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Politica publica indigena en Chile: una mirada desde la
Antropologia del Estado

Paolo Perasso
Maia Guiskin
Constanza Christiaff

RESUMEN

Por medio de la observacién critica de las probleméticas transversales a los procesos y
procedimientos de los fondos programaticos de la Corporacién Nacional de Desarrollo
Indigena (CONADI), este articulo reflexiona desde la Antropologia del Estado acerca los
principales resultados obtenidos en la “Evaluacion de Procesos de la Corporacion
Nacional de Desarrollo IndigenaCONADI- y Propuestas para la Nueva Agencia de
Desarrollo Indigena”, realizado por RIMISP en 2009-2010. Mas alla de las falencias
institucionales a nivel de practicas concretas o lineamientos fundamentales, esta reflexion
nos permite observar las dificultades constitutivas de las politicas publicas indigenas en
Chile, y por medio de estas, la relacion compleja entre el Estado y la presencia de
alteridad en su interiar

Palabras claves Antropologia del Estado, politicas publicas, pueblos indiggeDONADI.

ABSTRACT

Through critical observation of transversal problematic to the procedures and process of
the programmatic funds of National Corporation of Indigenous Development (CONADI),
this paper reflects from the point of view of Anthropology of the State on the main outcomes
obtained in the study “Evaluation of the process of National Corporation of Indigenous
Development (CONADI) and proposals for a new agency of indigenous development”,

done by RIMISP in 2009-2010. Beyond the institutional mistakes at the level of tangible
practices or fundamental frameworks, this reflection allow us to observe thetwenisti
difficulties in indigenous public policies in Chile, and through them, the complex
relationship between State and the presence of otherness within it.

Key words: Anthropology of the state, public policies, indigenousgiedCONADI.

La Ley N°19.253 o Ley Indigena promulgada en 1993, estableceed&idm de la
Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), itmsibn encargada de
promover el desarrollo de los indigenas en términoséegiocos, sociales y culturales. A lo

308 | os tres autores son Licenciados en Antropologia Bdeita Universidad de Chile (2009). Los correos
electrénicos de los mismos son__ paoloperasso@hotnmjl.comaia.guiskin@gmail.com y
constanza.christian@gmail.com (respectivamente).
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largo de sus 17 afos de existencia CONADI ha evidenciado umadsgereficiencias
técnicas y politico-institucionales, que llevaron al gotnede la presidenta Bachelet a
plantear la posibilidad de poner término a sus funcioneeegr una nueva agencia de
desarrollo indigena.

Este trabajo surge a partir de la practica profesionfitada por los autores en el Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural-RIMISP durdogéemeses de marzo y abril del
presente afo. Se trabajé en el ¢nadel proyecto “Evaluacion de Procesos de la
Corporacion Nacional de Desarrollo Indigefr@ONADI- y Propuestas para la Nueva
Agencia de Desarrollo Indigena” solicitado por el gobierno de Bachelet, el cual constaba de
varias etapas de trabajo. La préactica se centr6 emdara de estas fases, la que pretendia
recoger la perspectiva sobre los procesos y procedimsigi@oas tres herramientas de
CONADI: Fondo de Tierras y Aguas (FTAI), Fondo de Desarroitigena (FDI), Fondo
de Cultura y Educacién (FCE), por parte de beneficiariefegutores de la Corporacion.
Para esto se llevo a cabo un trabajo en terrena earla norte, centro y sur del pais, en
territorios con altos niveles de poblacién indigena y poesencia institucional de
CONADI, donde se aplicaron distintas técnicas cualiatde recoleccion de informacion.

El caracter de las politicas publicas hacia los pueblogyends y sus formas de
implementacion nos hablan del lugar real que ocupan a nivel tddoEg sociedad las
problematicas indigenas. Por otro lado, indagar en laemp=ones de los mismos
beneficiarios sobre dichas politicas permite analizaea impacto de las intervenciones
estatales en la vida de los pueblos indigenas.

Pretendemos en este trabajo presentar los principesedtados obtenidos, para luego
reflexionar desde la Antropologia del Estado sobre sus mmgi@s. Planteamos que mas
alla de las falencias de tipo técnico o politico, Esultados de la evaluacion reflejan que
no existe una voluntad politica de incluir a los indigeamasu diferencia en un proyecto de
pais, y que los discursos sobre la “multiculturalidad” terminan constituyéndose en formas

de dominacioén y de justificacion de practicas de exclusion.

En primer lugar, caracterizaremos la situacion indigema Ghile en términos
sociodemogréficos, y haremos un recorrido por la keg®h indigena chilena; en segundo
lugar mostraremos en qué consistio la investigacion aelipor RIMISP, para pasar luego
a exponer algunos de los resultados, a nuestro juicie, relavantes; en tercer lugar,
haremos un recorrido tedrico que pretende contextuddizarelaciones entre los Estados
latinoamericanos y los pueblos indigenas, para podertasiden el lugar que ocupa hoy a
nivel internacional el tema indigena y las problemétigas se le asocian (Derechos
Humanos, derechos colectivos versus derechos indivijudiealmente haremos una
critica, desde los resultados de la investigacion y leegtrdlizacion anterior, al concepto
de multiculturalidadacuiado por los gobiernos chilenos para definir su posturaefieefa
tematica indigena.

Antecedentes

Caracteristicas socio-demograficas de pueblos indigenas.
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Segun el Censo realizado en 2002 en nuestro pais, 692.192 pésé¥tade la poblacion
total nacional) pertenecen a alguna de las ocho etniaso@das por la Ley Indigena. De
ese porcentaje, el 87,3% pertenece al pueblo mapuche (con 604.8d48apgr 7% al
pueblo aymara (con 48.501 personas), y 3% al pueblo atacanmefi@l(©15 personas);
mientras que el resto de pueblos indigenas (colla, rapguechua, yamana y alacalufe)
suman en conjunto un 2,7% de la poblacion indigena naciNtal2005: 12). Al respecto,
cabe destacar la fuerte incidencia que tiene la grardadndie poblacion mapuche sobre las
cifras nacionales, asi como en el disefio e implesw@&m de las politicas publicas
indigenas.

La poblacion indigena se concentra principalmente end@Rele la Araucania (29,5%),
en la Region Metropolitana (27,7%), en la Region dédmos (con un 14,7%; dado que en
el afio 2002 aun estaba unida a la actual Region de los Bio& Regién del Bio-Bio
(7,8%) y en la Region de Tarapacéa (7,1%; dado que en el afio @0@3taba unida a la
actual Region de Arica y Parinacota). Sobre la zonasidancia, cabe decir que si bien los
pueblos indigenas presentan en general indices de urbanipacidebajo de la poblacion
nacional (mientras el 64,8% de los indigenas vive enszarizanas y el 35,2% en zonas
rurales, el 86,6% de la poblacion nacional vive en zonamasbg el 13,4% en zonas
rurales, INE 2005:18), es necesario enfatizar que en la aeala mayoria de los
indigenas del pais habita en zonas urbanas. Este Ultiono @stecedente relevante para
nuestro trabajo, considerando el fuerte sesgo rurajistgposee la actual Ley Indigena, y
las evidentes criticas que durante el estudio surgienas@tcto, tanto de los funcionarios
como de los beneficiarios indigenas y sus dirigentes.

Respecto al comportamiento migracional de los pueblogends, éstos cambian su
residencia mucho mas frecuentemente que la poblacion igeia] pues segun los datos
censales de 2002, 39.390 indigenas (6,2% del total de migrantes hazaomaiaron de
residencia permanente entre 1997 y 2002. Respecto de las ragiene®ms atraen y mas
expulsan poblacién indigena migrante, son la Region Médirampe, Region de la
Araucania y Region de Los Lagos (que en 2002 aun estaba unidatadbRegion de los
Rios) (INE 2005:41). Ahora bien, en este ultimo dato influyentémeznte los migrantes
mapuche, pues los datos censales muestran que en genenmadifgEshas se mueven
interregionalmente, pero dentro de una macro-zona ce@ana lugar de origen. Esto
guiere decir que los indigenas del norte mantienen flajgsatorios principalmente entre
la Region de Tarapaca y la Region de Coquimbo, cosa ges nmwstrada en los datos
generales de los pueblos indigenas debido al peso estagligiposeen los mapuche.

Un dato relevante para nuestro estudio es el nivel de ingtnudeilos pueblos indigenas,
siendo importante para la comprension global de su situaaitual, debido a que la
educacion es un buen indicador de sus condiciones gendealeda. Al respecto, cabe
decir que el nivel de alfabetismo para la poblacién gener@hile en 2002 fue de 96%,
mientras que para los indigenas era de un 91,8%. Al desg&tisardatos en los pueblos
especificos que entran en nuestro estudio, vemos que los heapaseen la tasa de
analfabetismo mas alta del pais, con un 8,9%, seguidol®ga@aymara con un 5,7%, los
quechua con un 4,7%, y los atacamefios con un 4,6% (INE 200%Esid)hace que la
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region que concentre mayor cantidad de analfabetos indigenel pais sea precisamente
la Region de la Araucania. Cabe decir que el analfabetismbién aumenta de manera
alarmante, tanto para la poblacion general como parablagi@n indigena, en las zonas
rurales. Ahora bien, al cruzar tasa de alfabetismo cgpogrde edad se observa un claro
avance en materia educacional y equidad indigena, puesasipotrcada 100 indigenas de
50 aflos o mas hay 25 analfabetos, por cada 100 indigenasal@é®eyt25 afios hay 1,5
analfabetos (INE 2005: 75).

Es también importante profundizar los datos que nosgmtel andlisis del nivel de
instruccion dentro de la poblacion indigena alfabeta, poriomal los afios de estudio
alcanzados, en donde nuevamente se presentan marcadasciddermn la poblacion
general de Chile. En el grupo de edad de 16 a 29 afios, la poliltigena alcanza en
promedio 9,9 afios de instruccién completa, mientras goeblacion no indigena alcanza

11,2 afios: “Del conjunto de los pueblos considerados en el Censo 2002, los mapuche son
quienes en promedio, alcanzan menos afos de estudio. Este pueblo es el que entre el
universo de los indigenas tiene la mayor tasa de analfabetismo y, ademas, los que son
alfabetos y se encuentran entre los 16 y 29 afos, alcanzan en promedio menos afios de
estudio (9,7 arios)” (INE 2005: 81) Respecto al nivel de instruccion en si, los indigenas
gue solo llegan a educacion basica son un 51,6% del total, asiente los no indigenas

son un 40%. A educacion media llega solo el 29,8% de ldgeinds, mientras que el
36,3% de los no indigenas lo hace. Ahora, la mayor breaina indigenas y no indigenas

en Chile se presenta en la educacion superior: 7,9% y 16,péctigamente.

Estos datos son solo una pincelada sobre la situacioal @& los pueblos indigenas en
nuestro pais. Ahora bien, debemos tener presente quaalkeiit de cada etnia es particular
y territorializada, pero esta concepcion general nos perddttodas formas un marco
adecuado para visualizar el rol que ha jugado CONADI entreddgenas y el Estado, asi
como la situacion actual de los pueblos indigenas en general

Legislacion Indigena en Chile.

