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Prefacio

América atraviesa por un periodo de reciclamiento institucional e intelectual.
Esta peculiar situacién evidencia la existencia de una gestion politica y
econdmica con diferentes prioridades y agendas sociales. Una realidad
social y politica diversa y antagonica que irrumpe desarticulando el obsoleto
proyecto modernista de racionalidad, desarrollo e ingenieria social. Esta
multiple transiciéon se manifiesta en el ambito institucional y del derecho de
los pueblos indigenas.

La tematica que aborda esta publicacion se concentra en el propoésito de
auscultar Chile y su relacion con la nacion mapuche desde la perspectiva de
su demanda por reconocimiento, justicia y compensacion histdrica. El punto
central es la reivindicacién de los derechos territoriales y el reconocimiento
de la diferencia, lo que se destaca como una critica a la exclusion social.

Este volumen es producto de una reflexion intelectual impregnada por el
cruce de estudios insertos en el institucionalismo democrético, culturales y
estrategias locales de resistencia.

José Aylwin aborda el estudio de los derechos politicos y territoriales
interrelacionando lo politico -demanda de los movimientos indigenas por la
ratificacion del Convenio 169 y la criminalizacion de que ha sido objeto la
demanda indigena- y lo espacial -autonomia, autogestiéon, derecho
consuetudinario, tierra, territorio y recursos naturales-. El enfoque integra
la dimensién poder -la politica sectorial desarrollada por la CONADI y el
Programa Origenes- con el fin de analizar los conceptos interrelacionados.

Fabien Le Bonniec concentra el objetivo de su estudio en la politica de la
territorialidad Mapuche donde destaca la existencia de distintos discursos y
narrativas que resultan de éstos. Su estudio aplica el principio de relevancia
en relacion con el contexto narrativo, el discurso teérico, y la interaccion.

Iréne Hirt examina como el uso de la cartografia deviene en estrategia de
empoderamiento territorial por parte de la comunidad mapuche Gvbam
Logko Pikunwijimapu. EI empoderamiento territorial se aborda sobre la base
de la experiencia propia. La cartografia en la practica social constituye el eje
en la construccion colectiva, en la recuperacion de la identidad étnica, el
fortalecimiento de comunidad y su protagonismo como interlocutor del
estado chileno, en lo que se refiere a las politicas de protecciéon y de
restituciéon de las tierras indigenas y de planificacion territorial.



Jorge Calbucura analiza el proceso de desterritorializacion del territorio
mapuche que se prolonga en ultimas décadas con la aplicacion de tres
modalidades de penetracion del Estado en la regulacion, acceso, manejo y
uso del territorio indigena; al crear Areas de Desarrollo Indigena; al aplicar
un cuerpo legal arbitrario (El Codigo de Aguas, Ley de Pesca, ley de riberas
y la Ley Organica Constitucional de Concesiones Mineras) y al gestionar
areas de desarrollo econédmico (areas de acuicultura y areas de monocultivo
forestal.) El analisis de evolucién de la desterritorializacion se sustenta en el
estudio de la relacion entre globalizacion econdmica y globalizacion los
derechos. Se identifica una doble dimensién de integracion y exclusion en la
definicién del discurso legal sobre la propiedad jurisdiccional de la tierra y la
matriz de derechos de la territorialidad.

Jorge Calbucura

Estocolmo; mayo 2009
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Los derechos de los pueblos indigenas en Chile:

Un balance a la luz de un convenio no ratificado (El N°© 169
de la OIT)

José Aylwin®

Resumen

El presente articulo da cuenta de los factores obstaculizan la vigencia
efectiva de los derechos de los pueblos indigenas en Chile. En el se
analiza el marco juridico vigente, de rango legal, el que no garantiza
un adecuado reconocimiento de estos derechos, en particular sus
derechos politicos - autonomia, autogestién, derecho consuetudinario-
, Sus derechos territoriales -tierra, territorio y recursos naturales—, y
sus derechos econdmicos sociales y culturales consagrados en el
Convenio 169 de la OIT, Convenio que sigue sin ser ratificado por el
Congreso chileno.

Se analiza ademas la politica impulsada desde el estado hacia los
pueblos indigenas en los ultimos anos, dandose cuenta no solo de las
insuficiencias de la politica sectorial desarrollada por la CONADI y el
Programa Origenes, sino de su contradiccion con los esfuerzos
desarrollados desde el estado por incorporar a sus comunidades,
muchas veces contra su voluntad, a un proyecto globalizador, que no
respeta su derecho a decidir sus opciones en materia de desarrollo, asi
como los derechos sobre sus tierras y recursos naturales.

Se analiza la criminalizacién de que ha sido objeto la demanda
indigena, la que ha resultado en la violacién de derechos individuales
basicos de los indigenas y es demostrativa de una evidente
discriminacion de los distintos poderes del estado en su contra del
mundo indigena.

Se da cuenta finalmente de la demanda de los movimientos indigenas
por la ratificaciéon del Convenio 169, la que encuentra su fundamento
no solo en su viabilidad politica actual - al faltar solo dos votos
adicionales a los del gobierno en el Senado para lograr este objetivo -
sino también en que, de conformidad con el articulo 5 de la
Constitucién  Politica vigente, este Convenio tendria rango
constitucional. Por lo mismo obligaria a la reforma de la legislacion
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sectorial y orientaria el accionar de los entes publicos en la materia en
general.
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Introduccidn

Considerando su demografia indigena,? Chile es posiblemente el estado de
América Latina en que los derechos de los pueblos indigenas se encuentran
mas desprotegidos. El estado chileno es uno de los cinco en América Latina
gue no cuenta con un reconocimiento de los pueblos indigenas y de sus
derechos en su carta fundamental. Para la Constitucion Politica de 1980
vigente el Unico pueblo existente es el chileno.

Chile tampoco ha ratificado el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes. Tal Convenio, que fue enviado por el ejecutivo al Congreso
Nacional en 1991 luego del término del régimen militar de Pinochet (1973-
1990), sigue sin concluir hasta la fecha su tramitacién legislativa. En efecto,
si bien fue aprobado por la Cadmara de Diputados el 2000, posteriormente
fue impugnado ante el Tribunal Constitucional por partidos opositores de
derecha que consideraban que sus normas contravenian derechos
constitucionales, en particular el derecho de propiedad. Dicho Tribunal, si
bien rechazé la declaracién de inconstitucionalidad del Convenio, dispuso un
quérum especial de 4/7 de los votos del Senado para su aprobacion, lo que
ha dificultado su ratificacion por esta Cdmara hasta la fecha. 3

En 1993 el Congreso aprobd una legislacion (N© 19.253) que cred la
Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) como dérgano rector de
la politica indigena, y reconocid a los indigenas derechos sobre sus tierras,
lenguas y culturas. Esta ley, sin embargo, no reconocié a los pueblos
indigenas como tales, sino solo como “etnias”, ni a sus organizaciones
tradicionales. Tampoco les reconocié derechos politicos — como la autonomia
y los sistemas de justicia indigena- ni derechos territoriales - tales como
aquellos sobre los recursos naturales-. Por lo mismo, sus contenidos estan
muy por debajo de los estdndares establecidos en los instrumentos
internacionales que les son aplicables, entre ellos el Convenio 169.

No obstante las politicas publicas sectoriales impulsadas por CONADI desde la
aprobacion de la legislacién de 1993, la situacién de los derechos indigenas
en Chile es critica, y la relacién del estado con los pueblos indigenas en
general, y con los mapuche en particular, es de alta conflictividad. Ello se
explica por las insuficiencias de dicha politica en relacién a la demandas de los
pueblos indigenas, y por las limitaciones del ordenamiento juridico chileno
para dar proteccion a los derechos indigenas, en particular los derechos sobre
sus tierras y recursos naturales, frente a la proliferacidon de proyectos de
inversion extractivos en sus territorios ancestrales en el contexto de una
globalizacién econdmica acelerada que hoy se vive en el pais. Ello ha
provocado la protesta indigena, la que ha sido enfrentada en forma
desproporcionada desde los distintos poderes del estado, criminalizando sus
demandas politicas y sociales.
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Ello ha incidido en que en Chile, ademas de existir un cuadro grave de
desproteccién juridica y desconocimiento de los derechos colectivos hoy
internacionalmente reconocidos a los pueblos indigenas, se verifiquen
numerosos casos de violaciéon de derechos individuales de indigenas, que han
sido objeto de preocupacion internacional.

En este articulo analizaremos la situacion de los derechos de pueblos
indigenas en Chile a la luz del Convenio 169, aun cuando esta convencion
internacional no se encuentre ratificada por el estado chileno. Se pondra
atencién en él en la situacidon de los derechos territoriales (incluyendo el
derecho a la tierra, al territorio y a los recursos naturales), de los derechos
de caracter politico y participatorios (participacion, derecho consuetudinario,
autonomia), y de los derechos econdmicos sociales y culturales reconocidos
a los pueblos indigenas en las disposiciones del Convenio.

Al hacer este analisis, abordaremos no tan solo el ordenamiento legislativo
chileno, sino también la politica impulsada por el estado, incluyendo tanto
aquella de caracter sectorial orientada a sus comunidades, como aquella de
caracter general impulsada por los ultimos gobiernos en un contexto de
globalizaciéon econdmica acelerada.

1. Antecedentes histdricos y sociales

Nueve pueblos indigenas (aymara, colla, diaguita, kawéskar, lickanantay,
mapuche, quechua, rapa nui y yamana) habitan en el territorio actual del
estado chileno. De acuerdo a diversas estimaciones, la poblacién indigena
en Chile alcanza a alrededor de un millon de personas, siendo el pueblo
mapuche, con casi el 90 % de la poblacién indigena del pais, el mas
numMeroso.

Al igual que en otras partes del continente, los pueblos indigenas en Chile
han sido objeto de politicas de asimilacion cultural y despojo territorial
impulsadas por las autoridades coloniales primero y por los gobiernos
republicanos mas tarde.

Durante el siglo XIX el estado chileno se expandié hacia los territorios hasta
entonces en poder de indigenas sobre los cuales reclamaba soberania. Asi,
en los afios cuarenta de ese siglo ocupd los territorios de los pueblos
australes, incentivando el establecimiento de estancias ganaderas de
capitales europeos en las tierras de los aonikénk y los selknam. Durante la
segunda mitad del mismo siglo (1879) anexd a Chile las tierras de los
aymara, quechua, vy lickanantay hasta entonces en poder de Peru y Bolivia.
Lo mismo hizo con la isla de Pascua (1888), tierras ancestrales de los rapa
nui.

Entre 1860 y 1883 ocupd militarmente el territorio hasta entonces en poder
de los mapuche?, en un proceso que la historiografia nacional ha
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denominado paradojalmente como “pacificacion de la Araucania”. Como
consecuencia de dicho proceso, que obedecid al interés de los gobiernos de
la época de abrir este espacio a la colonizacion europea, quienes alli
habitaban fueron confinados en cerca de 3.000 reducciones de caracter
comunal con un total aproximado de 500 mil hectareas de un territorio
original estimado en 10 millones de hectareas. Las tierras restantes serian
destinadas por el estado a la colonizacién extranjera o a la conformacién del
latifundio a través de su remate en publica subasta.

Una vez concluida la radicacién, el estado promovié la individualizaciéon de
las tierras mapuche, asi como su posterior enajenacion a no indigenas.
Leyes especiales fueron dictadas en 1927, 1930, 1931 y 1961 para estos
efectos. Entre 1931 y 1971 se dividieron 832 reducciones mapuche, dando
origen al parcelamiento de las tierras en hijuelas de propiedad individual. A
pesar de que varias de estas leyes declararon la inalienabilidad de las
tierras divididas, se estiman en al menos 100 mil has.- un quinto del total -
las tierras mapuche enajenadas a no indigenas durante este periodo.

