociacién entre
indigenas y el Estado. De modo que los procesos de inter cambio politico
que tienen lugar en la actualidad y que se desarrollarin en el futuro
cercano, podran admitir como objeto de negociacién un basto conjunto
de temas y no solo la “tierra” como ocurrid en el pasado.

Una de los rasgos mas relevantes del nuevo sistem: de relaciones
fundado con la aprobaciéon de la nueva legislacion especial sobre
indigenas, es la puesta en plaza de un conjunto (e mecanismos
orientados a institucionalizar la “participacién” indigena :n la gestién de
un conjunto amplio, pero limitado de asuntos que los afectan. Estos
mecanismos expresan una serie de derechos especialts que, aunque
restrictivos, constituyen una innovacién importante intioducida por la
nueva legislacion. Por otra parte, la puesta en flaza de estos
mecanismos de “participacién” viene a establecer los canales y
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procedimientos especificos con arreglo a los cuales deberan llevarse a
cabo los procesos de intercambio politico y la negociacion sobre
cuestiones que el Estado, a través de la Ley, ha reconocido como parte
del repertorio de temas susceptibles y legitimos de negociar por los
indigenas. Estos mecanismos son:

a) El derecho de las organizaciones indigenas" a expresar su opinién
sobre materias que tengan relacidon o injerencia con cuestiones
indigenas; y la obligacion de los servicios de la administracion del
Estado y de las organizaciones de caracter territorial de escuchar y
considerar dichas opiniones (Articulo 34, Ley 19.253).

b) El derecho de las organizaciones 'indigenas de estar representadas
en las instancias de participacién que se reconozca a Otros grupos
intermedios, en las regiones y comunas donde se verifique una alta
densidad de poblacién indigena (Articulo 34, Ley 19.253).

¢) El derecho de las comunidades indigenas a participar en la
administracién de las dreas silvestres protegidas ubicadas en las “areas
de desarrollo indigena” (articulo 35, Ley 19.253).

d) El derecho de las Comunidades y asociaciones indigenas a
participar, a través de 8 de sus representantes, en el Consejo Nacional de
la Corporaciéon Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI)*. La
CONADI “..es el organismo encargado de promover, coordinar y
ejecutar, en su caso, la accién del Estado en favor del desarrollo integral
de las personas y comunidades indigenas...” (Comisién Especial de
Pueblos Indigenas; 1993:19); y el Consejo Nacional de esta entidad es la
instancia en la que recae la responsabilidad de la direccién superior de
esta Corporacién (articulo 41, Ley 19.253), debiendo desempeiiar las
siguientes funciones: “a) definir la politica de la institucién y velar por
su cumplimiento. b) Proponer el proyecto de presupuesto anual del
Servicio (se refiere a la CONADI) (...). ¢) Aprobar los diferentes
programas que tiendan al cumplimiento de los objetivos de la
Corporacion, evaluarlos y asegurar su ejecucion. d) Estudiar y proponer
las reformas legales, reglamentarias y administrativas relativas a los
indigenas o que les afecten directa o indirectamente. e) Sugerir a los
diversos ministerios y reparticiones del Estado los planes y programas
que estime conveniente aplicar y desarrollar en beneficio de los
indigenas. f) Proponer al Ministerio de Planificacién y Cooperacion el

Con “organizaciones indigenas” se hace referencia especificamente a aquellas organizaciones
reconocidas por la ley; a saber: las “comunidades indigenas™ constituidas conforme a lo
dispuesto en los articulos 9, 10 y 11 de la Ley 19.253, y; las “asociaciones indigenas”
constituidas en virtud de los articulos 36 y 37 de la misma ley.

Este Consejo Nacional estd integrado ademds por otros ocho representantes de diversos
ministerios y por el Director Nacional de la CONADIL
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establecimiento de dreas de desarrollo (indigena)” (C>misidon Especial
de Pueblos Indigenas; 1993:21).

e) El Derecho de las comunidades y asociaciones irnJigenas a formar
parte, a través de su representantes, de los Consejos Indigenas. Estos
corresponden a instancias de “participacidon y cons ilta” que deben
funcionar al abrigo de cada Subdireccién Nacional de .a CONADI. Las
funciones de estos Consejos son: “a) Analizar las acciones, planes y
programas que la Corporacion ejecute en su jurisdicc 6n. b) Hacer las
sugerencias que estime conveniente, en especial, aqu¢llas destinadas a
coordinar la accion de los 6rganos del Estado en funcidn del desarrollo
indigena. c¢) Sugerir mecanismos de participacién d¢ los indigenas”.
(Comision Especial de Pueblos Indigenas; 1993:23). Las Direcciones
Regionales de la CONADI estan igualmente facultad s para organizar
este tipo de Consejo Indigena Asesor.