Anterior a la Ley Indigena de 1993, y exceptuando la ley 17.729&&de corta vigencia,
en la legislacion chilena el indigena aparece comakatante y poseedor de un cierto tipo
de tierras reconocidas por la ley, no existiendo en Cimi& definicion de indigena que
considere caracteristicas socioculturales especffit@sailaf 2003: 3). Esto nos habla no
solamente de la relevancia que ha tenido y sigue tendieingooblema de las tierras
indigenas en Chile, sino también de coémo el Estado chéleria negado a reconocer la
existencia de pueblos indigenas diferentes de la naciG@nahila unidad entre Estado-
Nacion-Territorio es una concepcion que ha atravesatistiaria republicana de nuestro
pais y ha sido constantemente reafirmada por las glitesdesde la independencia han
insistido en el caracter mestizo del pueblo chileno restamgortancia o de plano negando
el caracter multicultural y pluriétnico de los habitardel territorio nacional.

Hay que tener en cuenta que hasta la Ley Indigena, el pomiolo al que se hace

referencia es el mapuche, por ende la relacion de @stosl Estado es paradigmatica para
entender la historia de la legislacién indigena en Clidlesde la ocupacion de los
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territorios indigenas al sur del Bio-bio por el Estadelaiglo XIX, la localizacion forzada
de los mapuches en reducciones y por ende su incorporaciterrigdrio nacional,
adquieren relevancia dentro del debate parlamentario desspeh estatuto de las tierras
indigenas y directamente asociado a éste, el modaetgéan a los indigenas a la nacion
chilena. Entre 1927 y 1979 (exceptuando la Ley 17.729) se sucedieg@erie de leyes y
decretos que intentaban solucionar los temas de integracibreza y conflictividad de las
comunidades por medio de su division. Por otro lado, ledoEide Merced y de Comisario
fueron durante todo ese periodo la base sobre la cuabastialen torno a la propiedad
indigena a pesar de la voluntad de muchos parlamentaridstiatod periodos de abolirlos
definitivamente. Sin embargo la postura asimilacionistanadisal al respecto se expresa
claramente en el D.L. 2.568 de 1979, donde se fuerza de hactividion de las
comunidades en hijuelas y se plantea una futura posibilidad gma&cian. Esto, ademas
de establecer derechos de propiedad por posesion efectiva pgeedlios, lo que dejo sin
derecho a tierras a mapuches urbanos migrantes quehadiad®an en sus comunidades en
el momento de la regularizacion, permitiendo ademasrtarrde una vez por todas con los
conflictos de tierras entre mapuches y particulares.

En relacion a los demas pueblos indigenas, la legislacid@enahhabia historicamente
omitido su existencia hasta la Ley 19.253, a pesar de queifa@én de sus tierras no
dista mucho de la que vivieron los mapuches. En el norteaée luego de la Guerra del
Pacifico, se considero fiscales todas las tierras agmnamatacamefnas desconociendo los
tratados coloniales y republicanos que dichos pueblosilseson con los respectivos
gobiernos. Los rapa nui, no fueron considerados en etemim en que Chile tomara
posesion de la Isla de Pascua, por lo que las tierranftmilas declaradas fiscales sin su
consentimiento. Los pueblos australes, yamanas, kawaglskedknam, fueron victimas de
colonizacién violenta por medio de la concesion de sus$ a inversionistas nacionales y
extranjeros para la cria de ovinos (Aylwin 2002:36)

La actual Ley Indigena (19.253) creada en 1993, una vez que ksGaecertacion ordena
la creacion de la Corporacion Nacional de Desarroiigena (CONADI), la cual posee
tres herramientas principales: el Fondo de Tierras y @\tndigenas (FTAI), el Fondo de
Desarrollo Indigena (FDI), y el Fondo de Cultura y Edéa¢FCE). Dentro de éstas, el
FTAI, se convirtid en la primera y mas importante tramsfcion de las relaciones entre el
Estado y los pueblos indigenas. ElI cambio tedrico pahags el reconocimiento de la
existencia de personas y comunidades que han vivido historigamanel territorio
nacional, y que por ende tienen derechos propios de ocupacion de “espacios territoriales”
especificos. En términos practicos los cambios prirespalue introduce la ley son: el
reconocimiento de la ‘“comunidad indigena” como persona juridica, la mantencion
indefinida de la prohibicién de venta de las tierras indigenparticulares no indigenas, la
reconsideracion de las usurpaciones de tierra por metifreaamocimiento de los Titulos
de Merced y de Comisario como documentos validos de propikdkdtierra para el caso
mapuche. Con este punto el Estado asume como tareal cantmpliar los espacios
territoriales indigenas: alrededor del 57% del presupuest®@8ADI estuvo abocado en
2008 a la compra y subsidios de tierra y agua (Dascal 20@8.104), lo que nos habla de
la importancia del FTAI dentro de la politica hacia los puelnld&genas de los gobiernos
de la Concertacion.
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Un hito importante es la reciente ratificacion del Gome 169 de la OIT en 2008, luego de
19 afios de debate parlamentario. Este obliga a los gob@rads han aceptado, a adoptar
diversos mecanismos legales mucho mas profundos quet&rsemente existentes (por
ejemplo en la Declaracion de Naciones Unidas sobre Puetdégehas), y que aseguran
una mayor proteccion de los pueblos indigenas y tribalesyjartiente en el momento de
decidir sobre las politicas abocadas al desarrollo wes.éSualquier Estado que ratifique
este convenio deberd guiar la generacién de politicas publidégenas de forma
participativa, realizando consultas vinculantes a partir lale métodos de dialogo
apropiados y definidos por los propios pueblos indigenas, a% ¢&s concepciones y
objetivos de desarrollo -y formas de llevarlo a cabo-é&gpties consideren pertinentes. Sin
embargo, en nuestro pais la realizaciéon concreta Cont®Bicaun se haya lejos de ser
alcanzada: en la memoria que el actual gobierno envia a lee§g&cto de la aplicacion de
dicho convenio (Memoria del Convenio 169 de la OIT 2010) a meslidel&eptiembre del
presente afo, se sefiala solo lo que se ha hecho, penites¢odo lo que falta por hacer.

Claramente efconsiderar la opinion” no es lo mismo que “hacerla efectiva”, y si bien se
han realizado algunas consultas sobre materias espscifestos pueblos (construccion de
algun parque nacional, reconocimiento constitucional dgueblos indigenas, etc.); son
muchas las que aun no se han realizado (construccionrde piivadas y publicas en
territorio indigena, aplicacion de la Ley Antiterrtai€n la Araucania, etc.).

Sobre CONADI, los fondos programaticos y las evaluacipresgas

CONADI se crea como un servicio publico funcionalmente desglzado cuya mision es
promover, coordinar y ejecutar la accion del Estado eorfael desarrollo integral
(economico, social y cultural) de las personas y codad@s indigenas del pais; e impulsar
su participacion en la vida nacional a través de la coaidimaintersectorial, el
financiamiento de iniciativas de inversion y la prestadérservicios a usuarios (CONADI
1993). Las principales herramientas con que cuenta CONADI patarglimiento de su
mision y sus objetivos estratégicos son los fondos csepdola Ley 19.253: FTAI, FDI,
FCE. Con estos, se financian diversos programas paesairollo indigena, los que son
generados por los respectivos departamentos a nivel deciDiredacional de la
institucion. Hoy estos fondos son complementados porogr®ma Origenes (PO), el cual
entrega fondos especificos para el desarrollo integrabaeiidades indigenas; y por el
trabajo de la Unidad Juridica, la que tiene como objédieiditar a los indigenas los medios
y asesoria juridica especializada necesaria para protegger®chos ante los Tribunales de
Justicia chilenos.

Particularmente, cabe decir de cada fondo que: El Fhanéia la entrega de subsidios
para la adquisicién de tierras por parte de los indigenasmecanismos legales que
permitan solucionar problemas de tierras (disputas, stcld, constitucion, compra o
regularizacion de derechos de aguas; asi como la canétrude obras de riego. El FDI
financia programas especiales para promover el desarraigena (principalmente
créditos, sistemas de capitalizacion y subsidios),sgueaducen concretamente en el pago
de litigios de tierras, la creacion de lineas de crémhia la superacion del minifundio, el
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financiamiento de planes para la recuperacion de tidegsdadas o la diversificacion de
su uso Yy produccion, el pago de concesiones, autoriza@oinesmos de acuicultura y la
pesca, y la promocion de diversos programas de capaoitaaiicrocrédito (Ley Indigena
N°19.253 1993). Por su parte, el FCE financia programas de manejuegcqidn del
patrimonio cultural indigena; subsidios de capacitaciG@specializacion; programas de
difusion y fomento cultural, de promocion e implementadéria educacion intercultural
bilinge (EIB), y de proteccién y promocién de las lenguasgems. Uno de sus
principales productos es también la entrega de becas de estligenas.

Debido a la mayoria étnica mapuche, se decide en esos si@darihasta el dia de hoy la
Direccion Nacional de dicho organismo en Temuco, la $etcdn Nacional Sur en la
misma ciudad, y la Subdireccién Nacional Norte en Iquique;etdin de descentralizar la
ejecucion de los programas financiados por los tres foritlasten también Direcciones
Regionales y Oficinas de Asuntos Indigenas en diversaaszdel pais, dependiendo
(supuestamente) de la densidad de poblacion indigena que existadanlugar.
Administrativa y politicamente, sobre la Direccion Naal se encuentra el Concejo
Nacional, conformado por ocho representantes del gobielmon¢s de ellos indigenas,
pero designados por el gobierno) y ocho Concejeros Naeohaligenas (elegidos por sus
propios pueblos). A pesar de que CONADI es el principal ejedatdas politicas publicas
indigenas, las decisiones ultimas respecto a las pslfiidalicas indigenas son tomadas por
el Concejo Nacional; principalmente porque las funciones guasigna la Ley son el
definir la politica de la institucion y velar por su cumpénto, proponer el presupuesto
anual de CONADI al Ministerio de Hacienda, y aprobar losrdos programas que se
desarrollen para el cumplimiento de la misién de lating@in, con financiamiento de los
tres fondos que crea la Ley.

Cabe decir ademas, que CONADI basa su trabajo en el mdeefdgunos conceptos
centrales, como el de desarrollo indigena, el que laucgtit define en el papel como un
desarrollo con identidad, que satisfaga tanto las necesidadesales y como espirituales

de los pueblos indigenas, respetando su territorio y Bgiateomo naciones diferentes, asi
como sus derechos individuales y colectivos, principalmente por medio de la “reduccion de

las condiciones de desigualdad, marginalizacion, bajos ingresos y hacia un aumento en el
acceso, con igualdad de género, a las oportunidades de desarrollo econémico y social, asi
como fortalecer su identidad, cultura, territorialidad, recursos naturales y organizacion
social’ (CONADI 2010). Es este mismo espiritu desarrollista el que habria inspirado a la
creacion de la Ley Indigena en 1993, y de otras legislasiinternacionales ratificadas por
nuestro pais como el Convenio 169.

Ante esta breve resefia realizada sobre la instituca@ada tanto en los documentos que
ésta publica en su web (www.conadi.cl) como en la Ley Indigd°19.253, cabe
preguntarse: ¢ CONADI cumple actualmente su mision? ¢ Losd@imen realmente para
financiar los programas mas adecuados para realizar elaiesgdigena? ¢ Este concepto
de desarrollo, es realmente operacionalizado en lac#ecde programas de la institucion?
¢, Quién controla realmente la politica institucional de CONAEN general, debemos decir
que por lo que vimos y escuchamos en nuestro trabajo de clampespuestas a estas
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preguntas son negativas Ahora, cabe hacer hincapié en el hecho de que nuestra
evaluacion a esta institucién no es la primera ni iméalique se le realiza. Debido a las
constantes criticas que CONADI recibe a nivel de lineamidntadamentales como de
implementacién concreta de sus politicas, se le hdizaga innumerables auditorias,
diagndsticos y evaluaciones -con sus consecuente®ru@ery recomendaciones técnicas
para mejorar las falencias encontradas a lo largo daf®sde funcionamiento-. ¢Acaso
CONADI lleva 17 afos haciendo las cosas mal? Veamos lo que nos dice una de estas “otras
evaluaciones” al respecto.