La politica de division de tierras mapuche tuvo su auge bajo el régimen
militar (1973-1990), época en que la legislacion (Decretos Leyes 2568 y
2750 de 1979) promovié la parcelacion en lotes individuales de las
comunidades reduccionales alin remanentes. El objetivo de esta legislacion
era acabar con el status especial de los indigenas y de sus tierras,
integrandolos al régimen comun del derecho nacional.” Producto de esta
legislacion se dividiria la casi totalidad de las comunidades mapuche. El
minifundio al que dio origen la division de las tierras comunales incidi6 en el
empobrecimiento de la poblacion mapuche rural, lo que aceleré6 su
migracién hacia los centro urbanos. Este ultimo fendmeno quedaria
demostrado en el censo de 1992, que determind que cerca del 80% de la
poblacion mapuche era urbana, mientras que sdélo el 20% restante era
rural.

En octubre de 1993 se promulgd la Ley N° 19.253, Ley sobre Proteccion,
Fomento y Desarrollo de los Indigenas, mas conocida como “ley indigena”.
Dicha ley fue el producto de la demanda de los pueblos indigenas, en
particular del pueblo mapuche, los que se rearticulan y fortalecen su
organizacién para hacer frente a las leyes y politicas asimilatorias que fueran
impulsadas durante el régimen militar. ©

Al término del régimen autoritario diversas organizaciones mapuche, junto a
las organizaciones aymara y rapa nui, levantaron un conjunto de
reivindicaciones a objeto de proteger sus derechos denegados y de exigir una
nueva relacion con el estado y la sociedad chilena. Entre los ejes centrales de
esta demanda cabe destacar el reconocimiento de su diversidad étnica y
cultural, la participaciéon de sus representantes en la conduccion de la politica
indigena del estado, la proteccion legal de sus tierras y aguas, el
otorgamiento de tierras fiscales o de tierras particulares adquiridas por el
estado a objeto de revertir el proceso de jibarizacidon de sus comunidades, y el
apoyo al desarrollo econémico y cultural de sus pueblos y comunidades.’
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El anteproyecto de ley indigena elaborado por una Comisién Especial de
Pueblos Indigenas® creada en 1990 se basd, en parte importante, en estas
reivindicaciones.’ Junto a este anteproyecto, el ejecutivo envié al Congreso
Nacional en 1991 para su analisis un proyecto de reforma constitucional
relativo a los pueblos indigenas, ademas del proyecto para la ratificacién del
Convenio N° 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo. El primer
proyecto presentado a la consideracién del legislativo fue rechazado. Diversas
iniciativas para la reforma de la Constitucién y el reconocimiento de los
indigenas y sus derechos han sido sometidos al Congreso por el ejecutivo y/o
parlamentarios de gobierno desde entonces, sin haber encontrado acogida.®
El proyecto para la ratificacion del Convenio 169 de la OIT, como fuera
senalado, fue aprobado en la Camara de Diputados el 2000, estando su
aprobacién por el Senado aun pendiente.

2. Marco juridico vigente

2.1. Principales contenidos de la Ley N© 19.253 de 1993

Entre los derechos reconocidos en esta ley a los indigenas, sus etnias y
comunidades, destacan los siguientes:

a. Derechos politicos y participatorios

En esta materia la ley de 1993 reconocié a los indigenas su caracter de
“etnia” -no de pueblo- y su derecho a agruparse en comunidades territoriales
0 en asociaciones funcionales (articulos 36 y 37); el derecho de estas
entidades a ser escuchadas y consideradas en su opinion por los servicios de
la administracién del estado cuando estos tratasen materias que pudiesen
afectarles (articulo 34); a ser consideradas en la administracion de las areas
silvestres protegidas ubicadas en areas de desarrollo indigena (articulo 35); y
el derecho a una representacidn minoritaria y de elecciéon indirecta en el
consejo nacional de la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena CONADI
(articulo 41), érgano maximo de esta entidad encargada de la conduccién de
la politica indigena del estado (articulo 38). Asimismo reconocioé la costumbre
hecha valer en juicio entre indigenas pertenecientes a una misma etnia, como
derecho, siempre que no fuese incompatible con la Constitucién. En lo penal,
esta puede ser considerada como antecedente para la aplicacion de una
eximente o atenuante de responsabilidad (articulo 54).
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Recuadro 1

Sintesis de las principales disposiciones de la ley 19.253 relativas a
derechos politicos y participatorios indigenas.

- Se reconoce a los indigenas, a sus principales etnias y comunidades
(“mapuche, aymara, rapa nui o pascuense, comunidades atacamenas,
guechua y colla del norte del pais, las comunidades kawashkar o alacalufe y
yamana o yagan de los canales australes”) , el deber de la sociedad y del
estado de respetar, proteger y promover el desarrollo de los indigenas y sus
culturas, y proteger sus tierras, adoptando medidas para tal efecto (art. 1);

- Se promueve la constitucidn de comunidades historicas, familiares o
territoriales (art. 9 y 10) y de asociaciones funcionales indigenas (art. 36 y
37), creandose un mecanismo expedito para ello, dotdndoseles de
personalidad juridica para su actuacion;

- Se establecen las denominadas "areas de desarrollo indigena" (ADI),
concibiéndolas como "espacios territoriales en que los organismos de la
administracién del estado focalizaran su accién en beneficio del desarrollo
armonico de los indigenas y sus comunidades". Dichas ADI deben ser
declaradas por MIDEPLAN a propuesta de la CONADI, cuando concurren
ciertos requisitos territoriales, demograficos y/o ambientales (arts. 26 y 27);

- Se reconoce el derecho de los indigenas y sus comunidades a la
participacién en la administracién de las areas silvestres protegidas (parques
o reservas) ubicadas en areas de desarrollo indigena, correspondiendo a la
CONAF o el SAG y la CONADI, de comun acuerdo, determinar la forma y
alcance de esta participacién y los derechos de uso de los indigenas (art. 35);

- Se reconoce el derecho de las comunidades a ser consultadas y a otorgar o
no su consentimiento en forma previa a la excavacidon de sus cementerios
historicos (art. 29 letra c);

-Se establece que los servicios de la administracion del estado y las
organizaciones de caracter territorial, cuando traten materias que tengan
injerencia o relacién con cuestiones indigenas, deberan escuchar y considerar
la opinidn de las organizaciones indigenas que reconoce la ley (art. 34);

- Se establece como una de las funciones primordiales de la Corporacion
Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) el promover e impulsar la
participacién de las personas y comunidades indigenas en la vida nacional
(articulo 39);

- Se prevé la participaciéon indigena en el Consejo Nacional de CONADI,
o6rgano maximo de esta entidad encargado de la conducciéon de la politica
indigena del estado, integrado por, ademas del Director Nacional designado
por el Presidente de la Republica y de ocho representantes de gobierno, ocho
representantes indigenas, cuatro mapuche, un aymara, un atacamefo, un
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rapa nui y uno con domicilio en un area urbana del territorio nacional. Tales
representantes seran designados, a propuesta de las comunidades vy
asociaciones indigenas, por el Presidente de la Republica de acuerdo con un
reglamento que se dictard para estos efectos (Decreto Supremo NO 464 de
25 de octubre de 1994) (arts. 38 a 42);

- Se establece que en cada Sub-Direccién de CONADI existird un Consejo
Indigena que cumplira funciones de participacion y consulta (art. 46).

- Finalmente, en materia de costumbre indigena y de su aplicacién ante la
justicia, dispone que “la costumbre hecha valer en juicio entre indigenas
pertenecientes a una misma etnia, constituird derecho, siempre que no sea
incompatible con la Constitucidon Politica de la Republica. En lo penal se la
considerara cuando ello pudiere servir como antecedente para la aplicacién
de una eximente o atenuante de responsabilidad.” (articulo 54);

Dadas las limitaciones de la propuesta de ley, y las modificaciones de que fue
objeto en el Congreso,'! la participacién consignada en la ley es de caracter
meramente consultivo. La ley tampoco permitid niveles mayores de
asociatividad indigena, al no contemplar la posibilidad de constituir
federaciones de asociaciones o comunidades indigenas. Todo ello obstaculizd
la efectividad del derecho a la participacién indigena reconocido en la ley. Los
derechos politicos que reconoce son practicamente inexistentes.

b. Derecho a la tierra y al agua

En este ambito el énfasis de la ley estuvo puesto en el reconocimiento de las
tierras indigenas, esto es, aquellas que las personas o comunidades indigenas
ocupan en propiedad o posesidon provenientes de titulos reconocidos por el
estado a indigenas, asi como aquellas que fuesen inscritas en el registro de
tierras indigenas o declaradas como tales a futuro por los tribunales de
justicia (articulo 12). La ley puso énfasis ademas en la proteccién juridica de
dichas tierras indigenas, disponiendo que estas no podian ser, por regla
general, enajenadas, embargadas, gravadas, ni adquiridas por prescripcién
(articulo 13). Finalmente, establecid un Fondo de Tierras y Aguas Indigenas
para posibilitar la compra de predios via subsidio o en casos de conflicto, para
la adquisicion o regularizacién de derechos de aguas, y para posibilitar el
traspaso de tierras fiscales a los indigenas y comunidades que carecen de
ellas (articulos 20 a 22).

10
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Recuadro 2

Sintesis de principales disposiciones de la Ley 19.253 relativas a
tierras y aguas indigenas:

- Reconoce que para las denominadas etnias indigenas, la tierra es el
fundamento principal de su existencia y cultura. Establece entre uno de los
deberes del estado y la sociedad en general proteger las tierras indigenas,
velar por su adecuada explotacién, su equilibrio ecoldgico y propender a su
ampliacién (art.1);

- Identifica las tierras indigenas, incorporando en esta categoria las que
provienen de toda clase de titulos emanados del estado. Son tierras
indigenas aquellas que por ocupacion histérica sean inscritas a futuro en el
registro de tierras creado por la ley, las que sean declaradas a futuro como
pertenecientes a comunidades y las que los indigenas y sus comunidades
reciban a futuro a titulo gratuito del estado (art. 12);

- Otorga proteccidon juridica a dichas tierras indigenas, de propiedad
individual o colectiva, al disponer que estaran exentas del pago de
contribuciones. La ley establece ademas que, "por exigirlo el interés
nacional", las tierras indigenas no podran ser enajenadas, embargadas,
gravadas, ni adquiridas por prescripcion, salvo entre comunidades o personas
de una misma etnia (art.13). Tampoco podran ser arrendadas en el caso de
las tierras de comunidades y sélo por un plazo no superior a cinco afios en el
caso de las tierras de propiedad individual.

Ademas, sélo podran permutarse por tierras de no indigenas de similar valor
con la autorizacién de la CONADI, las que se consideraran tierras indigenas.
La CONADI abrird y mantendra un registro de tierras, en el que se inscribiran
las tierras de que trata el articulo 12 (art. 15). En cuanto a la division de las
tierras comunitarias provenientes de titulos de merced, la ley establece que
se requerira de solicitud formal al juez competente de la mayoria absoluta de
los titulares de derechos hereditarios en ella (art. 16), y que las tierras
resultantes de la division de comunidades seran indivisibles, aln en el caso
de sucesion por causa de muerte (art. 17);

- Establece como mecanismo para proveer la ampliacion de las tierras
indigenas el Fondo de Tierras y Aguas. En lo sustancial, establece que dicho
fondo sera administrado por la CONADI con el objeto de: a) otorgar subsidios
para la adquisicion de tierras por personas y comunidades indigenas cuando
la superficie de que dispongan sea insuficiente; b) financiar mecanismos que
permitan la solucidn de problemas de tierras, en especial con motivo del
cumplimiento de resoluciones o transacciones judiciales o extrajudiciales que
recaigan sobre tierras indigenas; y c) financiar la constitucién, regularizacién
0 compra de derechos de agua o financiar obras destinadas a obtener este
recurso (art. 20).