De modo que este nuevo marco regulatorio del siste na de relaciones
entre las sociedades indigenas y el Estado, define un 1evo sistema de
actores en el que junto a los mapuche se reconoc:s a otras etnias
indigenas que habitan en Chile; establece un campo de negociacién, con
un repertorio de temas variados que contiene pero exc :de el tema de la
tierra; define instancias y procedimientos de negociacién en virtud de
los cuales deberdn llevarse a cabo los procesos de intircambio politico
entre las sociedades indigenas y el Estado.

Aun cuando la definicién y puesta en plaza de este narco normativo
vino a modificar profundamente el sistema de reliciones entre la
sociedad mapuche y el Estado, encapsuld el tema indi sena dentro de la
institucionalidad especialmente creada. Esta dltima ro implicaba una
transformaciéon del sistema politico, del sistema d: representacién
politica, del régimen politico administrativo, ni dzl ordenamiento
constitucional.

Foerster y Montecinos sefialan, en un estudio sobre li s organizaciones
mapuches hasta 1970, que “...el devenir del mapuche (e este siglo es el
de un sujeto que' carece de interlocutores. El Estaco chileno jamds
formulé una politica indigenista (al estilo mexicai) y, para los
intelectuales lo indio no fue un problema central n relevante en la
comprensiéon de la realidad historico-cultural del pais. Cuando los
mapuches alzaron su voz, ella sélo fue escuchada entr: el murmullo de
los pobres en general...” (1988:359). La coyuntura generada en el
contexto del proceso de lucha contra la dictadura milirar, y el avance y
cambios en el tratamiento de la cuestion indigena a ni /el internacional,
contribuyeron a terminar con la impermeabilidad del 1istado frente a lo
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indigena, a delinear un sistema de interlocucién con actores, temas y
procedimientos institucionalizados, y a la definicién de una politica
indigenista que, aunque autocentrada e incapaz de permear en su
conjunto a los diferentes estamentos y politicas del Estado, representa el
primer esfuerzo en esta materia.

Principales disposiciones de la Ley 19.253

Entre las disposiciones méas importantes contempladas en el proyecto de
ley, podemos destacar:

- Creacién de un organismo técnico especializado encargado de
poner en funciones las disposiciones contenidas en la ley: la
Corporacion Nacional de Desarrollo indigena.

- Establecimiento de Areas de Desarrollo indigena, que
corresponden a espacios territoriales en que han vivido ancestralmente
los pueblos indigenas y que son inseparables con sus existencia y
desarrollo. Las Areas de desarrollo indigena son las unidades bdsicas
para el establecimiento de planes y programas de desarrollo.

- Creacién de un Fondo de Desarrollo Indigena cuyo objeto es
financiar programas especiales dirigidos al desarrollo de los pueblos y
comunidades Indigenas. A través de €l se pueden desarrollar planes
especiales de crédito, sistemas de capitalizacién y otorgamiento de
subsidios en beneficio de las comunidades indigenas e indigenas
individuales.

- Creacién de un Fondo de Tierras y Aguas cuyas funciones
esenciales son: desarrollar soluciones a los conflictos de tierras; ampliar
la cabida de tierras indigenas; ampliar la disponibilidad de derechos de
agua.

- Dispone la proteccion de las tierras indigenas, estableciendo que no
podrd ser enajenadas, embargadas, ni gravadas, ni adquiridas por
prescripcion, permitiendo sélo su enajenacidn en favor de otro indigena.

- El reconocimiento, respeto y proteccion de las culturas e idiomas
indigenas, que contempla entre otras medidas: (a) El establecimiento en
el sistema educativo nacional de una unidad programdtica que posibilite
a los educandos acceder a un conocimiento adecuado de las culturas
indigenas y que los capacite para valorarlas positivamente; (b) La
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incorporacién de un curso de cultura indigena en la ¢ ducacién basica;
{(c) La proteccién del patrimonio arqueoldgico, cultural ¢ histérico de los
pueblos indigenas; (d) La inviolabilidad de cementer os y otros sitios
sagrados.