En un trabajo paralelo al desarrollo de nuestra pradtiedmos acceso a los principales
resultados de la evaluacion “Diagndstico de la Situacion Global de la Corporacion Nacional
de Desarrollo Indigena, CONADI, 19%hero 2000 realizada a principios del afio 2000
por la Consultora Proceso, la que se realizdé en elardgcun proceso evaluativo de la
situacion global de la institucién, luego de sus siete poisnafios de gestién. En este
diagndstico, dicha consultora identifica algunas deplancipales falencias de CONADI,
realizando una serie de recomendaciones para evitar tpse s&s siguieran repitiendo.
Ahora bien, lo curioso de esta evaluacion especificameritecgre refiere a los resultados
y recomendaciones que genera, es que es bastante sifailgue nosotros realizamos en
nuestra practica mas de diez afios después. Al respectamsveai breve comparacion
entre los actuales informes de RIMP&Py el informe de PROCESO de hace diez afios
atras; a través de los principales resultados obtep@oembas evaluaciones:

Tabla N°1. Elaboracion propia(ver pie de pagina n° 8)

TEMATICA

CITAS INFORME
PROCESO, ANO 2000

CITAS INFORME RIMISP, AN O
2010

Emplazamiento
de la Direccion

"una de las dificultades claves
que la Direccidn nacional
ubique en Temuco (...) en tanto

"fija su domicilio y sede principal en
ciudad de Temuco (...) Entre los
muchos problemas que esta decis
arroja se destacan la dificultad

Nacional dgse inhibe la accion de . .
CONADI en|Direccion Nacional y s Dllredctor Qe IasHmlr adeciuadamente
Temuco interlocucion con los organism| rcl) © ar'ijlculac]on .entre a:é:(()jNADb:
del Estado” (p.21) el resto de la institucionalidad pu
' gue funciona en Santiago” (p.7)
Conflictos  dg"la actual estructur "Esto, junto a los conflictos politic

intereses entre
ambito politico
técnico,
clientelismo
nula

Y

organizacional de la CONADI
impide impulsar su principi
objetivo (...ésta) se prestaria
para perpetuar el clientelismg
la excesiva partidizaci@

en el Concejo transformaron

instancia en un cuerpo con esg
gobernabilidad politica y un espa
para el clientelismo (...) el disefio
institucional de CONADI se considg

309 Se profundizara el tema en el apartado de “Resultados”.
319F la siguiente comparacion se utilizan el informe de PROCESO “Diagnéstico de la Situacion Global de la
Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena, CONADI, 1B8é&o 2000”; el de RIMISP “Segundo
Informe de la evaluacion de procesos de la CorporacidiomNdae Desarrollo Indigena y propuestas para la
Nueva Agencia de Desarrollo Indigena. Diagndstico y sindiel marco general de la mision y funciones e
instrumentos operatisoque asigna la Ley 19.253 a CONADI” (sefialando simplemente la pagina en la
columna correspondiente).
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gobernabilidad |funcionaria™ (p.22) una limitante estructural para
consolidacion de la Corporacion” (p.]
"Con relacion a los program|"se hace necesario internalizar
gque se ejecuta, existe |[concepto de las grandes difereng

Ausencia \ percepcion de que no se asurlintereses y necesidades de las etnia
necesidad d| las especificidades locales ni [norte, el Sur e Isla de Pascua (...)estas
politicas particularidades de las distin{ diferencias deben reconocerse er
focalizadas yetnias o culturas locales. Efestructura organizativa y operativa (...)

territorializadas | obliga a someterse a proce|para establecer planes diferenciado
anicos y estandarizad{atencibn 'y de asignacion
excesivamente rigidos" (p.42) | prioridades" (p.105)

Sin duda existen muchos otros aspectos similares entredokkados y sugerencias de
ambas evaluaciones; asi como algunas mejoras obsereadaONADI en el transcurso
estos diez afos entre ambos diagnodsticos (por eemplel tema de conocimiento de la
mision y los objetivos por parte de los funcionarios, angiglementacion de un mejor
sistema de informacion hacia los pueblos indigenas por geteinstitucion). Lo que nos
interesa relevar por medio de esta comparacion, es hgye muchos problensa
fundamentales tanto en los procesos y procedimient@Oi&ADI como en su estructura
organizacional, que han sido identificados hace bast@ted y que aun no se han
resuelto. El hecho de que se identifiquen idénticas prolkmaen dos evaluaciones
realizadas a la institucion con diez afios de diferenadica desde nuestra perspectiva que
dentro de la misma existen problemas de caracter estrucelealionados tanto con el
reducido marco de accion que actualmente permite la Ley hali¢gor ejemplo el
trasladar la Direccion Nacional a Santiago, o aumdogafondos o la planta funcionaria)
como con précticas institucionales negativas arraigadasod#ansu cultura organizacional
(clientelismo politico, ausencia de coordinacion interdbs, etc.).

¢, CONADI es una institucion que no aprende? Puede ser, yeewgass las nuevas

evaluaciones serian realizadas en vano mientras nogsenlresolver los problemas
identificados por las evaluaciones anteriores. Ahora bare preguntarse si la explicacion
de este problema tiene que ver con la ausencia de voluntachpide los funcionarios de la

institucion, o del Estado en su conjunto y su forma de dafrda tematica indigena.

Nosotros nos inclinamos por la segunda opcion.

Descripcion de la practica

¢, Qué es RIMISP? Descripcion general de la institucion

El Centro Latinoamericano para el Desarrollo RumdIMISP, es una institucion regional
latinoamericana sin fines de lucro que nace en 1986, dim @ generar conocimientos
para el Desawnilo Rural; entendiendo éste como “el fortalecimiento de las capacidades de

los diversos grupos sociales rurales y (...) la expansion de las libertades de las personas
gue integran las sociedades rurales de nuestra régiRiMISP b).
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Uno de los enfoques centrales que Rimisp estd manejandoratts| tanto en términos
conceptuales como practicos, es el de Desarrollo TéatiRuaral (DTR), el cual se define
CoOmo “un proceso de transformacion productiva e institucional en un espacio rural
determinado, cuydin es reducir la pobreza rural” (Berdegué y Schejtman 2004. £n
esta definicion se observa un concepto de desarrollo ejdienda sobre dos pilares: la
transformacion productiva, que se orienta a insertar adasomias locales a mercados
dinamicos, bajo las premisas de competencia y sustedéabily en segundo lugar, un
énfasis institucional, basado en un fomento a la inténagctcooperacion de los diferentes
agentes involucrados en el desarrollo, esto es, loseadtmales entre si articulados con los
actores externos relevantes. Asi, el DTR apoya la auidn tecnoldgica en los sectores
rurales para facilitar la insercion en el mercado, &ela que plantea la necesidad de
impulsar reformas institucionales que apunten hacia eléaitmiento de los gobiernos
locales (descentralizacién), articulacion de organismaislicos y privados, etc. Ahora
bien, estos cambios que propone el enfoque del DTR se acteartaios delimitados
geogréfica y culturalmente.

El enfoque territorial entiende el territorio mas quenaoun espacio fisico determinado,
COmMo una construccion social, esto“es conjunto de relaciones sociales que dan origen y

a la vez expresan una identidadibid.: 5). Para los programas de DTR, en el territorio
confluyen multiples actorespublicos y privados poseen un proyecto de desarrollo
concertado socialmente, es decir entre agentes quenggetnenten para el logro de
objetivos comunes a lo largo tanto de una cadena produciived de espacios de

coordinacion publico-privados (ibid.: 4 y 31).

Si observamos la investigacion especifica en la que reakzamestra practica -
“Evaluacion de Procesos de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) y
propuestas para una Nueva AgenciaDdearrollo Indigena”- dentro del contexto general
del DTR como marco tedrico-practico, hay algunos aspecemtrales en los que es
necesario profundizar.

En primer lugar, cabe destacar dentro del desarrollo runabdabericano actual el papel

gue ha cumplido la movilizacion social y politica de di@srsectores, como catalizador de
transformaciones y reformas institucionales en areassdis como son los derechos de los
pueblos indigenas, la concentracion de la propiedadesacx la tierra, las capacidades y
atribuciones de los gobiernos locales, etc. Estas masitines deben ser leidas en el
marco del DTR como recursos para la transformaciéralsgcoportunidades Unicas de
profundizacion democratica en el continente. Ahora béempesar de lo anterior, estas
posibilidades de desarrollo estan trabadas “debido a la persistencia de debilidades
institucionales como la discriminacion por razones étnicas o culturales, la falta de
derechos ciudadanos de gran parte de los pobres rurales, el caracter sesgado de la
aplicacion de la justicia, las desigualdades en el acceso a la educacion y la informacién, el
clientelismo y la corrupciGh(ibid.: 40). Estas debilidades institucionales se observan al
interior de CONADI, lo que afecta su injerencia como a@eimmpulsora del Desarrollo
Indigena en nuestro pais.
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En segundo lugar, y en directa relacién con lo sefidatiEriormente, cabe destacar que
durante todo el estudio realizado, se hizo evidente la dEmgmecesidad de generar
politicas indigenas territorializadas y focalizadas, egreetia a las diferencias culturales,
sociales, econémicas, politicas, historicas y ecod@gpresentes entre los diversos pueblos
indigenas que habitan nuestro pais. Lo que piden y necesitagritaras no es lo mismo
gue lo que piden y necesitan los mapuche, y los probleressategias de solucion de los
mapuche de la Araucania no son los mismos que tienerajmsche de Los Lagos.

Luego, lo que queremos hacer presente respecto a RIMIS#hfdgue del DTR, es que
éste no solo es adecuado para mirar la realidad indigaral é&anto rural como urbana) de
nuestro pais y del continente, sino que también es nieceSato se vio reflejado en el
desarrollo del trabajo que realizamos dentro de RIMISBmMpién en la reflexién hecha a
posteriori por nosotros, y que quedara reflejada dentro danfestee.

Caracteristicas de la investigacion

Nuestra practica profesional fue realizada en el Cerdtmaamericano para el Desarrollo
Rural-RIMISP durante los meses de Marzo y Abril del preseiib. Se trabajo en el marco
del proyecto “Evaluacion de Procesos de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena —
CONADI- y Propuestas para la Nueva Agencia de Desarrollo Indigena”, el cual constaba

de varias etapas de trabajo, centrandose nuestrap@riici especifica en la segunda d
estas fases; la cual contempl6 trabajo en terrdadaago de las zonas norte, centro y sur
del pais. En estos terrenos se seleccionaron, papidacion del estudio, zonas rurales y
urbanas con altos niveles de poblacion indigena y con praseastitucional de CONADI.
El trabajo realizado en terreno consisti6 en la apiin de técnicas cualitativas de
recoleccion de informacion -entrevistas, grupos focatedleres- tanto a funcionarios de la
institucion como a los ejecutores de los proyectos gsabkneficiarios indigenas de la
misma.