Los recursos de este fondo estaran compuestos por aquellos que anualmente
disponga la ley de presupuesto con este objeto, ademas de aquellos
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provenientes de la cooperacién internacional, aportes de particulares,
organismos publicos y privados, devoluciones contempladas en el articulo 22
de esta ley, las rentas que devenguen los bienes del estado, asi como por las
tierras, predios o propiedades que reciba del estado (art. 21). Las tierras no
indigenas y aguas adquiridas con este fondo no podran ser enajenadas a por
25 afios desde su inscripcion (art. 23);

Los derechos reconocidos en la ley en esta materia son muy limitados. La
proteccion sobre las tierras indigenas es débil.}> No se considera el concepto
de territorialidad indigena incorporado en el Convenio 169 de la OIT.
Tampoco reconocié derechos sobre los recursos naturales,®® lo cual ha tenido
graves implicancias en los ultimos afios para sus comunidades.

c. Derechos econdmicos, sociales y culturales

El principio general que la ley establece en esta materia es el de la
obligacién de la sociedad y del estado en la promocién del desarrollo de los
indigenas, sus familias y comunidades (art. 1 inc. 3).

La ley crea un Fondo de Desarrollo Indigena, cuyo objeto seria financiar
programas especiales dirigidos al desarrollo de las personas y comunidades
indigenas. Entre los objetivos de este fondo -que debe operar a través de
planes de crédito, sistemas de capitalizacion y subsidio para comunidades y
personas indigenas- la ley prevé la superacién del minifundio, la adquisicion
de derechos sucesorios, la recuperacion de tierras degradadas o la
diversificacion de su produccién, la obtencion de concesiones vy
autorizaciones de acuicultura y pesca y la adquisicion de utensilios de pesca
artesanal. El fondo seria financiado a través de recursos de la ley anual de
presupuesto y la cooperacidn internacional, y sera administrado por
CONADI (art. 23). En este mismo ambito también cabe mencionar las
disposiciones relativas a las Areas de Desarrollo Indigena a las que se
hiciera referencia al hablar de los derechos politicos y participatorios (arts.
26y 27).

En materia cultural la ley establece “...el derecho de los indigenas a
mantener y desarrollar sus propias manifestaciones culturales, en todo lo
gue no se oponga a la moral, a las buenas costumbres y al orden publico”,
asi como del deber del estado de promover las culturas indigenas (art. 7).

A\

Por otro lado promueve el reconocimiento, respeto y proteccion de las
culturas e idiomas indigenas a través de, entre otros mecanismos, el
impulso de los idiomas indigenas en areas de alta densidad de poblacion
indigena; la inclusién de tales culturas e idiomas en el sistema educativo
nacional; su difusién a través de los medios de comunicacién; y la
promocién de las expresiones artisticas y culturales indigenas, asi como la
proteccion de su patrimonio material e histérico (art. 28). Ademas,
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contempla el desarrollo de un sistema de educacién intercultural bilingiie en
areas de alta densidad indigena (art. 32). La ley también considera la
destinacién de recursos para el desarrollo de un programa de becas
indigenas (art. 33).

Finalmente, la ley sanciona como falta la “...discriminacién manifiesta e
intencionada en contra de los indigenas, en razén de su origen y su
cultura.” (art. 8).

2.2. Limitaciones de esta normativa a la luz del Convenio 169
de la OIT

Las limitaciones de la normativa contenido en la ley 19.253 a la luz de los
lineamientos establecidos en el Convenio 169 de la OIT son numerosas.
Analicemos las mas relevantes en base a las categorias de derechos antes
reconocidas.

a. Derechos politicos y participatorios

Como ha sido sefialado, la ley no reconocié a los indigenas el caracter de
pueblos, sino sdlo de etnias y comunidades. Ello respondié a la ferrea
oposicion de los sectores de derecha conservadora al uso de esta categoria
en el ordenamiento juridico, los que argumentaron que para la Constitucién
chilena solo existe un solo pueblo, el chileno, y que su incorporaciéon en el
ordenamiento juridico podria incidir en procesos de fragmentacién del
estado.!® Ello contrasta con el reconocimiento explicito que el 169 hace de
los pueblos tanto en su articulo 1 en que define su dmbito de aplicacion,
como a lo largo de su articulado.

En materia de derechos politicos, la Ley no reconoce a los pueblos indigenas
derecho a esferas de autonomia como lo hace el 169. Ello en particular en
materia de instituciones propias y del derecho consuetudinario y la justicia
indigena.’ En efecto, la ley no reconoce a los pueblos indigenas sus formas
de organizaciéon tradicional, sino que establece las comunidades vy
asociaciones como instancias de organizacién indigena. Ademas, el texto
aprobado (art. 10 inciso segundo) permite la conformaciéon de una comunidad
legal con sélo un tercio de los indigenas mayores de edad y un minimo de diez
personas, abriendo las puertas a la division de comunidades tradicionales,
como el ayllu andino, o aquellas surgidas producto del otorgamiento de titulos
estatales, como los titulos de merced otorgados a los mapuche por el estado.
Ademas, la figura de las asociaciones indigenas -que tienen prohibicidon de
asumir la representacién de las comunidades indigenas (art. 35)- obstaculiza
el proceso de federacidon indigena hoy en desarrollo, en particular en el pueblo
mapuche.
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En materia de derecho consuetudinario, el reconocimiento que la ley hace
es precario, limitdndose su aplicacién a los juicios entre indigenas y a
constituir antecedentes para la aplicacion de eximentes o atenuantes
penales. No se reconocen las formas de justicia indigena, los métodos
indigenas para la represion de los delitos, ni se consideran sanciones
penales diferenciadas para los integrantes de pueblos indigenas como lo
hace el 169. (Arts. 8 y 9 Convenio 169)

Los derechos participatorios reconocidos en la ley tampoco guardan relacion
con los del 169. ElI derecho de comunidades y asociaciones a ser
escuchados por los servicios del estado cuando traten materias que les
afecten (art.34), no puede considerarse como un derecho a la consulta en
los términos establecidos en el articulo 6.1.a y 6.2. del Convenio 169. Ello
por cuanto no establece - hasta la fecha, al no haber sido regulado - los
requisitos ni las formas a través de los cuales este derecho se hace efectivo.
El derecho a la participacién indigena reconocido en la ley es también débil
en relacion al establecido en el Convenio 169. No se establecen, salvo en el
caso del organo indigenista CONADI, mecanismos que aseguran la
participacion indigena en la adopcidén de decisiones en instituciones electivas
y organismos administrativos responsables de politicas y programas que les
conciernen. Cabe sefialar que en este caso, la participacién de los indigenas
en el Consejo Nacional de CONADI estd mediatizada por la decision del
ejecutivo. A ello cabe agregar una limitada participacion de caracter
consultivo en las decisiones de los servicios de la administracion del estado
y en la administracion de las areas protegidas ubicadas en las ADI.

b. Derechos territoriales

Los derechos reconocidos en la ley en esta materia son también muy
limitados. La proteccidn sobre las tierras indigenas indigenas (inalienabilidad,
imbargabilidad, imprescriptibilidad) es muy débil.'®* El derecho de los
indigenas a no ser trasladados de sus tierras y a ser consultados antes de que
dicho traslado excepcionalmente se verifique, tampoco fue respetado al
eliminarse el articulo 25 del ante proyecto que lo establecia.

No se considera el concepto de territorios indigena incorporado en el Convenio
169 de la OIT.Y” Tampoco se reconocen los derechos de los pueblos indigenas
sobre sus recursos naturales como lo hace el Convenio 169 en al articulo 15.®
Ello al eliminarse la disposicion que establecia que los titulares de tierras
indigenas, en igualdad de condiciones con otros interesados, tendrian
derechos preferentes para la constitucion de derechos de agua, mineros y de
aprovechamiento y manejo de recursos forestales, uso de riberas, en tierras
indigenas y aguas colindantes (art. 18 del proyecto). Todo ello ha tenido
graves implicancias en los ultimos afios para sus comunidades como veremos
mas adelante en este informe.
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c. Derechos econdmicos, sociales y culturales

En cuanto a los derechos econdémicos, sociales y culturales, los contenidos
de la ley indigena en analisis estan muy por debajo de los del Convenio 169
en la materia. Las disposiciones relativas al desarrollo indigena son muy
generales. Si bien se establece en el articulo 1 el deber del estado de
promover el desarrollo de los indigenas, nada se sefiala en cuanto al
derecho de los pueblos indigenas a “decidir sus propias prioridades en lo que
atane al proceso de desarrollo...” o al derecho de “controlar... su propio
desarrollo econémico, social y cultural." (art. 7.1.).

Tampoco se considera, como lo hace el 169, la obligacion del estado de
desarrollar una accidon que promueva la plena efectividad de los derechos
sociales, econdmicos y culturales de esos pueblos, y que ayuden a
“eliminar las diferencias socioecondmicas que puedan existir entre los
miembros indigenas y los demas miembros de la comunidad nacional...”
(articulo 2.2. by c).

Por otro lado, en relacién al mecanismo considerado en la ley para el
desarrollo indigena, el Fondo de Desarrollo (FDI), no se especifica cual es la
orientacidon que este Fondo debe tener. Tampoco se vincula en forma
directa este fondo con el Fondo de Tierras y Aguas Indigenas (FTAI) creado
por ley.

En materia de derechos culturales, se supedita el derecho de los indigenas
al desarrollo de sus manifestaciones culturales a la moral y buenas
costumbres y orden publico de la sociedad chilena, lo que denota el
reconocimiento de las culturas indigenas como culturas subordinadas. Ello
resulta contradictorio con lo dispuesto en el articulo 3.1 del Convenio que
dispone que “los pueblos indigenas vy tribales deberdn gozar plenamente de
los derechos humanos vy libertades fundamentales, sin obstaculos ni
discriminacion.” Por otro lado, muchos de los mecanismos para el
reconocimiento, respeto y proteccidon de las culturas e idiomas indigenas
contenidos en la ley (art. 28) son de caracter programatico y no exigibles
por los indigenas en caso de incumplimiento por parte del estado. La
educacion intercultural bilinglie establecida por la ley no cuenta con un
mecanismo legal de asignacién presupuestaria que permita el impulso de
programas para su materializacién, a diferencia de lo ocurrido en materia de
tierras y aguas y de desarrollo indigena en que se consignan fondos
especiales para su implementacion. Tampoco se senala cual serd la
participacion y/o control que los pueblos indigenas tendran sobre estos
programas educativos, lo que contradice lo dispuesto en el articulo 27.2 del
Convenio, ni se establece el derecho de los pueblos indigenas a crear sus
propias instituciones o medios de educacién (articulo 27.3 Convenio 169).
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2.3. Otras omisiones de la ley indigena 19.253.

Ademas de las anteriormente sefaladas, hay dos areas tematicas centrales
en el Convenio 169 respecto a las cuales la legislacién chilena tiene una
grave omisién. La primera es aquella relativa a materias de contratacion y
condiciones de empleo de los trabajadores indigenas, la formacién
profesional y los servicios de seguridad social y salud para los pueblos
indigenas, tematicas que son desarrolladas extensamente en la parte III, IV
y V del Convenio 169. Se trata, a nuestro entender, de una omisién grave,
dado que debido a los crecientes grados de urbanidad de la poblacién
indigena en Chile, los que como sefalabamos alcanzan al 80%, hoy un
porcentaje importante de los adultos indigenas se incorporan cada afio, en
precarias condiciones, al mercado laboral, sin que su condicién indigena les
otorgue una proteccién especial de sus derechos en este ambito.

Otra grave omision de la legislacidon chilena es la que dice relacién con la
situacién y derechos de los pueblos indigenas que viven separados por las
fronteras estatales, los que en el caso de Chile son la gran mayoria®®. La ley
indigena no hace referencia a ellos, ni al deber del estado de “facilitar los
contactos y la cooperacién entre pueblos indigenas y tribales a través de las
fronteras” como lo hace el articulo 32 del Convenio. Dicha omision sigue
dificultando hasta hoy a relacion entre los pueblos indigenas separados por
fronteras, incluyendo aquellas de caracter econémico, social y cultural.

3. La politica impulsada por el estado chileno hacia
los pueblos indigenas a la luz del Convenio 169

3.1. Politica sectorial

La legislacion de 1993 generd en los pueblos indigenas expectativas de
cambio en su relacién con el estado y de mejorias en sus condiciones de
vida material. Luego de la aprobacion de la ley de 1993, muchas
organizaciones mapuche, al igual que las aymara y rapa nui, participaron
activamente en la puesta en marcha de CONADI y en la definicion de la
politica publica relativa a sus pueblos.