- En el drea de educacion: (a) establecimiento en las dreas de alta
concentraciéon de poblacién indigena de un sistema de educacién
intercultural bilingiie; (b) creacién de un sistema especial de becas para
estudiantes indigenas y la creaciéon y mantenc 6n de hogares
estudiantiles para indigenas; (c) Ejecucién de plan:s especiales de
alfabetizacién, con base en los principios de bilingiismo y
biculturalismo que la ley consagra.

I1l. El Estado Actual de las Relaciones

Entre el Movimiento Indigena y el Estado:

Como hemos visto, las organizaciones indigenas, principalmente las
mapuches, desarrollaron durante el pasado régimen riilitar estrategias
“contra el Estado”, adoptando la movilizacién social como el
instrumento preferencial de su accién politica. Entend lan entonces que
la vnica forma de dar satisfaccién a sus problemadticas y demandas era
propiciando, junto a otros actores, el reemplazo del ré; imen militar por
otro democritico que pudiera asumir las demandas inc igenas y ser mas
sensible a sus planteamientos. Paralelamente, las organizaciones
indigenas desarrollaron un rico proceso de negeciacién con el
conglomerado politico que luego se constituiria en gobernante,
definiendo un conjunto de acuerdos, en los que bésicai zente éste dltimo
se comprometia a incorporar la demanda de los pueblo; indigenas en su
programa. Una vez instalado el régimen democrit co, los pueblos
indigenas persistieron en su estrategia negociadora, en la perspectiva de
velar por el cumplimiento y profundizacién de los aciierdos asumidos,
lo cual permitid, de una parte, institucionalizar procedi nientos y formas
de concertacién y darles una organicidad y formalid d minima y, de
otra, empezar a dar concrecién a las demandas mds urgentes de los
pueblos indigenas de Chile. Se fue asi arraigando ur cierto estilo de
relacionamiento entre el movimiento indigena y el Esta lo.

En efecto, las iniciativas llevadas a cabo por el Gob emo de Patricio
Aylwin hacia los Pueblos Indigenas estuvieron m:rcadas por una
orientacién y tendencia a considerar la demanda y fropuestas de los
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pueblos indigenas de Chile. Esta incorporacidén de la demanda como
factor constituyente de la politica indigena se llevd a cabo basicamente
con arreglo a la participacién de las organizaciones indigenas en el
disefio de la nueva legislacién y de otras iniciativas que tuvieron como
expresién final la adopcién de medidas respecto de problematicas
especificas por parte del gobierno, para lo cual se propicidé la
institucionalizacién de espacios de participacién, concertacion y
negociacion entre ambos actores. Llevando el analisis hasta su extremo,
y alin a riesgo de generalizar en exceso, podemos afirmar que dichos
espacios de negociacién y concertacion, y el éxito -relativo por cierto-
alcanzado en su gestién, nos confirman que la diversidad, pero por sobre
todo el didlogo intercultural, es fecundo y fructifero, y probablemente el
tinico camino eficaz y conocido para fundar una sociedad multicultural
en la que los conflictos existen pero pueden ser gestionados no para
beneficio de una de las partes sino del conjunto social.

El establecimiento de una institucionalidad que consagra niveles y
modalidades de participacién de los pueblos indigenas y de sus
organizaciones en la gestiéon piblica, y muy especialmente del
organismo piblico (la CONADI) encargado de gestionar y materializar
la nueva ley indigena y velar por la proteccién, fomento y desarrollo de
los pueblos indigenas de Chile, hizo abrigar esperanzas de que este
didlogo, y por tanto esta forma de concebir y gestionar las relaciones
entre las sociedades indigenas y el Estado y el resto de la sociedad, iban
a tener por fin canales institucionalizados, perdurables y sélidos, sobre
los cuales si se podia edificar una sociedad multiétnica respetuosa de las
diferencias, abierta a la pluralidad.