Si bien el objetivo general de la investigacion fue eluaralos procesos institucionales y
mecanismos operativos especificos a través de los cCa®$ADI ha aplicado los
principales instrumentos (Fondo de Tierras y Aguas, Fondo derDiis y Fondo de
Cultura y Educacién) dispuestos por la Ley Indigena daraneplimiento de sus objetivos
y su mision institucional (el desarrollo indigena), nuestobjetivos especificos como
equipo de trabajo fueron el apoyar logisticamente Hizexion de los terrenos;
metodolégicamente la realizacion de los instrumentoedaleccion de datos (pautas de
entrevistas, parrillas de temas a tratar en los grupasefoqy en los talleres) y el
levantamiento de informacién a través de la ejecucidloglenismos; y analiticamente el
tratamiento final de la informacion obtenida.

La experiencia y la informacion obtenida, nos pernatievislumbrar ciertos elementos
asociados a la relacion general del estado con los puelblmenas, que iban mas alla de
los requerimientos concretos de nuestra practica. Son les@gs elementos los que
motivan la reflexion presentada en este articulo.

Metodologia
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La metodologia utilizada en el estudio tuvo un enfoque cueaditabasado en el método
RAAKS, el cual propone una estrategia participativa de igaesbn-accion que redne a

los diferentes actores involucrados en una situacidnraezacion, con el fin de ayudarlos

a estudiar y mejorar la forma en que se han organizado gesrerar la innovacion
tecnoldgica, en vez de ofrecer soluciones directagste caso se trabajé alrededor de las
proyecciones hacia una nueva Agencia de Desarrollo Iraligeéh proposito de esta
metodologia es recoger las diferentes percepciongalyagiones sobre el problemdua
esencia de RAAKS radica en las apreciaciones, es decir las percepciones, preocgpacione
Jjuicios y entendimientos de los principales agentes involucrados (...) El proceso RAAKS

ayuda a explicitar estas apreciaciones al instar a los agentes involucrados a evaluar y
reevaluar su entendimiento de la ‘situacion problema’ y su propio papel en ella” (Engel y
Salomon 1997: 27). Asi, en la investigacion llevada a cabwasgd sobre los procesos de

los fondos de CONADI y la evaluacién que éstos suscitanpptde de las personas
involucradas: funcionarios, ejecutores y beneficiarios.

Elementos centrales de RAAKS son el trabajo en grupoedaleccion focalizada de
informacion, las discusiones en grupo, los analisis tatiabs y la toma de decisiones
estratégicas’. Se denomina 1 RAAKS, a una semana de trabajo eenterta cual
considera la realizacion de entrevistas semiestructuradgsoutores y beneficiarios de los
distintos fondos), de grupos focales (con beneficiad®auno de los fondos) y talleres
(reuniendo a los diversos actores involucrados).

Durante el proyecto considerado por la practica profesgmatalizaron 4 RAAKS con el
fin de abarcar la diversidad de realidades que vive la gdohlandigena del pais; para lo
cual se seleccionaron cuatro zonas geograficas mt@sitpara la aplicacion del estudio,
los cuales apuntaban a poblaciones especificas.

- Zona Centro: Abarca la realidad de los indigenas urbano$asdetnias mapuche,
aymara y atacamefa que han migrado a Santiago.

- Norte Grande: Comprende tres territorios; Calama, foamddi en la poblacion
atacamenfia, Arica, enfocado en la poblacion aymara, e Iquigmeemplando tanto
poblacion aymara como quechua.

- Regiodn de la Araucania: Abarca las diferentes realidadestdezona, en especifico la
de los mapuches urbanos en la ciudad de Temuco, de los pehuemch@scautin y
Lonquimay, y de los lafkenches en Puerto Saavedra.

- Regioén de los Lagos: Comprende a la poblacion huillichecabdo las realidades de
guienes viven en la zona norte de la region de Los Ladpzona sur de la Region de
los Rios.

Para cada uno de estos territorios se contemplo laagan de 1 RAAKS, el cual se
aplicé sobre los diferentes actores involucrados ¢ened, tanto funcionarios de CONADI
como beneficiarios indigenas, con la idea de recogatiflaentes percepciones sobre los
procesos Y la gestion de la institucion. Para el cada pleblacion indigena se trabajé con
beneficiaros de los diferentes fondos, incluyendo pessdaaambos sexos, de diferentes

311 RAAKS: Un enfoque participativo de accién investigacjgara facilitar el aprendizaje social para el
desarrollo sostenible [en linea] http://www.rimisp.orglgdoentos/web/323/
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edades, y de sectores rurales y urbanos -en los casesrgespondia. La idea fue poder
captar la mayor diversidad de visiones y opiniones cqrects al tema, provenientes de
diferentes sectores sociales o tipos de beneficiarios.

La estrategia utilizada durante el estudio fue que una vézadss las entrevistas y a
partir de los temas y problematicas fundamentales recogizllas, se disefié la pauta
para el grupo focal, intentando profundizar ciertos aspe@si como dar respuesta a
interrogantes que quedaron abiertas una vez que se reakr@liis preliminar de la

informacion surgida de las entrevistas. Los grupos focsdesealizaron con personas
beneficiarias de uno de los fondos de CONADI y del mismo,3e0 de mujeres y uno de
hombres en cada territorio, con el fin de revelar lasi@pes diferenciadas segun género,
para captar si es que existen diferencias en el disquespuedan atribuirse a este factor.

El taller es una instancia en que se reune a los diésractores involucrados, en este caso,
personas indigenas beneficiarias de los fondos de CONADgemties indigenas y
funcionarios de la Corporacion, todos los cuales ya hgkdeticipado previamente en las
entrevistas o en los grupos focales realizados los diasaes. El taller es dirigido por
uno de los investigadores, quien plantea por medio de unalpadiallazgos preliminares
del estudio, abriéndolos a la discusion grupal. El olggtincipal del taller es establecer
consensos Yy disensos entre las partes involucradasundaerre al estudio, por un lado
ratificando ciertos puntos recogidos durante la investigagidpor otro, mostrando a los
participantes una vision preliminar de los resultados deliestud

Resultados

A pesar de que la investigacion de RIMISP en la que particippmatendia observar
especificamente los procesos y procedimientos de losfdretos de CONADI, los
resultados obtenidos son multiples y se relacionandomrsos ambitos asociados tanto a
los lineamientos fundamentales como al funcionamienéatico de la instituciéon. Ahora
bien, dado que nuestro interés no es exponerlos en detaleue generar una reflexion
tedrica desde la Antropologia del Estado sobre los el®®etransversales a dichos
resultados, a continuacion presentamos solo los prlasigmoblemas identificados. Asi,
nos quedamos luego con tres aspectos centrales que se desgecladimvestigacion:
e Existe una contradiccion entre las definiciones cergralon las que trabaja
CONADI, y sus posibilidades de aplicacion practica estipsladada Ley Indigena.
e La ausencia de un enfoque territorializado impide focalamato el trabajo como los
recursos de la institucion.
e Los constantes problemas existentes entre el ambitacpot técnico de CONADI
le impiden estructurarse institucionalmente y generand@ajes a largo plazo.

Contradiccion entre la defini@mn conceptual y el trabajo concreto de la institucion.
Uno de los principales problemas que atraviesa todos losdginaentos de CONADIy
gue impiden la concrecién de su mision institucional- es @giednceptos fundamentales

con los que se trabaja en la corporacion (desarrallgeéma y cultura), se encuentran
definidos solo en el papel; no logrando traducirse en umdigaanstitucional. Esto sucede
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porque a pesar de que dichos conceptos son teéricamemidatefie una forma bastante
pertinente, se tropiezan con dificultades constitutivaa paraplicacion concreta en los
proyectos y programas de cada fondo. Uno de los principalédepras en que esto se
traduce es en la falta de articulacién entre los difesefondos que maneja CONADI, lo
gue no permite que se lleve a cabo un verdadero desantetypal.

La investigacién permitié determinar que los conceptos derawtdesarrollo indigena no
encuentran una salida practica en tres niveles diferamtgwimer lugar, cabe decir que si
bien fueron trabajados en conjunto con los indigenas eprioner momento, esto no se
reflej6 en una practica vinculante a lo largo del tiempa. segundo lugar, dichas
definiciones estan claras en ‘“teoria” para los funcionarios, pero no como conceptos
operativos para el trabajo concreto de los mismos ddidd otra forma, no estan
internalizados). Finalmente, éstos no encontrarian andevaplicacion operacional debido
a las restricciones que impone la misma Ley Indigena.

En el primer nivel, se plantea que si bien en un comier®bidé un trabajo conjunto en la
definicion del significado de desarrollo indigena y de cultesto no se ha expresado en la
aplicacion posterior de las politicas de CONADI, eviderdo&e que los indigenas y el
Estado poseen nociones e intereses diferenteseges wontrapuestos-. Si no hay acuerdo
entre ambas partes acerca de nociones tan fundansepsaée una agencia de desarrollo
indigena, no hay tampoco acuerdo acerca de que es lo glebealesarrollar y como
hacerlo. Luego, esta participacion no vinculante seriauerad de conflicto y descontento
entre ambas partes.

En el segundo nivel, se plantea que los funcionarios dmrl@oracion no conocen el

sentido real de dichos conceptos y luego de la misios phjetivos de la institucion en la
gue participan. Se plantea también, que aquellos que loe@secven impedidos de darle
curso practico debido a que no existirian mecanismos inetiales adecuados para su
implementacion real.

“Con respecto al FDI, no hay claridad de lo que implica una politica de
Desarrollo Indigena. Nadie ha discutido qué es el desarrollo para los indigenas
(Encargado FDI, Santiago).

Ahora bien, es en el tercer nivel donde se encuentrgrdbemas mas evidentes, y es que
los conceptos definidos idealmente por la institucionnmuentran una salida institucional
debido a las restricciones legales y administrativasngpene la misma Ley Indigena.

El concepto de “Desarrollo Indigena” es definido en la pagina de la institucibon como:
“desarrollo con identidad, que satisfaga las necesidades materiales y espirituales de los
pueblos indigenas, respetando su territorio y existencia como naciones diferentes, asi como
sus derechos individuales y colectivos, principalmente por medio de la reduccién de las
condiciones de desigualdad, marginalizacién, bajos ingresos y hacia un aumento en el
acceso, con igualdad de género, a las oportunidades de desarrollo econémico y social, asi
como fortalecer su identidad, cultura, territorialidad, recursos naturales y organizacion
social’ (CONADI 2010). Esta es una definicion vanguardista, que integra losekas de
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desarrollo considerados por los pueblos indigenas como perezho internacional para
dicha materia; pero finalmente ésta se queda solo comodeciaracion de buenas
intenciones de la institucion, en la medida en que ohsewvague en la préactica dicho tipo
de desarrollo no se materializa. Esto sucede porque loansems con que cuenta
CONADI para operacionalizar esta idea de desarrollo somues le asigna la Ley
N°19.253 por medio del FDI, que se pueden resumir en la siguiente frase: “Crease un FDI
cuyo objetivo sera financiar programas especiales dirigidos al desarrollo de las personas y
comunidades indigenas (...) A través de él se podran desarrollar planes especiales de
crédito. Sistemas de capitalizacion y otorgamiento de subsidios en beneficio de las
comunidades indigenas e indigenas individual@sticulo 23, Ley N° 19.253). Dicho de
otra forma, a pesar de que la Ley entrega en genenaisi@n de generar un desarrollo
indigena integral a CONADI, las herramientas que la missigna al FDI para su
cumplimiento son netamente econdémicas, y luego limitadas.