La CONADI, como entidad encargada por ley de la conduccién de la politica
indigena del estado, con el apoyo de diversas entidades publicas (Ministerio
de Desarrollo y Planificacién y su Oficina de Coordinacidn de Politica
Indigena, Educacién, Salud, Bienes Nacionales, entre otros), dio impulso a
una politica sectorial que en algunos aspectos ha resultado en beneficios
para los indigenas y para sus comunidades.
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a. Derechos politicos y de participacidn

Entre las iniciativas impulsadas desde el estado en este ambito destacan el
apoyo a la conformacion de comunidades y asociaciones indigenas
consideradas en la ley. Al aifo 2002, se habian constituido en la regién de
la Araucania (IX) en el territorio mapuche un total de 1.538 comunidades y
333 asociaciones.”® La constitucidon de estas organizaciones, si bien les
permite adquirir personeria juridica y acceder a los programas publicos, no
parece haber potenciado los derechos participatorios de este pueblo. Ello, por
cuanto las asemeja a organizaciones propias de la sociedad chilena que en
nada tienen que ver con la organizacién tradicional mapuche. Por otro lado,
la conformaciéon de una comunidad legal con un tercio de los indigenas
mayores de edad y un minimo de diez personas, ha tendido a fragmentar
ancestral indigena e incluso las comunidades de tierras a que dieron origen
los titulos otorgados por el estado. En cuanto a las asociaciones, a pesar de
las limitaciones establecidas en la ley para que ellas permitan la agrupacién o
federacion de comunidades (articulo 35), muchas comunidades mapuche en
diversos territorios se han valido de esta figura para dar un respaldo juridico a
sus procesos de reconstruccién territorial.

Siempre en relacion a CONADI y a la participacién indigena en esta entidad, si
bien luego de su creacidon esta fue significativa, en los ultimos anos ella parece
haber disminuido. Tal disminucion se ha debido a distintos factores. Uno de
ellos es el caracter indirecto de la eleccién de los integrantes indigenas del
Consejo Nacional de esta entidad (designados por el Presidente de la
Republica a propuesta de las comunidades y asociaciones indigenas (art. 41
d Ley 19.253 y Decreto Supremo N° 236 de 1999)), el que ha determinado
gue no siempre los representantes indigenas mas votados por sus
organizaciones sean designados para integrar este Consejo. Otro factor ha
sido su intervencion por parte del ejecutivo, a objeto de lograr su control.
Asi ocurrié, por ejemplo, en el caso del proyecto hidroeléctrico Ralco
construido en tierras mapuche pehuenche, caso en que esta instancia debia
pronunciarse en relacién a las permutas de tierras indigenas que darian
viabilidad al proyecto.?! Con estas intervenciones el ejecutivo ha dejado en
claro que CONADI no es una institucion de participacién indigena, ni menos
de co-gestién de la politica indigena, sino una agencia gubernamental bajo
su control.*?

En relacion con la obligacién de los organismos del estado a escuchar y
considerar las opiniones de las organizaciones indigenas legales al tomar
decisiones que les afecten (art. 34), la experiencia ha sido generalmente
negativa. En la mayoria de los casos las opiniones indigenas han sido
escuchadas por las autoridades, pero no necesariamente consideradas al
tomar decisiones sobre asuntos que les afectan. Las consultas no han sido
realizadas de buena fe, ni a través de sus instituciones representativas. Por
el contrario, muchas veces se han hecho con individuos indigenas en forma
aislada, sin respetar la voluntad colectiva de la comunidad.”® Esto es
particularmente evidente en el caso de proyectos de desarrollo publicos o
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privados, que han sido impulsados en afios recientes en sus tierras o areas
colindantes. Las autoridades de gobierno han insistido en la necesidad de
proceder con estas iniciativas, a pesar de la oposicién indigena, vulnerando
de manera grave el derecho de los pueblos indigenas a decidir sus
prioridades en su proceso de desarrollo considerado en el articulo 7.1 del
Convenio.”* La necesidad de contar con una norma regulatoria que
establezca un procedimiento de consulta a las organizaciones indigenas
para estas situaciones se hace evidente.

Igualmente, hasta la fecha sigue sin considerarse la participacion de los
indigenas al interior de las areas silvestres protegidas que se encuentren
en las ADI, asi como tampoco se han regulado los derechos de uso que en
ellas corresponden a las comunidades segun el art. 35 de la ley.?

Cabe hacer una mencién a las iniciativas impulsadas desde el estado en los
ultimos anos para evaluar las politicas existentes y elaborar propuestas
sobre la materia. La participacién indigena en estas instancias no ha sido
siempre la esperada. Asi, durante la administracién de Frei (1994-2000) se
crearon diversas instancias (comisién asesora en desarrollo indigena,
didlogos comunales, etc.) que, si bien contaron con alguna participacién
indigena, no tuvieron los impactos que se esperaban en la transformacién de
la politica publica. Durante el gobierno de Lagos se conformd a instancias de
la demanda de los mapuche?®, la Comisién de Verdad Histdrica y Nuevo Trato.
Dicha Comisidon tenia por objeto abordar la realidad pasada de los pueblos
indigenas en su relacién con el estado y elaborar propuestas para el
establecimiento de nuevas formas de relaciéon con los pueblos indigenas. Su
integracion, sin consulta previa a los mapuche, y su mandato establecido en
términos muy generales, motivaron la critica de los representantes mapuche
invitados, quienes se restaron de participar en ella.?” Sus implicancias en el
cambio de politica gubernamental relativa a los pueblos indigenas, como
veremos mas adelante, fueron limitadas.

Cabe subrayar ademas que los indigenas no cuentan con representante
alguno en el Congreso Nacional en que se elaboran las leyes que se les
aplican. Su representacidén en el gobierno nacional, asi como en los gobiernos
regionales y locales, es infima en proporcion a su poblacion.

Podemos concluir entonces, que el derecho a la participacion de los pueblos
indigenas, en igualdad de condiciones con otros sectores de la poblacion en
instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole
responsables de politicas y programas que les conciernan reconocido en el
articulo 6.1.b del Convenio 169, no es respetado en Chile. Tampoco el
derecho a Ila consulta cuando se adoptan medidas legislativas vy
administrativas susceptibles de afectarles (articulo 6.1.a Convenio)

Finalmente, tampoco se registran avances en lo relativo al ejercicio del
derecho consuetudinario de los pueblos indigenas reconocido en el articulo 8
y siguientes del Convenio. Ello, aun cuando en el 2000 se introdujo una
nueva legislacidon procesal penal en el pais, que sustituyd el proceso escrito
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por uno oral, reforma que habria posibilitado la introduccién de
modificaciones sustanciales en esta materia.?®

b. Derecho a la tierra, al territorio y a los recursos naturales

Ha correspondido a CONADI, a través de su Fondo de Tierras y Aguas
Indigenas (FTAI), junto al Ministerio de Bienes Nacionales, impulsar acciones
de ampliaciéon, transferencia y regularizacion de tierras indigenas
consideradas en la Ley N© 19.253. De acuerdo a CONADI, entre 1994 y 2005
se ha entregado a individuos y comunidades indigenas subsidios de tierras
(articulo 20 a) que han resultado en la adquisicion de un total de 19.515
hectareas. De estas, 18.616 hectareas han sido asignadas a mapuche en el
sur del pais (CONADI, 2005).

Por otro lado, los fondos destinados por el Consejo Nacional de CONADI para
la resolucion de conflictos de tierras que involucran a indigenas (articulo 20 b)
han resultado en la adquisicion de aproximadamente 62.101 hectdreas, la
mayor parte de ellas para los mapuche.?’

En total, las tierras adquiridas por CONADI a través del fondo de tierras
durante el periodo comprendido entre 1994 y 2005 alcanzan a 81.884
hectdreas. Tales tierras, cuyo costo para el estado alcanz6 a $
76.928.425.939 (aproximadamente US $ 140 millones) fueron asignadas a
7.611 familias. (CONADI, 2005) *°

En base a un acuerdo suscrito por CONADI con el Ministerio de Bienes
Nacionales en 1994, 137.210 hectdreas de tierras consideradas como fiscales,
con una inversion de $ 1.125.291.567 (aproximadamente US $ 2 millones),
fueron trasferidas a 7.983 familias a través del pais entre 1994 y 2004. De
estas tierras, 81.162 hectareas fueron trasferidas a individuos o comunidades
mapuche (CONADI, 2005).

Finalmente, un total de 187.572 hectdreas que previamente habian sido
reconocidas por el estado a indigenas, con una inversion total de $
360.411.600, (aproximadamente US $ 650.000), fueron regularizadas o
saneadas a favor de 3.858 familias en el mismo periodo en base a las
disposiciones de la ley indigena y del Decreto Ley 2695 de 1979. De estas
tierras, 36.890 hectareas correspondieron a los mapuche (CONADI, 2005).

En suma, entre 1994 y 2005, los programas gubernamentales antes
mencionados resultaron en la adquisicién, transferencia o regulacion de
406.666 hectareas a favor de personas o comunidades indigenas a lo largo
del pais. La inversion total para estos programas alcanzé a $ 78.500.000.000
(aproximadamente US $ 142 millones). Las familias indigenas beneficiarias de
esta politica alcanzaron a 19.452. De estas tierras, aproximadamente 200.000
hectareas corresponden a los mapuche (CONADI, 2005)

Cabe valorar la accién desarrollada por CONADI y otros entes publicos desde
1993 a la fecha con el objeto de revertir la tendencia histérica a la
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disminucion de las tierras indigenas. Las deficiencias de la politica publica en
esta materia, sin embargo, deben ser senaladas. La cobertura de los
programas publicos de tierra aqui analizados es claramente insuficiente en
relacion con las necesidades de tierras indigenas, la que solo en el caso de los
mapuche alcanzaria al menos a 200 mil hectareas adicionales.>!

Este fendmeno se debe a la insuficiencia de los recursos destinados por el
estado al desarrollo de esta politica publica, la que se hace mas grave dado el
incremento del valor de las tierras adquiridas por CONADI a través de este
mecanismo, el que se habria cuadruplicado desde 1994 a la fecha. A estos
problemas se unen las deficiencias de las tierras adquiridas por CONADI para
asegurar el desarrollo productivo de las comunidades y personas mapuche
beneficiarias, y la ausencia de programas de apoyo al desarrollo productivo en
las tierras adquiridas, trasferidas o regularizadas, en particular durante la
década de los noventa.>?

Junto a lo anterior cabe agregar como deficiencias de la politica de tierras su
titulaciéon - en muchas ocasiones - en forma individual, lesionando con ello las
formas de propiedad comunitaria indigena,*® y la demora en la titulaciéon de
los predios fiscales traspasados a CONADI por Bienes Nacionales.3*

A ello se agrega el que las demandas de los pueblos indigenas por su derecho
al territorio reconocido en el Convenio 169 no han sido, por lo general®,
asumidas por el estado chileno a través de su politica de tierras. Ello no solo
se puede constatar al analizar la forma en que el estado ha abordado los
conflictos generados por la expansion — a través de proyectos de inversion
extractivos- de la economia global hacia los territorios indigenas, sino también
al ver la forma en que el Fondo de Tierras de CONADI ha sido utilizado. En
efecto, la forma de solucién de conflictos de tierras por CONADI ha resultado,
en muchos casos, en el traslado de comunidades desde sus tierras de origen a
otras nuevas adquiridas por esta entidad en lugares distantes. Dicho traslado,
si bien es de caracter voluntario, ademas de no contribuir a la reconstruccion
de los territorios indigenas, genera una divisiéon de la comunidad, afectando la
organizacién e identidad de sus integrantes.

Mas grave aun, el estado no ha asegurado adecuadamente la posesion y
propiedad indigena de las tierras que les han sido reconocidas como lo
dispone la ley indigena (articulo 13) y el Convenio 169 (art. 14.1), derechos
gue han sido vulnerados mediante permutas obtenidas mediante presiéon o
expropiaciones de tierras como veremos en el caso del proyecto hidroelectrico
Ralco mas adelante.