Esta estrategia de negociacién en que tanto el gobierno como los
pueblos indigenas coincidieron, sin embargo, parece haber entrado en
una fase de crisis y estancamiento. Por ello es que hemos afirmado al
iniciar esta exposicién que, desde nuestra perspectiva, las relaciones
entre los pueblos indigenas y el Estado se encuentran hoy en una
situacién de impasse. La cuestién sobre la cual es necesario interrogarse,
entonces, es por qué se llegd a esta situacion de impasse en un contexto
en el que los actores aun se felicitaban por los avances conseguidos.
Describiremos entonces brevemente la forma en que se presenta esta
situacién de crisis, que es en realidad una crisis del sistema de
relaciones entre el movimiento indigena y el Estado.

La crisis se desencadena ante la incapacidad del actual sistema de
regulacién de las relaciones entre las sociedades indigenas y el Estado,
de gestionar adecuadamente una coyuntura especifica pero que delataba
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una insuficiencia de.fondo de doble faceta: una faccta estrictamente
legal y otra politica. Veamos cudl es esta coyuntura.

Conforme a la Ley Indigena corresponde a la Corpora:ién Nacional de
Desarrollo Indigena, a través de su Consejo (integralo, como se ha
dicho por 8 representantes indigenas, de un total de 17 consejeros entre
los que se cuenta el Director de la institucién) aprob: r o rechazar las
permutas de tierras indigenas, cuando por determinacas razones unas
tierras indigenas deben ser desafectadas (es decir levai tado su régimen
de proteccién) para ser permutadas por otras de similar valor y
extension. Con oportunidad de la puesta en marcha dc¢ la construccién
de la Represa hidroelécirica Ralco en el sector precordi lerano -Alto Bio
Bio- de la VIII Regién, donde habita el pueblo Pehue iche, el Consejo
de la CONADI recibi6 un conjunto de solicitudes de permutas de tierras
presentadas por un grupo -no la totalidad- de familias  chuenches cuyas
tierras iban a quedar bajo el agua del lago artificial formado por la
represa. L.os Consejeros indigenas eran -y son- abierta:nente opuestos a
autorizar dichas permutas, mientras que una parte d: los consejeros
representantes de diversos ministerios eran favorables al otorgamiento
del permiso. En circunstancias que el Consejo Directiv) de la CONADI
debia reunirse para resolver este asunto, el Gobierno destituyé
sorpresivamente al Director de la Institucién quien comr > se ha dicho era
también miembro del Consejo, y a dos de los Consejer >s representantes
del Presidente de la Republica, todos ellos abiertamen e contrarios a la
idea de conceder la autorizacién para que se llevara a c: bo la permuta de
tierras, lo cual ponia en cuestién el futuro mismo di: la represa. Sin
analizar el fondo del asunto, en cuanto a la pertinenci: de la permuta o
la naturaleza de los proyectos desarrollados en tierra; indigenas, este
golpe de timén del gobierno orientado a crear condiciones favorables
para la aprobacion de las permutas de tierras por parti: de la CONADI
por la via de incidir en la composicién de su Consejo, puso en cuestion
el principio fundamental sobre el que se habian sustei tado y llevado a
cabo los procesos de intercambio politico entre 21 Estado y el
movimiento indigena y de paso toda la institucionalida«! que el gobierno
habia propiciado para la gestién politica de la ciestién indigena,
rompiendo con el clima de concertacion y de negociacién que se habia
extendido y desarrollado por espacio de cerca de siete .ifios: el principio
-que para los indigenas en realidad es un acuerdo- imylicito de que las
cuestiones que afectaran a las poblaciones indigenas «lebian ser objeto
de negociacién, lo cual suponia reconocer a las comur idades indigenas
una real capacidad de participacién en las decisiones .obre los asuntos
que les concernian, por lo menos al interior de la Corp oracién Nacional
de Desarrollo Indigena. En estas circunstancias es que ciertas
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organizaciones y Consejeros indigenas de la CONADI declaran que las
relaciones con el gobierno estdn congeladas, o incluso quebradas,
reinando hoy un clima de alta conflictividad.