Lo anterior es claro para los beneficiarios, locimarios y los consultores; quienes deben
enfrentarse al vacio radical que hay “del dicho al hecho”. Si el FDI esta econdmicamente
centrado, y no se consideran otros factores relevalgeslesarrollo (respeto cultural,
autonomia politica, etc.), lo que se tendra es un desameibmente econdmico y no un
desarrollo integral como se quiere.

Por otro lado, para el concepto de “Cultura” no encontramos una definicion en la pagina
institucional de CONADI; pero en las entrevistas los fummi@ms de la misma nos dieron a
entender que supuestamente se trabaja con un concegdio denpultura, similar al que
intenta desarrollar la antropologia. Ahora, es claro qate tipo de definicion y
entendimiento amplio de la cultura no encuentra curs@a®mractica de la institucion,
porque los mecanismos con que cuenta CONADI para operacanedite concepto son

los que le asigna la Ley N°19.253, que se restringen aladgaei se resume en esta frase:

“El Estado reconoce el derecho de los indigenas a mantener y desarrollar sus propias
manifestaciones culturales, en todo lo que no se oponga a la mora, a las buenas
costumbres y al orden publicdArticulo 7, Ley N° 19.253). Dicho de otra forma, se
promoveran todas las manifestaciones culturales que pegmiatado (y no la cultura
indigena en su totalidad), lo que en la practica minimagacllturas indigenas a sus
manifestaciones folkloricas. Esto se observa en los pragralel FCEdebido a que la
mayoria de los proyectos que maneja el fondo se utilizea fpaanciar realizacion de
ceremonias, capacitacion en artesanias tradicionalespras de vestimentas e
instrumentos musicales, etc., quedando muchas veces deeras concursos ideas
innovadoras para el aprendizaje y la difusion de lasrasl indigenas por ej.

“CONADI prefiere darle financiamiento a alguien que ocupe instrumentos
tradicionales antes que a los proyectos innovadores. Hay que adaptarse, ser mas
abiertos’ (Focus group lquique).

“La cultura es tratada solo como folklore, solamente se preocupan de que
estemos vestidos pa’ la foto” (Mujer mapuche).
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En la institucion no se entiende la cultura como un p@aindmico y en constante
actualizacién, sino como un conjunto de elementos toawitds que deben preservarse de
la extincion. Y de todas formas, si se entendierallura de forma dinamica, la institucion
quedaria muchas veces de manos cruzadas ante otras legislatiayeres a nivel
nacional, como la Constitucién de 1980. Esto no solo imgigeproyectos innovadores y
diferentes ganen los fondos de los programas que findréZEe sino que manifestaciones
culturales fuera de este marco de lo permitido no solseam promovidas, sino que
marginadas y perseguidas (paradigmatico es el ejemplpuddllo mapuche, su relacion
con el territorio y sus intentos de diversa indole pouperarlo; o la nocién cultural de
“propiedad colectiva” que choca directamente con la defensa de la propiedad privada que
hace nuestra carta fundamental).

Finalmente, cabe decir que la definicibn problematica de conceptos se traduce
concretamente en procesos Yy procedimientos instituemmaeficientes, sobre todo en la
falta de articulacion entre los diferentes fondos.cbaerencia y coordinacion entre los
diferentes fondos programaticos de la corporacion, egqelisito minimo para lograr
cualquier tipo de desarrollo integral, pues solo la coacérn de los esfuerzos de todas las
areas en pos del desarrollo indigena permitira -al meposvechar de la mejor manera los
procedimientos que asegura la Ley para ello. Ahora, lo quebserva es no solo
descoordinacion, sino que la absoluta falta de comunicacitte cada area programatica.
Este es un problema a resolver urgentemente por lauaistit si lo que se quiere lograr
realmente es un desarrollo integral para los pueblos masge

Ausencia de un enfoque territorial

Otro de los problemas fundamentales de la institucion quea@peecurrentemente en las
entrevistas con beneficiarios, consultores y funciosaes la carencia de un enfoque
territorial que considere diferencias socioculturalgepgraficas y politicas entre los
distintos pueblos indigenas (asi como dentro de ellosgemad casos). Este problema
alude a que -a pesar de que la Ley asegura el reconocirdenliterencias por medio de
algunos articulos especiales- los fondos programatides CONADI funcionan
independientemente del territorio en los que se aplicartansiderar diferencias entre
zonas de residencia urbano-rurales y entre difereutesas presentes dentro de un mismo
territorio. Esto va de la mano con un sesgo “ruralista” o “campesinista” de la Ley Indigena
reconocido por los diferentes entrevistados, quienes afiqua ésta sostiene una imagen
de los indigenas asociados principalmente a la vida enngdocacomo de un sesgo
“mapuche” en las practicas institucionales, que priorizaria las necesidades y exigencias de
éste pueblo debido a su peso demografico, historico, y pdditidodlico en el pais. El
problema de fondo en este caso, es que el Estado no ceclancealidad actual de los
pueblos indigenas, mayoritariamente urbana y diversa ainftemte.

Respecto al sesgo ruralista, cabe decir que la Ley N°19.Z58nge el trabajo de
CONADI principalmente a las zonas rurales con poblacidoigéma del pais, aunque
sabemos que en la actualidad mas del 64,8% de los mismosrvi@nas urbanas (INE
2005:18): “la Ley indigena se sustenta en valores y percepciones que conciben "lo
indigena" como "lo rural”, con omision casi absoluta de la realidad urbana. De hecho, este
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cuerpo legal protege las tierras y promueve el desarrollo de los indigenas y de sus
comunidades de manera especifica, pero respecto de los indigenas urbanos el tratamiento
legal es deficiente y margiria(Valenzuela 2003: 36). Hoy, los pueblos indigenas tienen
necesidades y preocupaciones coherentes con dicha resideagritariamente urbana,
gue como sefala Valenzuela no estan siendo atendidascpopdeiacion debido a que ésta
trabaja sobre un supuesto errbneo que restringe sus maraosid@e Esta restriccion se
observa en hechos concretos como que mas del 70% del présuptasie la institucion
se lo lleve el FTAI para la compra de tierras, en desmmeelios programas del FDI y FCE
-pertinentes en contextos urbanos-. Ademas, que el RdAde justifique en contextos
urbanos implica que estos recursos no estan al alcance d€mero mayoritario de
indigenas, quienes se sienten dejados al margen de losemdgneficios que la Ley
Indigena otorga. Por otro lado, en el Programa Origenes dqu@én maneja una gran
cantidad de dinero) solo pueden postular las comunidades iadigeales; lo que otra vez
muestra el sesgo ruralista de la Ley Indigena y de losegiroentos concretos de la
institucion.

Este sesgo rural, tanto como la importancia monegasimbolica del FTAI en las politicas
de CONADI, se corresponde con la centralidad historicalijiggoque ha tenido para el
Estado chileno el tema territorial en relacion aposblos indigenas. Si bien es necesario y
fundamental considerar esta problematica tanto enyangigena como en las politicas
publicas consecuentes, el lugar preponderante que hoy tiertereatdentro de las mismas
no se corresponde con el objetivo de generar un desamt@gral, ni con las necesidades
de los indigenas urbanos que hoy se encuentran enrpgmaia dentro de las etnias de
nuestro pais.

Respecto al sesgo mapuche, muchos beneficiarios de dirias sefialaron que la
CONADI estaba dominada por las problematicas pertenecierdst® pueblo, tanto en los
lineamientos fundamentales de la Ley Indigena como endéassiones politico-
institucionales tomadas por el Concejo Nacional (cuyopamente indigena es, a saber,
mayoritariamente mapuche). Esto se deberia no solo an@ortancia numeérica, sino
también a la relevancia histérica y simbdlica que tieste pueblo dentro de las relaciones
entre el Estado y los pueblos indigenas de nuestro paisa Bien, este sesgo se observaria
en dos restricciones fundamentales impuestas por lardigena al funcionamiento de
CONADI: la centralidad y el acaparamiento de presupuesto pier gl FTAI debido a la
importancia del reclamo territorial para el pueblo mapucled jhyber fijado el domicilio de

la Direccion Nacional de la institucion en Temuco. Egteision, que en sus origenes busco
ser un simbolo de la descentralizacion de la corporacgsultd ser en la practica un
impedimento para el funcionamiento de la misma. Esto, debigoease invisibiliza el
trabajo de la Sub-Direccion Nacional Sur con presesila misma ciudad, pero aun mas
importante, porque le impide a CONADI coordinarse con ¢brés las agencias estatales
involucradas dentro del desarrollo indigena. Lo anteridragkice en una escasa capacidad
politica de CONADI, en tanto no logra generar -por partesialistintas reparticiones de
gobierno- los compromisos minimos necesarios para geslelasarrollo indigena, lo que
la transforma en una institucion de escasa relevanon@dencia en la politica nacional.
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Ahora, cabe destacar también que los beneficiarios de mietsos perciben este sesgo
mapuche de la institucion incluso en la asignacion de programecursos:

“Las postulaciones para las ceremonias se abren en junio porque ahi es el afio
nuevo mpuche, entonces uno se siente dejado a un lado” (Mujer dirigente
atacamefia).

Desde las opiniones consensuadas de los funcionarios g baneficiarios entrevistados,
asi como desde la perspectiva teérica con que trabaja R|Mi% Ley Indigena (y luego
la CONADI en su conjunto) tuviesen una perspectiva temltogal que reconociese la
realidad heterogénea de los pueblos indigenas, logrando tradrcigracticas concretas,
los problemas expuestos se verian mitigados. Esta pevapeetimitiria focalizar los
programas de la institucion y los esfuerzos del Estdae @ecesidades de cada territorio y
cada pueblo, lo que se reflejaria en una mayor viabilidad practica del llamado “desarrollo
indigena integri&, como en una mayor capacidad politica para la institucion.

Conflictos entre el ambito politico y técnico

Finalmente, otro problema fundamental que atraviesa las pgade8c@ONADI, desde sus
mas altos cargos administrativos en el Concejo Natipias direcciones regionales hasta
la adjudicacion de los concursos de los diversos programados por los fondos, es el
conflicto existente entre el ambito técnico y el poditiEsto quiere decir que en vez de
primar las capacidades técnicas en la seleccion de fanigisro en la adjudicacion de los
recursos, priman las divisiones partidistas y amistpdiscas que poseen los funcionarios
y los beneficiarios con respecto a la institucion. Esto expresa concretamente en
problemas estructurales como la escasa gobernabilidadairterCONADI, tanto como en
practicas negativas como el clientelismo y el cuotetigm| que afectan sus posibilidades
de generar un desarrollo indigena real.

En el caso del Concejo Nacional, se producen permanan#gtos entre los concejeros
indigenas que representan a las comunidades y los que saradesigoor el Presidente de
la Republica; porque los primeros se encuentran en una poditic| al ser funcionarios
de Estado pero al mismo tiempo representantes de sus dawchesii lo que los obliga a
tomar decisiones complejas respecto a intereses a weograpuestos. Por ejemplo, los
concejeros indigenas tratan de influir constantementda edireccion ejecutiva de la
corporacion para proteger los intereses de sus comunidamesfi€ando las listas de
prioridad en la postulacion al FTAI, tratando de desidgnacionarios de la corporacion,
etc.), cosa que va claramente mas alla de sus atribucdkRorestro lado, cuando el Concejo
no alcanza la mayoria en una materia que es de intdrgelderno, éste pasa a llevar la
organizacion del Concejo cambiando concejeros a swaliajue implica una intromision
politica dentro de &mbitos técnicos. Famoso es el cafioaengo Namuncur&? quien
fue removido de su cargo por el mismo Presidente Frei (evadenlos concejeros
designados por el Presidente) por haber votado en cdetr&a construccion de la
hidroeléctrica Ralco, siendo reemplazado luego por otsoparque votaria expresamente

312 Ver: De la Jara, A. (1998) “Domingo Namuncura: "Se me pidié que suspendiera en concejo" Diario La
Tercera. En Internet: http://www.mapuche.info/fakta/terc9808@8b(Consultado el 01-12-2010)
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a favor. Este tipo de conflictos transforman la ingtmpolitica del Concejo Nacional en
una de escasa gobernabilidad interna, convirtiéndola en amo @spacio para el
clientelismo.