Finalmente, salvo las acciones desarrolladas por CONADI vy la Direccidon de
Aguas con miras a regularizar derechos de aguas que ancestralmente les
pertenecieran, a adquirir en el mercado derechos de aguas, o a la
construccion de obras de riego para individuos o comunidades indigenas (de
acuerdo a CONADI dicha acciéon habria beneficiado a 35.510 familias
indigenas), esta entidad no ha impulsado una politica tendiente a
salvaguardar los derechos de los pueblos indigenas sobre sus recursos
naturales, los que de acuerdo al Convenio 169 comprenden el derecho a
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participar en la utilizacion, administracion y conservacién de dichos recursos
(art. 15.1).

c. Derechos econdmicos, sociales y culturales

Si bien no ha existido una accién global desde el estado para abordar la
tematica de los derechos econdmicos, sociales y culturales de la poblacién
indigena, el estado ha impulsado programas especificos para abordar
aspectos relacionados con estos derechos. Asi, en materia de desarrollo, la
responsabilidad fundamental correspondié inicialmente a CONADI, cuyo
Fondo de Desarrollo Indigena (FDI) financid, a través de licitaciones y
concursos, un conjunto de iniciativas -infraestructura y desarrollo
productivo, gestion social indigena, gestion de la ADI, capacitacion de
dirigentes- a objeto de favorecer el desarrollo indigena.>®

Para el sexenio 2000-2005 el FDI ha tenido como objetivos centrales de su
accion el fomento a la economia indigena urbana y rural; el apoyo a la
gestién indigena; y el apoyo a estudios de preinversion para el desarrollo
indigena (CONADI, Subdireccién Sur, 2002).

En el mismo ambito, a la fecha se conformaron por decreto de MIDEPLAN,
cinco de Areas de Desarrollo Indigena (ADI), tres de la cuales estan en el
territorio mapuche, una en territorio aymara y otra en territorio
lickanantay.®” Entre los problemas de que hasta ahora han adolecido las
ADI se encuentran la ausencia de una real participacion de las
comunidades, no sélo en su delimitacion territorial, sino ademas en su
gestiéon.® A ello se agrega el hecho de que la inversidn realizada en estas
areas, al menos en sus inicios, mas que inversion nueva correspondid a
fondos preexistentes de los distintos organismos publicos y privados con
presencia en ellas. A contar del afio 2000 y 2001, CONADI y Origenes han
focalizado su accién en estas ADI, lo que habria resultado en la inyeccion de
nuevos recursos en ellas.

En materia de derechos culturales, también CONADI, con el concurso del
Ministerio de Educacién, habria impulsado un conjunto de acciones con
miras a promover el uso de los idiomas indigenas; disefiar un sistema
educativo para posibilitar el acceso de los estudiantes al conocimiento de las
culturas e idiomas indigenas; promover las expresiones artisticas vy
culturales; proteger el patrimonio arquitecténico, arqueoldgico, cultural e
histérico indigena; y desarrollar un sistema de educacién intercultural
bilinglie (EIB) (CONADI, Subdireccién Sur, 2003).

Junto a lo anterior, MINEDUC ha financiado un programa de becas para
apoyar a estudiantes indigenas desde la educacién basica hasta la
educacion superior. El niumero de becas se ha incrementado de 6 mil en
1997 a 33 mil becas el 2005. El total acumulado entre el 2000 y el 2005
asciende a 152.317 becas indigenas (MIDEPLAN, 2005). La labor
desarrollada por el estado en estos ambitos ha sido claramente insuficiente.
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CONADI carece de un fondo especifico para financiar iniciativas de
educacion y cultura, destinando para ello una parte menor del Fondo de
Desarrollo Indigena. Algo semejante puede decirse del MINEDUC, cuyos
fondos para el desarrollo de la EIB hasta antes del Programa Origenes, eran
exiguos.

La politica publica en esta materia se ha visto fortalecida desde la entrada
en vigencia el 2001 del Programa Origenes. Dicho Programa cuenta con un
financiamiento especial del Banco Interamericano de Desarrollo y del
gobierno de Chile, que en total asciende a US$ 133 millones.>® El objetivo
central de este Programa ha sido mejorar las condiciones de vida y
promover el desarrollo con identidad de los pueblos indigenas en el area
rural, particularmente en los ambitos econdmico, social, cultural, ambiental
y juridico.

Entre las lineas principales de accion de este Programa destacan el
fortalecimiento de comunidades e instituciones publicas (incluyendo el
impulso a planes territoriales de desarrollo, y capacitacidon indigena y de
funcionarios publicos); el desarrollo productivo de comunidades indigenas
(incluyendo el impulso de programas agropecuarios, de riego y forestales,
entre otros); la educacion intercultural bilingtie (incluyendo el apoyo a
proyectos culturales y programa educativos de EIB); y la salud
intercultural (incluyendo el fortalecimiento de la medicina indigena y el
apoyo a los servicios de salud en areas indigenas) (Origenes, 2005).

El total de proyectos implementados a junio de 2005 alcanzaba a 4.332
(Origenes, 2005). El total de comunidades, focalizadas en la I, II, VIII, IX
y X regiones del pais, alcanzaba a noviembre de 2004 a 642. La inversion
a la misma fecha ascendia a 23 mil millones de pesos (MIDEPLAN, 2005).

Son multiples, sin embargo, las criticas formuladas al accionar del
Programa Origenes desde la perspectiva de los derechos indigenas. Entre
ellas destacan la escasa participacién indigena en el proceso de formulacion
de Origenes; la politizacion partidaria de la institucion; el privilegio de las
comunidades legales y no de las organizaciones tradicionales indigenas o
de las organizaciones territoriales como beneficiarias de este programa; la
demora en la ejecucién de los planes de trabajo acordados con las
comunidades participantes de este proyecto, y las dificultades para hacer
llegar a ellas los recursos comprometidos (Programa de Derechos
Indigenas IEI UFRO, 2003). Algunas de estas criticas, como la focalizacién
territorial del Programa en areas indigenas, han sido recogidas por
Origenes, entidad que en el ultimo tiempo ha impulsado el desarrollo de
planes de territoriales de desarrollo indigena (36 al primer semestre de
2005), y considera la focalizacién territorial de su accionar para una
segunda etapa de trabajo (Origenes, 2005).

Debe sefalarse, finalmente, que la accién impulsada desde el estado en
estos ambitos no ha logrado revertir la situacidn marginacion econémica y
social de los indigenas, ni la discriminacién de que son objeto sus culturas.
En efecto, en lo econdmico, la discriminacién se evidencia en los niveles de
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pobreza indigena, los que superan en mucho a los de la poblacién no
indigena. Asi mientras la pobreza entre los indigenas alcanza al 35.6%, esta
solo llega al 22.7% en los no indigenas. En promedio, las familias indigenas
reciben casi la mitad de los ingresos que las familias no indigenas. La
escolarizacién entre los indigenas esta 2,2 anos por debajo del promedio de
los no indigenas (9,5 afios), y solamente el 3% de la poblaciéon rural
mapuche mayor de 15 afios tiene alguna educacion post-secundaria. Sélo el
41% de las casas indigenas tiene alcantarillado, el 58% tiene acceso al
agua corriente, y el 65% no estad conectado a la red de electricidad. La
mortalidad infantil en los pueblos indigenas es mas alta, en particular en las
areas rurales, donde puede superar el 50% en algunos municipios. *°

Un estudio sobre el indice de desarrollo humano (IDH) en poblacidn mapuche
corrobora lo anterior al constatar las inequidades que le afectan a nivel
nacional y regional. En el primer plano, el estudio da cuenta que el IDH de la
poblacion mapuche es claramente inferior que el de la poblacién no indigena
(0,642 contra 0,736). La misma investigacion da cuenta de que las
condiciones de educacién y escolaridad, salud e ingresos de los mapuche son
en promedio inferiores a los de los no indigenas. El IDH mas bajo en el pais
se puede encontrar en sectores rurales de la region de La Araucania (0,549),
siendo éste particularmente bajo en el caso de la mujer mapuche rural de
esta regién (0,513). (PNUD, UFRO, MIDEPLAN, 2003).*

En materia cultural, no obstante los esfuerzos desarrollados por los
programas antes mencionados, las lenguas y culturas indigenas - mas alla de
su consideracion como parte del folclore chileno- siguen siendo desvaloradas
y discriminadas por parte la sociedad chilena. Ello se refleja en su
marginacién casi total en los medios de comunicacién, en particular la
television, y en su incorporacidon aun incipiente en los programas de
educacién para la poblacién chilena.

Constatando esta realidad de discriminacion el Relator de la ONU para los
derechos indigenas, Rodolfo Stavenhagen, concluyé en el Informe de su
Misién a Chile que “a pesar de haberse producido importantes avances en el
pais en materia indigena durante los ultimos diez afios, estos contindan
viviendo una situacion de marginacién y negacion que los mantiene
apartados significativamente del resto del pais.” (Stavenhagen, 2003;
parag. 56)

Todo ello nos lleva a concluir que el estado chileno no ha desarrollado una
accioén sistematica con miras a proteger los derechos econdémicos, sociales y
culturales de los pueblos indigenas, ni a eliminar las diferencias socio
econdmicas que existen entre los integrantes de estos pueblos y los demas
miembros de la comunidad nacional conforme a lo dispuesto en el articulo 2.2
b y c del Convenio 169.
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3.2. La otra politica publica; la globalizacién econdmica y la
violacién del derecho de los pueblos indigenas decidir las
prioridades en lo que atafe al desarrollo (articulo 7.1
Convenio 169)

El analisis de la situacion de los derechos de los pueblos indigenas en Chile
a la luz del Convenio 169 no estaria completo sin una referencia a los
esfuerzos desarrollados desde el estado chileno en los Ultimos afios por
insertar la economia nacional en los mercados globales, y a los impactos
gue ello ha tenido para los pueblos indigenas y sus territorios, asi como
para la vigencia del derecho de los pueblos indigenas decidir las prioridades
en lo que atafie al desarrollo (articulo 7.1 Convenio 169)

En efecto, como consecuencia de las transformaciones impulsadas en el pais
desde los 80, Chile abri6 su economia a los mercados internacionales,
fomentando la inversién externa y las exportaciones. Dicha politica,
fortalecida a contar de 1990 con la legitimidad de la democracia,** ha
resultado en la proliferacion de proyectos de inversién, tanto privados como
publicos, en tierras indigenas o en aquellas que son reclamadas por sus
comunidades. Las limitaciones de la legislacién indigena vigente para
proteger los derechos indigenas sobre sus tierras y recursos naturales, asi
como el medioambiente afectado por estos proyectos son significativas. Las
tierras indigenas pueden ser permutadas por tierras no indigenas o
expropiadas por causa de utilidad publica, como la practica lo ha demostrado.
El agua, los recursos del subsuelo, los recursos del mar, entre otros, pueden
ser cedidos por el estado a personas no indigenas que pueden
aprovecharlos o explotarlos, aun cuando estos se encuentren dentro de
tierras indigenas. Por otro lado, los estudios de evaluacion de impacto
ambiental (EIA) introducidos en la Ley de Bases Generales del Medio
Ambiente (N© 19.300 de 1994), no garantizan de manera adecuada la
participacion ciudadana e indigena.

En el caso mapuche, la expansiéon forestal hacia su territorio, y la
construccion de la central hidroeléctrica Ralco en territorio de comunidades
mapuche pehuenche, son desde la perspectiva de los derechos indigenas,
las situaciones mas graves.