Vale la pena hacer aqui una pequeifia detencién para analizar el proceso
a través del cual el Estado disefia y pone en aplicacién las politicas
sectoriales. Se dice que las politicas sectoriales tienen por finalidad
resolver el desface existente entre la reproduccién de un sector y la
reproduccién de la sociedad misma (o de otros sectores dominantes).
Durante toda la historia de Chile este desface entre la reproduccién de
las sociédades indigenas y la sociedad chilena en general fue resuelto de
manera autoritaria, y los indigenas sélo fueron objeto de las politicas
publicas que voluntariosa pero ineficazmente fueron puestas en plaza
con el objeto de integrarlos. Estos procesos de ajuste se llevan a cabo,
como hemos dicho, a través del disefio y puesta en plaza de politicas, y
estdn guiados por ideas objetivo (Bruno Jobert habla de “referencial”)
con arreglo a las cuales se definen estos desajustes y, por tanto, el
parametro del ajuste mismo.

La coyuntura politica de la transicién, como hemos visto, ofrecid
condiciones favorables para que estos desajustes se empezaran a
resolver. Para entonces el “referencial” (por utilizar la nocién de Jobert)
estaba organizado en tormo a la idea de la “democratizaciéon de la
sociedad”, de la democratizacién de las relaciones entre la sociedad y el
Estado, de la instauracion de condiciones que permitieran dar
gobernabilidad al pais, y de la idea de justicia social y equidad. Todo
ello se incluia como ingredientes de un discurso que hablaba de un tipo
de modernizacién distinta a la emprendida -manu militari- durante la
dictadura militar, una modernizacién a la que igualmente aspiraban,
como lo atestiguan sus discursos, las organizaciones indigenas. Creemos
que en lo concemiente a las poblaciones indigenas el “referencial”
queda perfectamente enunciado en el Programa del primer Gobierno de
la Concertacién de Partidos por la Democracia (1990): “El objetivo a
alcanzar es permitir el desarrollo econémico y al mismo tiempo el
desarrollo social y cultural de los pueblos indigenas en tanto tales. Se
trata entonces de mejorar las condiciones de vida sin perder las
identidades de los pueblos indigenas.... La politica de la Concertacién
tiene por objetivo apoyar tanto la modernizacién y la identidad de los
pueblos indigenas”. Modernizacién e identidad, desarrollo e identidad,
desarrollo pero con respeto por la diversidad cultural, porque, como
sefialaba el Presidente Patricio Aylwin en mayo de 1990: “Un pais
moderno debe reconocer las diferentes culturas que lo componen... La
nueva ley debe salvaguardar estos pueblos que son los pueblos primeros
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de Chile. Esta debe ser una ley que sostenga el desar ollo arménico y
equilibrado de estos pueblos rechazando toda forma de asimilacién y de
destruccién de sus culturas™’. De alli se deduce que, jor lo menos en
esta etapa, el desface que parecia quererse resolver a través de la politica
indigena era, de una parte, entre una sociedad chilena riodemna y que se
beneficiaba de las ventajas del proceso de desarrollo y unas sociedades
indigenas que estaban al margen de este proceso y, d: otra, entre una
sociedad chilena que se reconocia como una unid:d culturalmente
homogénea y unas sociedades indigenas a las que esta sociedad chilena
en funcién de su pretendida homogeneidad cultur, negaba todo
reconocimiento. Paralelamente, las caracteristicas lel proceso de
intercambio politico llevado a cabo con la finalidad de definir politicas
orientadas a la superacién de estos desfaces, sup:raban el estilo
autoritario que habia llevado durante toda la historii. republicana de
Chile a la imposicién de politicas hacia las poblacion s indigenas por
parte del Estado, dando lugar a procesos de negociaci¢n y concertacién
efectivos.

De modo que esta accion del Gobierno (perfectamente legal, por cierto)
orientada a favorecer condiciones para la aprobacién di: las permutas de
tierras indigenas que serian inundadas por la represa, se interpreté por
parte de las organizaciones indigenas como una pues!a en cuestiéon de
las formas de gestiéon de los asuntos indigenas que jarecian ya bien
institucionalizadas y afincadas, y que se habian resp:tado por ambas
partes. Pero esto en realidad pertenecia al dmbito de 1)s implicitos que
estaban en la base de los acuerdos entre el gobierno y las
organizaciones, sin que tuvieran expresién real en la ley ni en la
institucionalidad que consagraba. Desde nuestro puato de vista, el
gobierno actual del Presidente Eduardo Frei, atin cuan lo corresponde a
la misma coaliciéon politica que dio lugar a esios procesos de
negociacién, no asumié del mismo modo todo este discurso que ya
hemos descrito en tomo a cémo debian concebi se las politicas
(sectoriales) hacia el mundo indigena, acerca de cudl e11 el “referencial”
que debia orientarlas, y de la forma cémo debian lle varse a cabo los
procesos de intercambio politico para su formulacién y puesta en plaza.
Cuando el Gobierno sz empeiia en la aprobacién de las permutas de
tierras indigenas (que llevara a que un importante gupo de familias
pehuenches deba ser relocalizado) lo hace bajo el a gumento de que
Chile necesita disponer de recursos energéticos pa a su desarrollo.