Lo anterior, se repite a nivel de Direccidbn Nacional, ddelocion Nacional y de
Direcciones Regionales, donde la planta funcionarieueteada por los partidos politicos y
no elegida por medio de un concurso publico en base apesidades técnicas de los
postulantes. Esto provoca por ejemplo que muchos malo® fianios permanezcan en sus
puesos sin justificacion, “apernandose” dentro de la institucion, o que buenos funcionarios

no sean promovidos a cargos mas importantes debido a quiitan en el partido mas
conveniente. Desde parlamentarios a concejeros haddrde influir recurrentemente en la
distribucion de los cargos y la contratacién funciaaBsto también genera una alta
rotacion de personal en todos los niveles administrath@&nterior es muy nocivo para
las préacticas cotidianas de la institucion, puesto quécianfa imposibilidad de concretar
proyectos a mediano o largo plazo y establecer el seguorie los mismos. Ademas, las
posibilidades de aprendizaje institucional se pierden cda cambio funcionario, y luego
las posibilidades de hacer permanentes los cambios posiivoducidos. Hasta cierto
punto, esto explicaria el que se sigan repitiendo los aspeegativos dentro de las
evaluaciones institucionales presentadas en los antéesden

Otro conflicto politico-técnico se presenta a nivel de fadachcion de proyectos a los
beneficiarios, donde también se observa una cuota deetiemd importante. Los
programas se abren a concurso publico, pero los proyeatadayas son muchas veces
elegidos por las amistades o contactos politicos de lagitianios postulantes, y no por su
conveniencia técnica o el impacto que podria generas@otaunidades indigenas locales.
Se denuncia ademas que los jurados que votan los proyedigsiiara tienen capacidad
técnica para hacerlo, sino que de frente eligen por sustg@asparsonales o politicas:

“La gran mayoria del jurado no tiene capacidad técnica para evaluar, y se eligen

los proyectos por “tincada”, “amiguismos” o por sobornos de las consultoras

gue las estan llevando a cabo. Ademas, cada jurado revisaba solo algunos
proyectos, lo que le permitia hacer lo que quisiera con .e(@sigente aymara
miembro del jurado de adjudicacion de Proyectos UMA, Iquigque).

A partir de lo anterior, observamos un problema mayoa [ERICONADI y los pueblos
indigenas en general en nuestro pais: la cooptacion d&hiaato indigena por la politica
partidista y la l6gica del gobierno. Hoy, aparentemeateam los intereses de los pueblos
indigenas los que se estan tratando de salvaguardar pdy deldaccionar de esta
institucion, sino que los del Estado, existiendo ademas ygeaoidn frente a la opinion
publica internacional ¢Qué clase de desarrollo indigena podgmesar, cuando el interés
real de la agencia de desarrollo del pais se entrampabas burocraticas y politicas, y no
se despliega realmente en pos del beneficio real de estidsgiue

“En este pais, cada vez que alguien quiere lavar su imagen (politicos, los medios
de comunicacion, etc.) se meten con el patrimonio indigena cuando no saben
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nada al respecto, lo que los hace cometer errores y entorpecer aun mas nuestro
trabajo”. (Encargada FCE, Osorno).

El fondo de este problema, es que la CONADI se transf@mana agencia estatal
absolutamente coartada en su accionar, precisamentasptmrabas institucionales y de
cultura politica que se han anidado en la institucion.

Hemos intentado mostrar los problemas centrales idstds en nuestra investigacion. A
continuacion haremos un acercamiento tedrico de lagmglica indigena en Chile y el

mundo, para asi dar luces sobre los elementos que peenitander las causas profundas
de esta situacion.

Antropologia del Estado: elementos teoricos para la reflexién
Constitucion del Estado moderno en Latinoamérica

En los procesos independentistas latinoamericanos @asirai principios del s. XIX, las
nacientes republicas del continente intentaron consdtucemo Estados-naciones
modernos a imagen de los principios liberales europeosdesrgi partir de las ideas
instauradas por la Revolucion Francesa. Ahora bien, esfosrzos se vieron defraudados,
debido a que el modelo de comunidad y sociedad que se intenfdaatar, no respondia a
la realidad historica y cultural de nuestro continéRieina 2008: 199).

A diferencia de Europa, donde en general el surgimient&stado-nacion moderno se
realiz6 en un contexto de continuidad territorial e ftiti@rma entre los regimenes
monarquicos y los pueblos y comunidades previamente existentdichos territorids’

en Latinoamérica éste se cred en la discontinuieiaorial y la paradoja identitaria. En la
discontinuidad territorial, porque la soberania del Estatinoamericano se construyo
sobre la fractura de los imperios espafol y portugués \arsds paises de fronteras
emergentes, lo que hacia necesario -para instituir dsdizerania- el delimitarlas
claramente. Esta necesidad republicana de delimitaciorefizantvino acomparnada de los
intereses econdmicos y politicos de la naciente oligarguolla, lo que motivdo un
ensanchamiento de esas fronteras tanto hacia afugpatashdo nuevos territorios y tierras
“de nadie” a las “otras” republicas nacientes- como hacia adentro -arrebatando territorios a
los pueblos indigenas originarios que quedaron “dentro” de las nuevas fronteras nacionales-

. El Estado latinoamericano se genera también en la paratntitaria, porque las
oligarquias criollas que dirigen el proceso de construcd&éras nuevas naciones, al
enfrentarse con la diversidad interna que representan looopuetligenas, escogen crear
una nacién monddentitaria o “unitaria” en vez de optar por la creacion de una nacidén
plurinacional (entendida como comunidad de comunidades)ngeidn Unica de caracter
homogeneizante no solo invisibilizé y anulé la diverdiéénica inherente a los distintos
paises del continente en la conformacion del Estadidmanoderno, sino que también
excluyd explicitamente a los pueblos indigenas dentro ala dionstruccion; generando

313 Exceptuando los movimientos nacionalistas de unificeitaliano y aleman.
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politicas de “blanqueamiento” de la poblacion indigena, una educacion publica
asimilacionista, etc. (Reina 2008: 202-203).

Cabe resaltar que tanto la discontinuidad territ@oaho la paradoja identitaria, generaron
un plano irreal para la institucion de las actuales bageslicanas de los nuevos Estados.
Si luego de la Revolucion Francesa “la nacion se autoproclam@@omo)el nuevo actor de
la historia’ (Hardt y Negri 2002: 106 citado en Reina 2008: 202), quienes no conformaban
parte de dicha nacion simplemente no tenian derechogg®lfti sociales dentro de la
misma. Asi, las elites criollas que dirigieron el procdscconstitucion del Estado-nacion
en nuestro continente, construyeron paises basados enbbrdinacion étnica y la
exclusién social de los pueblos indigenas. Se revela denedteuna distancia constitutiva
en Latinoamérica, que separa radicalmente la idea n@dkrmacién como comunidad
politica de individuos-ciudadanos, del referente socio-lgstgeal sobre el que esta idea
se funda.

Esta forma constitutiva particular del Estado-naciotindamericano -discontinua,
paradojica, fisurada- tiene una consecuencia relevante lparpueblos indigenas del
continente, a quienes se les arrebataron los t@wsty congelaron las identidades en un
pasado folklérico, para construir republicas en las que taas invitados a participar
como ciudadanos en su diferencia. Esta consecuencia Esapumestruccion originaria de la
nacion se presenta no solo como el punto de partidai delacion conflictiva con el
Estado, sino también como un proyecto social ambitalgren parte inacabado; y luego
como un terreno propicio de disputa politica y renegociad&su situacion actual. Es asi
como en los aflos ochenta comienzan a brotar por todonénente los movimientos
indigenad', precisamente para cuestionar el modelo de Estadorracjue se les sometia,
asi como su relacion de subordinacion y discriminacgspecto de éste. A pesar de lo
anterior, la relacion del Estado con los pueblos indigemadejo de ser problematica,
debido a que estas acciones no solucionaban el confliginadrque los cred: la génesis
del Estado-nacion latinoamericano en la exclusionakecidentitaria del indigena, y la
usurpacion de sus territorios ancestrales.

Es asi como a fines del s. XX, la nacion en tanto idadtcolectiva se empieza a concebir
“no como la consecuencia légica de una especie de esencia grupal sino como una
propiedad emergente de relaciones historicamente condiciohd@aii 2000 citado en
Reina 2008: 209). El indigena intenta recuperar su condicion de pojiico por medio
del cuestionamiento de la nacion, abriendo espacios &egdiy negociacion con los
gobiernos para la generacién de una verdadera nacion riufate inclusiva; que respete
las diferencias y no las asimile a la idea de una satadn homogénea; que genere
politicas publicas indigenas que promuevan el desarrollodeueblos y la diversidad
cultural, y no se transformen en mecanismos de conioglalsy asimilacion.
Lamentablemente, mientras el Estado-nacién latinoaamarisiga haciendo oidos sordos a
las demandas de los pueblos indigenas -entre otras, receeocidos y respetados en su
diferencia como etnias-naciones dentro de los Estaalcisnales de los que forman parte;

314 Debido también a macro-procesos mundiales de cuestien@ndel Estado-nacion como la caida del
muro de Berlin y de la U.R.S.S., la descolonizacion fieaddy las limpiezas de sangre en Medio Oriente, la
globalizacion, etc.
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la restitucion minima de sus territorios 0 una compensacioial efectiva por los mismos;
y la participacion en la toma de decisiones que les coeciatirectamente, como sefiala el
Convenio 169- todos los tratados internacionales susdatteyes dictadas y las politicas
publicas indigenas fracasaran en alguna medida, o serdarsempe buenas intenciones de
papel. El objetivo final es lareacion de “un modelo de sociedad donde se reconozca el
derecho a la diferencia pero también el derecho a la participacién en las decisiones que
conciernen no solo al grupo cultural al que se pertenezca, sino al Estado Multicultural en
su conjuntd (De la Pefia 2005:384 citado en Reina 2008: 214). Por ende, hay que
esforzarse por ir mucho mas alla de la simple tolerancia.

Los derechos humanos y la igualdad ante la ley del estaderno

Como sefialabamos, a finales de los afios ochenta surgefuerza los movimientos
indigenas y étnicos en el escenario mundial, exigiendseguespeten sus derechos como
pueblos: el respeto de su identidad cultural, al control aotérde sus territorios y a la
autodeterminacion socio-politica. Con el auge de estos nmenwios -particularmente
fuertes en América Latina- surge el debate a nivel del lderneternacional, respecto de la
aparicion de los llamados Derechos Humanos (DD.HH.) de “tercera generacion™: los
derechos deliversos “grupos subalternos”; de todos quienes histéricamente han sido
dominados y marginados por la sociedad occidental.