Las plantaciones forestales privadas, orientadas a la produccion de madera
y papel para los mercados externos, ocupan hoy mas de 2 millones de
hectareas en el centro sur del pais. La mayor parte de estas tierras
pertenecieron ancestralmente a los mapuche en el pasado o les fueron
reconocidas por el estado, y por lo mismo son actualmente reclamadas por
sus comunidades. Gran parte de estas tierras han sido adquiridas por
capitales privados, siendo forestadas con especies exoticas de crecimiento
rdpido (pino radiata y eucalyptus) con subsidio estatal.*® Dichas
plantaciones han rodeado las comunidades mapuche, impactando no solo su
paisaje, sino también su flora y fauna y la calidad de las tierras, afectando
ademas los cursos del agua, la mayoria de los cuales se han secado. Las
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mismas han generado graves impactos econdmicos y sociales, al afectar las
formas de relacion con la tierra propias de la cultura mapuche. Como
consecuencia de lo anterior, muchos mapuche han debido dejar sus
comunidades para buscar empleo en los centros urbanos. (Montalba et al,
2006)

Las comunidades afectadas por esta industria reclaman derechos de
propiedad sobre las tierras forestadas. Algunas de estas tierras han sido
adquiridas para los indigenas por la CONADI. La mayor parte de ellas, sin
embargo, no les han sido restituidas debido a las limitaciones de los fondos
disponibles. Las empresas forestales, en particular aquellas de capitales
chilenos, han sido en general renuentes a acoger las reclamaciones del
pueblo mapuche, alegando el predominio de sus derechos propietarios por
sobre los titulos originales de los mapuche.

El proyecto hidroeléctrico Ralco, ejecutado desde los noventa por Endesa
Chile - filial de Endesa Espafia - con el aval del estado, en el Alto Bio Bio,
en el territorio ancestral de los mapuche pehuenche, resulté en la
inundacién de 3.500 hectareas habitadas por los pehuenche y en el traslado
involuntario de alrededor de 500 integrantes de sus comunidades en abierta
violacién del articulo 16 del Convenio 169 de la OIT.

Resistido por las comunidades pehuenche afectadas, las que desde
temprano manifestaron su oposicion a su construccién, el proyecto se
impuso a través de una accién concertada del estado y la empresa que
incluyé un proceso de consulta individual y no comunitario basado en el
engafo, la permuta de las tierras pehuenche por otras provistas por el
empresa con la autorizacion de CONADI, y la expropiacion de tierras de las
familias4|2ehuenche gue se negaron a permutar sus tierras en oposicion a la
central.

Como consecuencia de lo anterior, cinco mujeres pehuenche entablaron una
denuncia ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos alegando
la violacién de sus derechos, entre ellos la vida y la propiedad, llegando a
un acuerdo con el estado chileno el 2003. En dicho acuerdo este asumid
una serie de compromisos, incluyendo la compensacién material a las
denunciantes, la restitucion de tierras, el fortalecimiento de la participacién
de los pehuenche en su propio desarrollo, y el impulso de procesos de
entendimiento y didlogo con los pueblos indigenas para introducir una
reforma constitucional para el reconocimiento de sus derechos y para la
ratificacién del Convenio 169 de la OIT. A la fecha sigue pendiente el
cumplimiento por el estado de la mayoria de estos compromisos.*

En el caso de los pueblos indigenas del norte del pais (aymara, quechua,
lickanantay, coya y diagutita), la actividad que ha tenido un mayor impacto
ha sido la mineria, la que ha experimentado un importante desarrollo en los
ultimos afios. Asi, capitales internacionales y del propio estado chileno
(Corporacion del Cobre, CODELCO), han realizado fuertes inversiones en los
ultimos afios en actividades de exploracidon y explotacion de yacimientos
mineros (cobre, oro y otros metales) ubicados en tierras habitadas o
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reclamadas por estos pueblos. La actividad minera ha resultado en la
apropiacion, por parte de estas empresas, de tierras y aguas ancestrales de
las comunidades indigenas andinas. En el caso de las aguas, que resultan
fundamentales para su sobrevivencia como comunidades agricolas, dicha
apropiacion se ha producido como consecuencia del Cédigo de Aguas (D.F.L.
NO 1.222 de 1981), el que faculta al estado para otorgar en favor de los
particulares un derecho real de aprovechamiento gratuito y perpetuo de las
aguas.

Un caso emblematico es el de la comunidad diaguita de Huasco Alto, la que
se encuentra amenazada en sus derechos territoriales por un proyecto de
explotacion minera, propuesto en terrenos tanto chilenos como argentinos
por una empresa canadiense (Barrick Gold). El proyecto, que no fue
consultado en forma adecuada con las comunidades afectadas, y que
cuenta con el respaldo del estado chileno -que aprobd la inversién y
recientemente un segundo estudio de impacto ambienta para su ejecucion-,
contempla la remocién de glaciares que alimentan las aguas del rio Huasco
utilizado por los diaguitas y otras comunidades para sus actividades
agricolas.

Los derechos de aguas de los pueblos indigenas se han visto ademas
afectados por la apropiacién por parte de empresas sanitarias tanto de
aguas superficiales como de aguas subterraneas ubicadas en sus
comunidades. Son numerosos los casos de comunidades que se han visto
afectadas o amenazadas en sus derechos de agua por parte de estas
empresas.*®

Cabe destacar a este respecto el fallo de la Corte Suprema (4 de octubre de
2004) en favor de la Comunidad Indigena Atacamefia de Toconce, de la II
Regién de Antofagasta. En dicho fallo, el maximo tribunal reconocié los
derechos de aguas ancestrales de esta comunidad, al acoger su demanda
de regularizacion de derechos de aprovechamiento de aguas superficiales
por un total de 100 litros por segundo, y desestimando asi las pretensiones
de la Empresa Sanitaria y de Servicios de Antofagasta ESSAN S.A., entidad
a cuyo nombre figuraban inscritos los derechos cuya regularizacién se
reivindicaba. La Corte sentdé como jurisprudencia que la propiedad
ancestral indigena sobre las aguas, derivadas de practicas consuetudinarias,
constituye dominio pleno por aplicacién de los articulos 3 transitorio inciso
2° y 64 de la Ley Indigena. Los efectos de esta sentencia son relevantes
pues permiten revertir, aunque sea parcialmente, el proceso de apropiacion
de derechos de aguas indigenas por terceros, verificado desde la entrada en
vigencia del Cédigo de Aguas de 1981.

La politica impulsada por el estado chileno en este sentido ha resultado en
una grave vulneracion de numerosos derechos reconocidos a los pueblos
indigenas por el Convenio 169, en particular el derecho a definir sus
prioridades en materia de desarrollo econdmico (articulo 7.1) al serles
impuestos un esquema de desarrollo econdmico que rechazan y que atenta
en contra de elementos esenciales de sus culturas, cosmovisiones y
espiritualidades. A ello se agregan como resultado de la imposicion de estos
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proyectos de inversion en territorios indigenas, la violacion de entre otros
derechos: el derecho a la consulta en los términos del articulo 6.1 y 2 del
Convenio y del articulo 15.2 en el caso de la prospeccion o explotacidon de
recursos mineros en tierras indigenas; del derecho al medio ambiente
(articulo 4.1); del derecho a la tierra, al territorio y a los recursos naturales
(articulos 14 y 15 respectivamente); y del derecho a no ser trasladado sin
su consentimiento de las tierras que ocupan (articulo 16 del Convenio)

4. La protesta indigena, la reaccidon estatal y el
derecho a gozar- en pie de igualdad- de los
derechos y oportunidades que la legislaciéon
nacional otorga a los demas miembros de la
poblacidon (articulo 2.2. a Convenio 169).

La frustracion indigena frente a la lentitud de las autoridades para dar
respuesta a sus demandas territoriales y politicas*’, y frente a su falta de
voluntad para frenar los proyectos de inversién ejecutados en sus tierras
ancestrales, tales como el proyecto Ralco y las plantaciones forestales, llevd
a muchas organizaciones, en particular mapuche, a romper con el estado y
su institucionalidad en la segunda mitad de los noventa. Dicha ruptura se
manifestd no tan solo en la pérdida de confianza en CONADI, sino también
en el desarroll6 de un conjunto de acciones de protesta social, incluyendo
manifestaciones publicas, tomas de camino, acciones en contra de
plantaciones forestales y ocupacién de predios en conflicto.

Las reacciones desde el estado frente a las acciones de los mapuche en
reclamo por sus derechos y en defensa de sus territorios, incluyendo a sus
distintos estamentos (legislativo, ejecutivo y judicial), no se han dejado
esperar. Asi el legislativo, junto con mantener ya por mas de una década
su negativa a dar reconocimiento constitucional a los pueblos indigenas y a
ratificar el Convenio 169 de la OIT, ha exigido, a través de una comision
del Senado, la aplicacion del maximo rigor de la ley en contra de los
mapuche que resulten responsables de acciones delictivas en contra de la
propiedad agricola o forestal supuestamente amenazada por sus
comunidades.*®

El ejecutivo, por su parte, ha desarrollado una politica contradictoria que ha
incluido, por un lado, el didlogo y la negociaciéon con las organizaciones
indigenas y, por otro, la represion policial, la persecucién judicial y la
criminalizacién de la demanda indigena. En el primer ambito destaca la
creacion el 2001 por el Presidente Lagos de la Comisién de Verdad Histdrica
y Nuevo Trato. En su informe final de octubre de 2003 dicha Comision hizo
un examen critico de la historia de la relacidn del estado chileno con los
pueblos indigenas, reconociendo los errores de su accién, proponiendo una
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serie de reformas juridicas, politicas y econdmicas para reparar los danos
causados y para permitir el establecimiento de un nuevo trato para con estos
pueblos, basado en el reconocimiento de sus derechos politicos, territoriales y
culturales de caracter colectivo.*

Si bien formalmente en abril del 2004 el Presidente Lagos acogié el Informe
de la Comisiéon y anuncié el impulso de una politica de “nuevo trato”,
manifestando su disposicion a reformar la constitucién para dar
reconocimiento a los pueblos indigenas y obtener la ratificacion del Convenio
169, asi como transformaciones legislativas y administrativas para dar vida a
esta politica (Gobierno de Chile, 2004), en la practica no dio cumplimiento a lo
prometido. La reforma constitucional presentada por el ejecutivo al Congreso
-que fuera rechazada por esta instancia en mayo de 2005- no contiene
referencia alguna a los derechos colectivos politicos, territoriales y culturales
como sugiriera la Comisiéon Verdad.®® Los proyectos de reforma juridica
relativos a Isla de Pascua y a los rapa nui, y a la creacién de un espacio
maritimo costero para los pueblos originarios, presentados por el ejecutivo
estan lejos de acoger los lineamientos planteados por la Comisién sobre estas
materias, los que incluian el derecho de autonomia y el reconocimiento
efectivo de los derechos indigenas sobre los recursos naturales. La politica
publica no sufrio, en lo medular, grandes alteraciones.

Paralelamente, a objeto de aplacar la protesta mapuche por la apropiacion
de sus tierras y recursos ancestrales, y debido a la incapacidad del estado
de dar respuesta sus demandas, el ejecutivo utilizé reiteradamente la fuerza
publica, reprimiendo duramente las movilizaciones indigenas, haciéndose
responsable de actos de violencia que resultan lesivos a sus derechos
fundamentales. Human Rights Watch y el Observatorio de Derechos de los
Pueblos Indigenas (2004) dan cuenta de numerosos casos de malos tratos y
brutalidad policial durante allanamientos a comunidades indigenas o en
movilizaciones. También se reportan casos de tortura, asi como un caso de
muerte a manos de Carabineros; el del menor de 17 afios Alex Lemun,
fallecido el 2002 como consecuencia de un proyectil disparado por un
integrante de esta entidad.

Junto con ello, el ejecutivo ha jugado un rol activo en la persecucion judicial
de los mapuche involucrados en estas movilizaciones, utilizando para ello
legislacidon especial, como la ley antiterrorista, que vulnera el derecho al
debido proceso y que ha resultado en condenas desproporcionadas e
injustas en contra de varios de sus dirigentes.”® Autoridades del gobierno
Lagos reconocieron ademas la existencia de una estrategia de inteligencia,
denominada “operacién paciencia”, impulsada en contra de los mapuche con
el fin de desarticular a la Coordinadora Arauco Malleco, considerada por las
autoridades como “el grupo mas violentista y al que se le atribuyen los
perores atentados.”?