7 “Discurso del Presidente de la Repiblica con motivo del acto de ¢ zacién de la Comision

Especial de Pueblos Indigenas” (17 de mayo de 1990). En: Comisi n Especial de Pueblos
Indigenas, 1991, pag. 9.
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Segin el esquema que ha guiado nuestro andlisis, ello significa
reformular el “referencial” en que se basaba esta nueva forma de
concebir las politicas hacia el mundo indigena, y poner de relieve la
necesidad de resolver un otro desface del que deberia dar cuenta esta
politica sectorial: el desface entre los intereses llamados “nacionales” (la
“necesidad de contar con energia para el desarrollo del pais) y los
intereses particulares de las poblaciones indigenas (la preservacién de
sus territorios y de la base material que permite su reproduccion
material y cultural); el desface entre el desarrollo y por tanto la
reproduccién de la sociedad misma, y el desarrollo y por tanto la
reproduccién de las sociedades indigenas. Planteado de este modo, se
puede hacer la constatacion de que no obstante los avances
experimentados en el plano legislativo, las formas de gestion politica de
la etnicidad en Chile ain no logran superar ciertas caracteristicas
propias de un anquilosado indigenismo integracionista que parecia
definitivamente olvidado. Lo razonable es pensar que Chile ha dado
s6lo incipientes pasos en el camino por construir -que no sélo
reconocer- su realidad multicultural y que la interrupcién del didlogo
intercultural que parece haberse abierto en el marco del proceso de
negociacion de la actual legislacién indigena delata en efecto que las
ideas en que se fundaba (llamémoslas “referenciales”) no estaban sino
recién empezando a esbozarse en una sociedad chilena que ain se
resiste a admitir y respetar su configuracién multicultural. En el corto
plazo es urgente reponer el didlogo y la comunicacién, lograr un nuevo
acuerdo que sirva de marco y regule las relaciones entre las sociedades
indigenas y el Estado, y que permita seguir avanzando en este proceso
largo y penoso de construir una sociedad distinta.

vV vV v VvV

El caricter violento, sangriento, desintegrador y devastador de los
conflictos llamados genéricamente étnicos, ha sido puesto de relieve en
diversos estudios en el iltimo tiempo. Asi, Gurr llega a afirmar,
sustentado en las escalofriantes estadisticas entregadas por la
investigacion de Barbara Harff (1995) que los “Conflictos etnopoliticos
han sido la principal causa de guerra, inseguridad y pérdidas de vidas en
el mundo contempordneo” (1997 : 9). Pero construir las diferencias no
necesariamente conduce al conflicto, a la exclusién violenta, al desastre
que parece venir de la mano de los conflictos llamados identitarios, y
esta vision catastrofista debe ser también analizada en el contexto de las
luchas simbdlicas de las que forman parte, o a las que proporcionan
argumentos. Manuel Castell caracteriza la situacién actual de transfor-
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macién y crisis que afecta al conjunto de las soc edades, como de
“esquizofrenia estructural” (1998: 24). “En e:ta situacién de
esquizofrenia estructural -dice Castell- entre funcidn : significacion, los
modelos de comunicacion social sufren una tension cieciente. Y cuando
la comunicacién se rompe, cuando ella cesa de existir, incluso bajo la
forma del conflicto (como en las luchas sociales o la ¢ posicidn politica),
individuos y grupos sociales toman sus distancias  perciben al otro
como un extranjero, luego como una amenaza” (1993 : 24). Si no hay
reconocimiento o definitivamente se opta por la regacién del otro,
entonces no habra comnunicacién posible, y lo que es ard siendo puesto
en cuestion serd la existencia misma de ese otro. El temor frente a la
violencia, a la desintegracidn, a la devastacién estwrd entonces bien
fundado.
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