Las causas del auge de los movimientos indigenas y etopabistas en el mundo, estarian
dadas por varios factores que confluyeron en un momentaritust preciso.
Econdémicamente, un factor central es el auge delnmsteeoliberal y sus politicas de
ajuste macroecondémico y reforma estructural, que astabmenzando a implementarse
con fuerza alrededor del planeta. En los paises dmrtemundo este sistema econdmico
genera intervenciones enormes de empresas naciondfessyacionales en territorios
indigenas, con el fin de explotar econOmicamente Egnmas primas existentes en ellos,
pero sin beneficio para sus habitantes, amparandoseyistad®nes de libre-comercio,
actuando unilateralmente y de espaldas al regimen interahdie®D.HH. (Toledo 2004:
80). A nivel de politica internacional varios factoresepan haber confluido: después de la
2° Guerra Mundial hay un auge de la doctrina internatida DD.HH.; y lo que es mas
relevante, luego de finalizada la Guerra Fria se conslalitiegemonia de EE.UU. como
Unica megapotencia mundial. EI desarme de la U.R.S.S.cimgli florecimiento de
multiples movimientos etnonacionalistas, que exigian am@ne incluso independencia
frente a conglomerados mayores. A nivel tecnologic@augke de las comunicaciones se
transform6 en un factor central, al permitir el eseaiphiento de nuevas redes
internacionales donde lo local empez6 a tener retéwaglobal y donde los nuevos
movimientos pudieron articularse y apoyarse mutuamente.

Fruto de este auge mundial de los movimientos étnicos yDIB4HH. de tercera

generacion, en Ameérica Latina comienzan a darse nsoememplos de modificaciones
constitucionales (Brasil, Guatemala, Nicaragua, etc.) qusolm reconocen el caracter
multicultural de sus naciones y el multinacional deEBstados, sino que algunos incluso
llegan a establecer territorios indigenas con ampliiterios de autonomia politica,
legislativa, econémica y cultural; o de leyes que recen la existencia de grupos
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indigenas anteriores a la constitucion de de las resi@enerando agencias de desarrollo
especificas (como es el caso de la Ley Indigena en)Chiddo esto ocurrié en un mismo
periodo y hasta el dia de hoy, si bien los avances hamtjgy el desarrollo del debate
debido a que faltan muchas cosas por hacer, todo pareceamaacia una consideracion
cada vez mayor de los pueblos indigenas y las minoniesgt

Ahora bien, en este contexto tenemos que preguntarnok esceh freno que existe al

interior de los Estados-nacion modernos para el resjgeko autonomia cultural, politica y
econOmica de los pueblos indigenas? Se hace evidente qdeskrsollos histéricos de

cada Estado-nacion pueden entregarnos parte de la explicariGembargo, el sustrato
comun a todos ellos es el origen histérico-cultural tipree la nocién de Estado moderno
anclado en la herencia de la llustracion.

La modernidad se plantea como un proyecto de la “razén” humana, la cual permite el paso

del derecho natural al positivo, entendiendo este Ultwmmo universal, imparcial y
objetivo. Se proclama por ende al individuo como victorpsosobre el Estado absolutista
cuyas leyes “injustas”, “irracionales” y sus instituciones “pre-modernas” habrian mantenido
oscurecidos y sometidos a los hombres. La Declaracion cerlies del Hombre y del
Ciudadano de 1789, base de la Declaracion Universal de Derdcimsnos de 1948,
establece los derechos individuales que garantizan lacemi@mlel individuo y lo protegen
frente a “los abusos de las colectividades”. Estos derechos son: libertad, igualdad juridica,
seguridad y propiedad; y es el Estado Moderno, entendido leowaduntad que emana de
los ciudadanos, quien esta encargado de garantizar a cadsusirderechos civiles y
politicos como individuo. Como vimos, el Estado modernmpmeos esta anclado en su
origen a un territorio especifico, pero es sobre tadgd de las independencias coloniales
gue se lo asocia a una unica nacidn que ocupa un territorioegiagna suyo por las
condiciones histéricas que lo permitieron. Esta unidad eBst@ado-nacion-territorio
implica concebir a los habitantes de un territorio esjpectiomo homogéneos en términos
identitarios e iguales ante las leyes del Estado. Ersest&lo, las diferencias culturales o
de otro tipo, estdn en un segundo plano respecto a la wedkdnacién, denominador
comun de la unidad entre los individuos. Lo Unico que gaeastirespeto por la integridad
de los individuos frente a ellos mismos y de los individuerste al Estado son los DD.HH.

Ahora, Stavenhagen (1992) plantea que los DD.HH. no puedeplisadas plenamente si
no se acepta que los seres humanos viven en contexiorsalougnte especificos. Luego de
los derechos civiles y politicos llamados DD.HH. de “primera generacion”; surgieron los
derechos econdmicos, sociales y culturales o de “segunda generacion”, los cuales
garantizan que los primeros se cumplan especialmente oeledades donde las
desigualdades en dichos ambitos son importantes. Despuésp Wdrubs movimientos
indigenas y etnonacionales, asi como del impacto que dbirboesta ejerciendo en el
planeta, surgen los DBHH. de “tercera generacion”, los cuales garantizan el derecho a
vivir en un medioambiente libre de contaminacion, ydesechos de grupos especificos
presentes en la sociedad como son los pueblos indigeinasias étnicas, las mujeres, los
nifios, las minorias sexuales, etc. Stavenhagen plantda cuestruccion teorica de de los
DD.HH. refleja histéricamente las asimetrias y desigusale la sociedad occidental: a
medida que ésta iba realizando una mayor reflexién solbnesa, se comenzo6 a acapta
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el hecho que estos derechos “periféricos” eran una base necesaria para garantizar el nucleo
de los DD.HH. Sin embargo, y a pesar de que éstos hayan pl@mdose y que a nivel
del derecho internacional se acepten los derechosigokepbr medio de la Declaracion de
Derechos de Pueblos Indigenas o el Convenio 169 de la OIlfErmaimos concretos se
observan contradicciones que permiten la permanencas d®hflictos entre los Estados y
los pueblos indigenas.

Mas alla de la supuesta tolerancia que expresan los DD.HHplisac#&n universal lleva
implicita la idea de la superioridad de un sistema cultacaindémico y politico por sobre
todos los demas. Es incuestionable lo que la nocion degidodi ha aportado en la
elaboracion de DD.HH.; sin embargeteérepresenta “el limite de la tolerancia occidental”
(Carmona 2009): si los derechos colectivos llegaran a pgewarsobre los derechos
individuales establecidos en los DD.HH. éstos simplementserian respetados. En el
caso de Chile, pais que mantiene en su carta constitucionaeéspeto ciego por los
principios liberales que dieron origen a la independen@hBstado moderno, el respeto
por los derechos colectivos exigido por los movimientdéggnas ha dado pie a fuertes
debates que dificilmente se concretizan en la legisla@géional.

Un ejemplo de ello es el derecho a la propiedad privadaaeetEstado chileno tiene que
garantizar segun la Constitucion. Al hacerlo, pueblos imdigeeomo los aymaras, que
tradicionalmente reconocen la propiedad colectiva de smgadiy recursos, no ven
respetados sus derechos como colectividad (Carmona 2009: 30E8®K).derechos de
tercera generacion no son respetados por la doctgralliclasica que aun rige en Chile, ya
gue segun ésta, las colectividades no podrian ser sujetoseddase humanos. Para la
doctrina liberal, la victoria sobre el absolutismo impligavictoria del individuo, y por
ende, los derechos colectivos pueden ser consideradobatere@s no DD.HH. Entre las
criticas que se le formulan a este planteamient@, edsho ver que en sociedades donde
existen colectividades marginadas y vulneradas econésuca@l y culturalmente, la no
consideracion de derechos colectivos atenta contradoschos individuales de dichos
grupos y por ende los DD.HH. no se encontrarian garantiz&sds. fundamentalismo
liberal niega por principio la discriminacion positiva, cimsndo el que se legisle a favor
de colectividades que estén, por las razones que fuerenaalesventaja frente al resto de
la sociedad!®. En Chile, esta visién es la que guia la Direccién de tasuimdigenas del
actual gobierno y a su actual representante (Sebastiams®oy expresa una continuidad
ideolégica con los principios del liberalismo clasico, quese desarrollo contemporaneo
sostiene que la culminacion de los derechos individualesit8a Unicamente en la
democracia politica, el libre-mercado y la empresa prif@tivenhagen 1992).

Vemos entonces, que el problema que los movimientos indigepdéntean a los Estados
es el de conciliar dos o varias cosmovisiones que podstan en principio oponiéndose
entre si. Este problema nace directamente de laitcmitgsh del Estado moderno, que
excluye la diferencia en favor de la homogeneidad ca@ar@niergencia de colectividades
dentro de la misma: es una homogeneidad concebida en su origen como “entre individuos”.

315 para méas informacion sobre estos planteamientos réismso, S. 200&hile y el Convenio 169 de la
OIT: Reflexiones sobre un desencuenB0C, Vicerrectoria de Comunicaciones y Asuntos Publis,3,
N°16, Abril de 2008.
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Como plantea Carmona (2009), esto se puede conceptualiza deliderecho como una
pugna entre dos universos normativos, el occidental y éyend. La situacion de
subordinacion histérica de los pueblos indigenas implicawjua en el debate es méas bien
propositivo, ya que quien en ultima instancia decide endigne el poder efectivo, o sea
el Estado (luego, seria dificil aplicar en contextberles normativas como el Convenio
169). La tolerancia que se expresa en los fundamentos dallibh® y los DD.HH. se
revela insuficiente para aceptar fundamentos “otros” de la vida social que no estan
presentes en la tradicién occidental tal y como gdt@mteados actualmente, como son los
derechos de propiedad colectiva o concepciones diferentesalacion del hombre con su
entorno. Por ende esta tolerancia se constituye mucleaes vmo un discurso de
dominacién, en vez de ser un principio de liberacion clonfiee en el pasado.

Critica al enfoque multicultural

La discusion sobre el multiculturalismo emerge a pattik proceso de globalizacion
econdémica y cultural, a partir del cual, entre otras s;0sa cuestiona el lugar de los
Estados nacionales como referentes identitarios, tamo éstos tenderian a la
homogeneizacion de sus miembros. Junto con esto, etudidad el tema de la diferencia
cultural se hace socialmente mas visible, dada la ifitertson de los flujos migratorios y

el rol de los medios de comunicacion masivos. Conldaadjzacion se hace latente la
tension entre lo global y lo local, en donde de la ma@ain proceso de interconexion
creciente se accede a un estilo de vida “mundializado”, se observa una revalorizacion de la

diferencia y de las culturas locales, étnicas o redago

En Latinoamérica el tema surge a finales del siglo XXagpalmente a partir de las
reivindicaciones indigenas que toman fuerza en la regids. dueblos indigenas se
ercuentran en un contexto de exclusion econémica glstciscando los gobiernos reparar

esta situacion aludiendo a un reconocimiento de su condicion de “originarios” de los
diferentes paises latinoamericanos (Domenech 2003: IJhlmw es principalmente desde

las reivindicaciones del pueblo mapuche que el tema se idsfalidivamente en la agenda
gubernamental, en el contexto de la “politica multicultural” que plantea un discurso de
respeto a la diversidad, la cual se encarna en gran mealidal reconocimiento de los
pueblos originarios del pais. En el gobierno de Michelle &atluna de las grandes
apuestas en materia indigena fue el llamado “pacto por la multiculturalidad” Re-Conocer,

en el cual junto con la ratificacion del Convenio 169 d@I@&, se plantea que: “la gran

tarea en estas casi dos décadas de democracia ha sido construir esta sociedad
multicultural, plural y diversa, que pueda reconocer y a la vez expresar la aigqleeios
origenes de nuestra Na@i§ y continia: “[el pacto]busca la integracion plena de los
pueblos indigenas respetando sus diferencias y particularidades, generando cambios
culturales en todos los ciudadanos que habitan nuestro territ@Piexrto Reconocer 2008).