Por su parte el poder judicial, en particular la Corte Suprema, ha fallado en
forma reiterada en contra de los mapuche en las causas que son sometidas
a su conocimiento. > Ello en contraste con la impunidad en que ha dejado
los delitos cometidos por funcionarios policiales en contra de los mapuche,
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los que son de competencia de la justicia militar, demostrando con ello una
actitud claramente discriminatoria hacia los mapuche.

La actitud asumida por los distintos poderes del estado frente a los
mapuche ha contribuido a criminalizar un conflicto que, dada su naturaleza,
deberia ser resuelto a través del didlogo politico. Se trata de un hecho
constatado por el Relator de la ONU para los derechos indigena en su
informe sobre los derechos indigenas en Chile (2003).>*

Los mismos hechos fueron mas tarde cuestionados por el Comité del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU en
su informe sobre estos derechos en Chile (2004), instancia que recomendd
al estado chileno abandonar el uso de legislacién de excepcién para abordar
las demandas de tierras de los mapuche.”’

Mas recientemente, la Federacidon Internacional de Derechos Humanos en su
informe de misién a Chile (2006) analiza los factores que estan detras de
los conflictos de tierras que involucran a los mapuche, mencionando entre
ellos ademas de los factores de caracter histérico, ‘“las insuficiencias
estructurales de las politicas oficiales de devolucién de tierras y el avance y
consolidacién de la economia forestal de exportacion, con enormes
repercusiones para la vida de las comunidades mapuche.” Sostiene que en
la respuesta del estado chileno a estos conflictos “ha primado hasta la fecha
la persecucion penal de los actos violentos de protesta social por sobre los
intentos de atender a las causas estructurales de esta conflictividad.”

El Informe analiza los procesos judiciales que condujeron a la condena de
nueve personas mapuche bajo la Ley Antiterrorista en el periodo 2003-2004
a la luz de los estdndares internacionales de derechos humanos que
vinculan a Chile. Concluye que en ellos el Estado chileno viold las garantias
a un juicio justo y al debido proceso de estas personas, en la medida en que
la gravedad de los hechos por los que fueron condenados no guarda
proporcion con la gravedad del tipo delictivo de “terrorismo” y de las penas
impuestas en estos casos. (FIDH, 2006)

La persecucién de su protesta social como protesta criminal- motivd a tres
personas mapuche y una simpatizante de su causa, condenados el 2004 a
10 anos y un dia de carcel por el supuesto delito de incendio terrorista, a
desarrollar a contar de marzo de 2006 una huelga de hambre que superd
los 60 dias. Los presos mapuche injustamente condenados exigian en su
libertad, y como forma concreta de hacerla efectiva, que el gobierno
otorgase urgencia a un proyecto de ley para que les fuese otorgada la
libertad condicional, cuestion que obtuvieron luego del termino de la huelga.
Exigian ademas que la nueva administracién de la Presidenta Bachelet no
siguiera utilizando legislacidn antiterrorista en contra de los mapuche
involucrados en hechos de protesta relacionados con sus demandas de
tierras.

Fue esta huelga, la solidaridad nacional e internacional que esta concité®®, lo
que llevd a la Presidenta Bachelet a anunciar que no haria uso de
legislacidon antiterrorista para enfrentar la protesta social mapuche, y a
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otorgar urgencia a la tramitacién de un proyecto de ley que permitiria a los
presos mapuche la obtencién de su libertad condicional. Dicho proyecto
legislativo, sin embargo, no prosperé en el Congreso Nacional, siendo
reemplazado por otro presentado por el ejecutivo a objeto de modificar la
ley antiterrorista para permitir la recalificaciéon de los delitos “terroristas”
gue se imputan a los mapuche, y por esa via, obtener su libertad.
Lamentablemente dicha iniciativa tampoco fue aprobasa por el Congreso.

La situacion de represidon en contra de las comunidades mapuche,
lamentablemente, se mantiene hasta la fecha. Asi, bajo la administracion
Bachelet se han mantenido los abusos de los agentes del estado en contra
de integrantes de comunidades indigenas que se encuentran en conflictos
con proyectos de inversion, o con propietarios no indigenas. Todas las
informaciones existentes dan cuenta de que tales abusos, lejos de
desaparecer, se han intensificado el ultimo afio, siendo estos cada vez mas
graves, y poniendo en riesgo la vida y la integridad fisica de integrantes de
comunidades, incluyendo entre ellas a mujeres, ancianos y nifios.

El caso mas dramatico es el de la comunidad de Temucuicui, en la comuna
de Ercilla, la que ha sido allanada siete veces este afio afio. En el ultimo
allanamiento, verificado el 30 de noviembre pasado, carabineros, con el
apoyo de un helicoptero, registré las viviendas de los comuneros,
golpeando, entre otras personas, a una mujer embarazada que se opuso a
ello.

A comienzos del mes de noviembre la policia civil disparé desde un auto sin
identificacion, en contra de un grupo de integrantes de la misma comunidad
reunidos pacificamente, hiriendo a uno de ellos en una pierna. Hechos
similares ser repitieron el 7 de diciembre pasado, cuando producto de un
violento operativo policial desarrollado en las afueras de la ciudad de Ercilla,
resultaron heridos a bala 10 comuneros mapuche, uno de ellos con
proyectiles en sus dos piernas. Los policias, que actuaron sin que mediara
provocacién alguna de las victimas, habrian estado tras los pasos de
dirigentes mapuche de la comunidad de Temucuicui.

Las ordenes de detencién que pesan sobre varios de los integrantes de esta
comunidad por diversos acciones delictivas que se les imputan, entre ellas
la agresion en contra del ex Director de CONADI, Jaime Andrade, hecho por
cierto condenable, no pueden justificar, en caso alguno, al menos en un
estado de derecho, el actuar abusivo e impune de la policia.

La muerte del lonko mapuche Juan Collihuin, de 71 afos de edad, y las
lesiones a bala provocadas a sus dos hijos Juan y Emilio Collihuin en agosto
pasado, como consecuencia de la actuacion - sin orden judicial - de
carabineros al interior de un predio de propiedad de la victima en la comuna
de Nueva Imperial, por una investigacion en un caso de abigeato, y sin que
mediara resistencia alguna, constituye otro ejemplo de abuso policial
ocurrido bajo la actual administracion que a la fecha sigue impune.

Las denuncias de abusos policiales cometidas en contra de personas
indigenas que han sido realizadas a las autoridades de gobierno, incluyendo
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entre ellas al Ministro del Interior, no han sido siquiera respondidas. Los
hechos no han sido investigados, ni menos castigados, lo cual no solo
genera frustracion en las comunidades afectadas y en los pueblos indigenas
en general, sino que determina que quienes los han perpetrado se sientan
autorizados para volver a realizarlos, cada vez con mas violencia, como de
hecho ha ocurrido.

Finalmente, en los Ultimos meses las organizaciones de pueblos indigenas y
de derechos humanos que han realizado denuncias frente a las situaciones
abusivas antes referidas y asumido l|a defensa de las victimas, han sido
objeto de actos de hostigamiento, con la completa indiferencia, y por lo
mismo complicidad, de las actuales autoridades.

Asi por ejemplo, la sede de la organizacién mapuche Consejo de Todas las
Tierras en Temuco fue objeto de un asalto nocturno por desconocidos hace
un mes atras. En la ocasion desconocidos sustrajeron de dicha sede los
computadores con que contaban para el desarrollo de sus actividades, sin
gue los autores se llevaran otros bienes de valor alli existentes, y sin que
las denuncias realizadas por esta organizacion a la policia y a las
autoridades hayan permitido identificar a los responsables.>’

Se trata de hechos graves que afectan seriamente la labor de defensa de
los derechos humanos de los pueblos indigenas, labor que el estado chileno
se encuentra obligado a respetar en virtud de la Declaracién de la ONU
sobre el derecho y el deber de los individuos, los grupos y las instituciones
de promover y proteger los derechos humanos vy las libertades
fundamentales universalmente de 1999.

La forma en que los distintos poderes del estado han reaccionado en contra
de la protesta mapuche evidencia una clara discriminaciéon en contra de
guienes se han visto involucrados en ella que no tiene justificacion en el
derecho nacional ni menos en el derecho internacional de los derechos
humanos.

Dicha discriminacién, que en ultima instancia descansa en prejuicios
culturales arraigados en la sociedad chilena y en su elite gobernante, y en la
proteccién brindada desde el estado a las inversiones privadas
materializadas en los territorios indigenas en un contexto de globalizacién
econdmica, ha resultado no tan solo en el desconocimiento de los derechos
colectivos de los pueblos indigenas, sino también en la vulneracion de sus
derechos individuales fundamentales como la vida, la integridad fisica, y el
debido proceso como lo han constatado los informes de derechos humanos
antes aludidos. En los términos del Convenio 169 de la OIT ha resultado en
una grave vulneracién del derecho de los pueblos indigenas y de quienes los
integran a gozar en pie de igualdad de los derechos y oportunidades que la
legislacidon nacional otorga a los demas miembros de la poblacién (articulo
2.2. a), asi como del derecho a gozar de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales, sin obstaculos ni discriminacion (articulo 3.1).
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Conclusion

Multiples factores obstaculizan la vigencia efectiva de los derechos de los
pueblos indigenas en Chile. Por un lado el marco juridico vigente, de rango
legal, no garantiza un adecuado reconocimiento de estos derechos, en
particular sus derechos politicos - autonomia, autogestién, derecho
consuetudinario-, territoriales -tierra, territorio y recursos naturales-, y
econdmicos sociales y culturales consagrados en el Convenio 169 de la OIT,
en la recientemente aprobada Declaracion de Naciones Unidas sobre
Derechos de los Pueblos Indigenas (Consejo de Derechos Humanos ONU), y
desarrollados en los ultimos anos por la jurisprudencia del sistema
interamericano de derechos humanos.>®

Por otro lado, el ejercicio de estos derechos se ve afectado por las
insuficiencias y contradicciones de la politica impulsada desde el estado
hacia los pueblos indigenas. En efecto, si bien el estado ha impulsado una
politica sectorial a favor de los indigenas y de sus comunidades, dicha
politica publica sectorial resulta claramente insuficiente en relacién a las
demandas y necesidades de los pueblos indigenas, y contradictoria con los
esfuerzos desarrollados desde el estado por incorporar a sus comunidades,
muchas veces contra su voluntad, a un proyecto globalizador, que no
respeta su derecho a decidir sus opciones en materia de desarrollo, asi
como los derechos sobre sus tierras y recursos naturales.

A ello se agrega la criminalizacidon de que ha sido objeto la demanda
indigena, la que ha resultado en la violacidn de derechos individuales
basicos de los indigenas y es demostrativa de una evidente discriminacion
de los distintos poderes del estado en su contra del mundo indigena.

Es en este contexto que el debate sobre el Convenio 169 de la OIT en Chile
ha adquirido gran relevancia. La necesidad de su ratificacion fue planteada
por la Comision de Verdad Histérica y Nuevo Trato y el Relator
Stavenhagen el 2003, y por el Comité del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales el 2004. El Convenio ha sido nuevamente
puesto en la agenda politica nacional por las organizaciones de pueblos
indigenas el 2006, las que han impulsado una campafa nacional por su
ratificacién.®® La Presidenta Bachelet reiterd el 23 de junio pasado -el dia
nacional de los pueblos indigenas- su aspiracion de que el Convenio sea
ratificado a la brevedad por el Congreso Nacional.

El énfasis de los movimientos indigenas en la ratificacion del Convenio 169
encuentra su explicacion no tan solo en su viabilidad politica actual - al
faltar solo dos votos adicionales a los del gobierno en el Senado para lograr
este objetivo — sino también en que, de conformidad con el articulo 5 de la
Constitucidn Politica vigente que dispone que los tratados internacionales de
derechos humanos ratificados por Chile deben ser respetados por los
organos del estado, este Convenio tendria rango constitucional. Por lo
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mismo obligaria a la reforma de la legislacion sectorial y orientaria el
accionar de los entes publicos en la materia en general.