El actual gobierno de Sebastian Pifiera ratifica este enfamig I interculturalidad en el
llamado Plan Araucania. Este plantea una propuesta aégierdesarrollo para el pueblo
mapuche: “Chile, al inicio del siglo XXI, como parte de un sistema de naciones
globalizadas, inevitablemente se encuentra ante la necesidad urgente de modificar sus
estructuras sociales, especialmente en la Regién de la Araucania, para valorar mas
fuertemente sus diversas cultut@Blan Araucania 2010).
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Este discurso presente en los ultimos gobiernos abogd pEspeto y la tolerancia a los
pueblos indigenas, sin embargo, en ningun caso Chile se reconoce como ‘“nacidon
multicultural” en materia legislativa, ni logra derribar las tensiones de las identidades
étnicas particulares con el proyecto Nacional (un Estaa® Nacion), el cual se reconoce
abiertamente integracionista u homogeneizante en migobierno (Donoso 2008).

Ahora bien, la nocién de multiculturalismo y sus conceptaxiados, han sido objeto de
criticas de parte de varios autores. En general, sdiansgeda dimension ideoldgica
asociada al concepto, en donde mas que presentarse unaeislatamente negativa del
mismo, se intenta sacar a la luz aquello sobre lo queci@mde multiculturalismo no se
hace cargo, advirtiéndonos sobre la “trampa del multiculturalismid (Domenech 2003: 4).

En ésta, se hace referencia a que bajo un discurso guaceptado como politicamente
correcto, en tanto se basa en los principios de toleramesipeto y valoracién por lo propio;
en realidad se esconden ideas y practicas de dominaci¢esAaisociedad mayor frente a
las minorias (étnicas en este caso), la que impone ldgmoes de su valoracion, pasando
por alto relaciones histéricas y actuales de poder y w@entercultural (Griner 2002:
22). Asimismo, existe un cuestionamiento de la importadénconceptos desde otras
realidades en donde la politica multicultural se definaacexitosa, dado que supondria
una imposicion de marcos analiticos externos, buscandairdetbn los conceptos
derivados de ellos, la identidad y las condiciones Ihgst® de los paises latinoamericanos.

Slavoj Zizek realiza criticas bastante demoledoras al enfoque multicultural, inscribiéndolo
como un instrumento de la Iogica liberal occidental, etotéste seria la forma ideologic
inherente al capitalismo global o multinacional. El auwos habla incluso que este enfoque
significa un “racismo con distancia”, en tanto es una vision condescendiente a las culturas
locales, respetandolas, pero sin otorgarles ningun conteositivo. La distancia se refiere
a que la posicion desde la cual se construye esta imagendeeser una suerte de punto
universal vacio, que emergeria como una posicion privilegiastieda cual promover esta
actitud de respeto. Entonces, no es racista directapggntanto no niega al otro ni intenta
imponerle sus propios valores, pero de todas formas desérva y conceptualiza desde
una posicion privilegiada de poder: “el respeto multiculturalista por la especificidad del
otro es precisamente la forma de reafirmar la propia superiofidddmeson y Zizek
1998. pagina). Asi, la problematica multicultural quedaria redduei una cuestion de
respeto y tolerancia, sin impulsar cambios sociales profuados problemas politicos y
econdémicos que acarrea la discriminacion y la exclud®ras minorias, en este caso,
étnicas (Torres 2001: 252).

Desde esta perspectiva la nocion de multiculturalismouperaria la tensién entre las
identidades étnicas particulares y la unidad identitariadeeldgica- de los Estados
Nacionales, sino que solo se lograria “encubrir la ideologia de asimilaciGn(Mc Laren
1997:150, citado en Domenech 2003: 4), lo que se condice con eltprpgéditico liberal.
El riesgo de dejarse llevar por el “encanto multicultural (Domenech 2003:12) es frenar el
avance real en el reconocimiento de la diferencia. Zizek plantea que frente a la
homogeneizacién total del mundo contemporaneo que implgstema capitalista global,
la multiculturalidad emerge como una “valvula de escape” para las diferencias culturales,
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pero que al final, se inscriben dentro de este contextausstionarlo en su fondo:
“nuestras batallas electrénicas giran sobre los derechos de las minorias étnicas, los gays y
las lesbianas, los diferentes estilos de vida y otras cuestiones de ese tipo, mientras e
capitalismo contintia su marcha triunfallameson y Zizek 1998).

Los conceptos con los que trabaja la nocidon multicdjteamo diversidad y tolerancia,
aluden a una coexistencia armonica entre los grupos cudtigradeconforman la nacion, sin
embargo, esto no pasa de un discurso el cual ademasussga socialmente legitimado,
por lo que tras este respeto por la diferencia se siguen je@adnit injusticias e
imposiciones culturales. Aun asi, no se puede negar queiradeatas politicas publicas
gue se sustentan en el enfoque multicultural ha habidoasegorla calidad de vida y en el
reconocimiento de los pueblos indigenas, pero el probleniearad que se tiende al
conformismo, sin generar reflexiones, impulsar cambios méofundos hacia el
reconocimiento de la diferencia y la inclusion efectiealos pueblos indigenas dentro del
proyecto de sociedad.

Reflexiones finales

Por medio de este articulo hemos querido reflexionacaaks los principales problemas
gue CONADI presenta en tanto institucion de desarrolineiiendolos como un sintoma
de la relacion existente entre el Estado y los puebldgends. Esta relacion es dificultosa,
pues desde sus momentos constitutivos se basa en lai@xdacial, politica y econdmica
de los pueblos indigenas, de la mano de la l6gica asinmisizEiqoropia del Estado-nacion.

La Antropologia del Estado permite cuestionar los supuestagie se basan las politicas
publicas, y derivado de ello, analizar los procesos exito$masados de su aplicacion.
Mientras el Estado comprende y asume las politicas pslgioa él mismo disefia como las
formas mas racionales de detectar los problemas de urmabcy solucionarlos, la
antropologia nos muestra que éstas son en realidad precbscsios de construccion de
problemas y soluciones institucionales, y luego de @ule impacto incierto. Dicho de
otra forma, éstas son solo una forma de las muchasraeisty posibles de enfrentar ciertas
problematicas en el ambito publico, y luego de darles solf8aeno y Marquez 2005:
37).

Al ser las politicas publicas -derivadas de la Ley- la foiumdamental que el Estado tiene
de articular sus relaciones con la sociedad, éstagnsast una serie de préacticas
institucionalizadas y no institucionalizadas que afectahadielacion, y que van mucho
mas alla de la intencién supuesta de solucién de problsaw@ales. Asi, las politicas
publicas legitiman ciertos discursos sociales y representxcpoliticas, provocando que
al participar de las mismas sus beneficiarios contribwgasciente o inconscientemente a
la legitimacién de cierto orden social.

CONADI, como caso de estudio, nos permite mirar concretimas relaciones entre el
Estado y los pueblos indigenas. Tal como mostramosseresultados, las problematicas
identificadas en el actuar de la institucion se despliegatres niveles: nivel de accion
concreta que se expresa en los procesos y procedimamtasinstitucion; lineamientos
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fundamentales que conforman el aparato conceptual bapakke piensa el desarrollo
indigena; y los principios ideoldgicos que sustentan tdésmoderno y en particular al
latinoamericano. Leer los resultados obtenidos eartera la luz de los elementos tedricos,
da cuenta de cdmo estos tres niveles se encuentran ademados, siendo necesario
entender los problemas no solo como fruto de la inefi@enestitucional, sino
relacionados con principios ideoldgicos subyacentes précticas concretas. En este caso
al observar la forma en que el Estado se hace cargoatadtida indigena (como funciona
y los alcances que tiene CONADI) se puede entender majoo & sociedad chilena se
relaciona con su heterogeneidad interna.

A pesar de todos los problemas identificados, queremobaretambién los elementos
positivos de CONADI en estos 17 afios de funcionamiento. Emeprugar, debemos
reconocer que desde la entrada en vigencia de la Ley 19.2%3eatadn de CONADI, se
ha reposicionado la tematica indigena en la opinién pudtitana. Esto se traduce desde
la perspectiva del Estado en un esfuerzo por mejorarelasiones con los pueblos
indigenas y en un intento por saldar en parte las ddustasicas pendientes; y, desde la
perspectiva de losupblos indigenas, en una disminucion de la discriminacion “oficial” asi
como en una oportunidad para mejorar su situacion sacidéguca y de integracion social.
Junto con esto, en términos concretos se debe mencjoeael patrimonio indigena ha
aumentado significativamente. CONADI ha entregado mildsedtareas, derechos de agua
y obras de capitalizacion de las tierras a los puebtbgenas (FTAI); subsidios y créditos
de emprendimiento y capacitaciones (FDI), de promocpmteccion cultural, tanto como
becas de estudio (FCE). El que el trabajo de CONADI halga deficiente en muchos
aspectos e insuficiente en otros, no quita el hechqudelas condiciones de vida y las
relaciones de los pueblos indigenas con la sociedad chilamadjarado. Nuestro desafio
como sociedad es seguir avanzando sobre lo ya constpuafandizando en materia de
reconocimiento y derechos sociales.

Creemos que para formular propuestas, éstas se deben emterdtes niveles: el nivel
profundo y el practico. El primero se relaciona con laesiead de reformar ciertos
principios que sostienen el Estado y que explican su delaproblematica con los
indigenas; principalmente ir mas allda de los derechos tmsnandividuales e incluir
derechos colectivos los cuales vendrian a sustentaimieg® el control de ciertos
territorios, recursos naturales, patrimonio cultural ete la forma que ellos estimen
conveniente (e.g. formas de propiedad). De esta forma@haeimiento de éstos puede
llevarse a cabo de manera real. A nivel practico se dednabiar los enfoques que guian
las politicas. Para ello proponemos ciertas lineas qdelseran tener en cuenta a futuro
basadas en los puntos problematicos que identificamios eesultados. En primer lugar se
hace necesario darles caracter territorializado y étmiclms programas que maneja
CONADI, haciéndose cargo de las diferencias cualitativae egalidades socioculturales,
histéricas y medioambientales heterogéneas. Segundmpesscindible el cuestionar y
reformular en conjunto con los pueblos indigenas los conceptos clave (sobre todo “cultura”

y “desarrollo”) para hacer mds pertinente su aplicacion. Tiene que haber una coherencia
entre lo planteado en la Ley, la concepcion de los pugb#aplicacion concreta. Tercero,
CONADI requiere mejorar su funcionamiento interno pai@depoealizar trabajos eficientes
y a largo plazo. Lo que implica contar con personal eslado que pueda mantenerse en
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su cargo mas alla de los gobiernos de turno y desarrolieanisenos que impidan las
practicas clientelares y el cuoteo politico.

Lo expuesto en este articulo no pretende dar una soludemprableméatica indigena, ni
tampoco dar la Ultima palabra para explicar la compédgcion del Estado chileno con los
pueblos indigenas, mas si aportar al debate sobre estas. tCreemos que la antropologia
puede entregar una mirada pertinente que aporta en la corapreesia sociedad en su
diversidad y heterogeneidad interna, avanzando para tnamasfuys en una realmente
inclusiva, tolerante y multicultural.
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