Es de esperar que dicha ratificacion se concrete a la brevedad, y que ella
genere cambios juridicos, politicos, y porqué no también culturales, que
contribuyan a lograr mayores niveles de respeto de los pueblos indigenas y
de sus derechos en el pais.
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Notas

! Observatorio de Derechos de los Pueblos Indigenas

2 De acuerdo al censo del 2002, la poblacidon de Chile alcanza a un total de
15.116.435 personas, de las cuales 692.192 (equivalentes al 4.6% del total)
declaré pertenecer a algun pueblo originario o indigena. Los resultados del censo
del 2002 contrastan con los del censo realizado en 1992, en que un total de
998.385 personas mayores de catorce afios se autoidentificaron como indigenas.
Si a esa cifra se agregaba la poblacion menor de catorce afos, se llegaba a una
poblacién indigena cercana a 1.350.000, correspondiente al 10% de la poblacion
total del pais a la época.

3 Con la composicién actual del Senado, ahora sin integrantes designados como los
gue existieron hasta este ano en base a la Constitucidon de Pinochet, hoy la
coalicién de gobierno (Concertacion de Partidos por la Democracia) cuenta con
20 senadores, requiriéndose un total de 22 para la ratificacion de este Convenio.

“ Los mapuche resistieron la ocupacién espafiola, logrando el reconocimiento de su
autonomia politica sobre sus territorios a través de parlamentos celebrados
periddicamente con las autoridades hasta fines de la colonia. La importancia de los
parlamentos como tratados entre naciones soberanas con implicancias legales
actuales, ha sido sefialada por el Relator Especial de Naciones Unidas sobre
Tratados, Sr. Miguel Alfonso Martinez (Martinez, 1999) asi como por las propias
organizaciones mapuche.

> El articulo 1 del D.L. 2568 originalmente disponia que una vez inscritas "las hijuelas
resultantes de la division de las reservas dejaran de considerarse indigenas, e
indigenas sus adjudicatarios."

® Durante dicho régimen (Pinochet, 1973-1990), ademas de los Decretos Leyes NO
2568 y 2750 (1979) antes referidos, se aprobd en 1981 el Codigo de Aguas (DFL
1.222) mediante el cual se posibilitd la concesién a privados, en particular
empresas mineras, de los derechos de aguas ancestrales de los aymara en el norte
del pais. También se dictd en 1979 el Decreto Ley 2885 que intentd consolidar la
propiedad fiscal sobre tierras ancestrales de los rapa nui en Isla de Pascua,
mediante el otorgamiento a los islefios de tierras individuales.

’ Las demandas por autonomia politica y territorial ya eran planteadas por algunas
entidades mapuche, tales como la organizacién Consejo de Todas las Tierras (Aukin
Wallmapu Ngulam) y el Centro Liwen.

8 CEPI estaba integrada por representantes tanto de gobierno como de los distintos
pueblos indigenas. Los contenidos del anteproyecto elaborado por esta entidad
fueron luego debatidos en comunidades y acordados en el Congreso Nacional de
Pueblos Indigenas celebrado en Temuco en 1991.

° El ejecutivo (Aylwin, 1990-1994) introdujo algunas limitaciones al anteproyecto de
ley indigena elaborado por CEPI, en particular en materia de reconocimiento de la
territorialidad indigena y en materia de derechos indigenas sobre recursos del suelo
y subsuelo.
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14

15

La ultima propuesta presentada a la Camara de Diputados para con este objetivo
respondié a una mocién de parlamentarios de gobierno de enero de 2006. Ella
pretendia reformar el articulo 1 de la CP agregando a su texto actual dos incisos:

*» “La Nacioén chilena es una e indivisible.” (Texto aprobado).

» “Especialmente, la ley garantizara el derecho a conservar, desarrollar y
fortalecer la identidad, idiomas, instituciones y tradiciones espirituales,
sociales y culturales de los pueblos indigenas que forman parte de la Naciéon
chilena.” (Texto rechazado).

» La Presidenta Bachelet ha anunciado el envio de un proyecto de reforma
constitucional en Octubre de 2006 en base a las propuestas que le hagan los
pueblos indigenas para estos efectos.

En materia de derechos politicos y participatorios, el Congreso debilitd su
reconocimiento al considerar a los indigenas como etnias y no como pueblos
(art. 1 proyecto de ley). Asimismo debilitd su organizacion al permitir la
constitucion de hasta tres comunidades indigenas legales en una comunidad
territorial o cultural antigua (articulo 10 inciso 2 de ley indigena); modifica la
composicidn del consejo nacional de CONADI (de acuerdo al proyecto de ley este
estaria compuesto por once indigenas, estableciéndose que un total de ocho de
sus integrantes serian designados, a propuesta de las comunidades y
asociaciones indigenas, por el Presidente de la Republica de conformidad a un
reglamento (articulo 41 proyecto ley indigena)); y elimina la figura de los jueces
de paz indigenas encargados de impartir justicia de menor cuantia al interior de
la comunidad (articulos 90 a 94 proyecto de ley).

El Congreso Nacional aumenté el plazo de duracion de los contratos de
arrendamiento de tierras indigenas de dos a cinco anos (articulo 13 inciso 4 de la
ley); autorizd en el mismo articulo la permuta de tierras indigenas por tierras no
indigenas; y elimind la obligacion de CONADI de escuchar a la comunidad antes de
autorizar la enajenacién de tierras indigenas cuyos titulares sean personas
naturales (articulo 13 b del proyecto). Ademas, eliminé el impedimento de
trasladar a los indigenas de sus tierras, asi como la necesidad de consultar a la
comunidad cuando dicho traslado, en forma excepcional, se verificase (articulo
25 del proyecto de ley).

El Congreso elimind la disposicidon que establecia que los titulares de tierras
indigenas, en igualdad de condiciones con otros interesados, tendrian derechos
preferentes para la constitucién de derechos de agua, mineros y de
aprovechamiento y manejo de recursos forestales, uso de riberas, en tierras
indigenas y aguas colindantes (articulo 18 del proyecto).

Se trata de un discurso presente en parlamentarios de la coalicién opositora
(Alianza por Chile) hasta la fecha, que sigue constituyendo el principal obstaculo
para lograr el reconocimiento constitucional de los pueblos indigenas y de sus
derechos.

El Convenio dispone en este sentido al aplicarseles la ley nacional a los pueblos
indigenas “deberan tomarse debidamente en consideracién sus costumbres o
derecho consuetudinario.”(art. 8.2); y agrega que tendran derecho de “conservar
sus costumbres e instituciones propias, siempre que éstas no sean incompatibles
con los derechos fundamentales definidos por el sistema juridico nacional ni con los
derechos humanos internacionalmente reconocidos.” (art. 8.2).
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16 El Congreso Nacional aumento el plazo de duracién de los contratos de
arrendamiento de tierras indigenas de dos a cinco anos (articulo 13 inciso 4 de la
ley); autorizd en el mismo articulo la permuta de tierras indigenas por tierras no
indigenas; y elimind la obligacion de CONADI de escuchar a la comunidad antes de
autorizar la enajenacién de tierras indigenas cuyos titulares sean personas
naturales (articulo 13 b del proyecto).

17 El concepto de territorialidad indigena que se encontraba timidamente incorporado

en el proyecto de ley a través de “las areas de desarrollo indigena (ADI)”, no fue
incluido en la ley aprobada debido a los temores de fragmentacion del estado de
los sectores mas conservadores del Parlamento. La ley indigena aprobada por el
Congreso modificd en sus articulos 26 y 27 la redaccion del articulo 24 del proyecto
de ley en que se establecia que las areas de desarrollo indigenas eran "areas
inseparables con su existencia y desarrollo" y otorgaba a la CONADI la facultad de
sefialar criterios de planes, programas y proyectos a realizarse en ellas, y expresar
su opinién desfavorable a tales proyectos.

18 La Unica excepcidn destacable en este sentido es el derecho reconocido para los

aymara y atacamenios del norte de Chile a la proteccion, constitucion y
reestablecimiento de aguas de propiedad ancestral de sus comunidades
reconocidos en el art{iculo 64 y 3ro transitorio de la ley indigena. Tal derecho ha
permitido en Ultimos afios el saneamiento y regularizacion de derechos de aguas
ancestrales, incluso en contra de derechos de terceros, como sucedid en el caso de
la comunidad atacamafia o lickanantai de Toconce el 2004.

19 Los mapuche, los lickanantai o atacamefios, los coya y los diaguita viven

separados por la frontera con Argentina, en tanto los aymara y quechua, lo
estan en razon de la frontera con Peru y Bolivia.

20 CONADI, Temuco, 2002. Se carece de informacidn actualizada, adin cuando fue
solicitada a CONADI para la elaboracién de este informe.

2! Los mapuche que fueron designados como directores nacionales de esta entidad
en sus primeros afios de vida (Huenchulaf en 1994 y Namuncura en 1997),
fueron destituidos por el presidente Frei dada su oposicién al otorgamiento de
estas permutas.

22 Asi lo reconocid, por lo demads, quien fuera Director Nacional de CONADI en el
periodo 2000-2006, Aroldo Cayun.

23 Es el caso de lo ocurrido con las comunidades mapuche pehuenche en el caso
del proyecto hidroeléctrico Ralco.

24 Los casos de la central Ralco, de los proyectos carreteros by pass de Temuco y
de la carretera de la costa en el territorio mapuche, resultan ilustrativos en este
sentido.

25 A pesar de existir 18 areas silvestres protegidas del estado (SNASPE)
relacionadas directamente con pueblos indigenas, a la fecha no se han impulsado
mecanismos -mas allad de aquellos de caracter consultivo- para hacer efectivo
este derecho. Ello, salvo la experiencia del acuerdo suscrito entre la Corporacién
Nacional Forestal (CONAF) con comunidades mapuche en la region de la
Araucania y el acuerdo de gestidn de una reserva nacional (Los Flamencos) con
comunidades atacamefias en el norte del pais.

%6 propuesta de Adolfo Millabur, alcalde mapuche de TirGa.
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7 Varios de los integrantes mapuche de esta Comisidn, sin embargo, suscribieron -
aunque con observaciones- el informe final de esta Comision en octubre de
2003.

8 |a reforma procesal penal, si bien hizo mas eficientes y transparentes los
procedimientos penales, considerando en ellos la oralidad y otorgé una mayor
proteccidon a los derechos de los procesados, no puede considerarse como un
avance en el reconocimiento del derecho indigena por parte del derecho estatal.
Para los pueblos indigenas dicha reforma solo incidié en el derecho a contar con
interprete bilinglie y a contar con una defensa gratuita.

% Las tierras que han sido adjudicadas a través de este mecanismo a individuos o

comunidades de otros pueblos representan un porcentaje menor del total
(menos del 5%).

30 1bid.

31 Edgardo Lienlaf, Director Nacional de CONADI hasta el 2002, estimaba las
demandas de tierras mapuche a esta entidad en 170 mil hectareas.

32 Universidad de Chile, 2001.

33 La titulacién comunitaria de las tierras, si bien es demandada por muchas

comunidades, limita las posibilidades de los beneficiarios de tierras de acceder a
programas de apoyo al desarrollo por parte de los entes publicos, e incluso de
obtener subsidio para la vivienda.

34 Los casos de Quinquén en Lonquimay, en la regién de la Araucania, con 10 afios

de demora en la titulacion, y de Chankin y Huentemo en Chiloé, regién de Los
Lagos, con 8 afios de demora, son representativos de ello.

35 Una excepcidn destacable en este sentido ha sido la accién desarrollada por

CONADI en relacion a los atacameiios o lickanantai en el norte del pais, la que se
ha orientado a la reconstruccidon de sus territorios ancestrales mediante el
saneamiento de tierras hasta ahora consideradas como fiscales.

3¢ Durante el periodo 1994-2001 se habrian invertido a nivel nacional en materia de

desarrollo US$16 millones, beneficiando directamente a mas de 60 mil personas
indigenas y sus respectivos grupos familiares (Urrejola, 2001).

37 Area del Budi (IX Regién), Alto Bio Bio (VIII Regién) y Lago Lleu - Lleu (VIII
Regiodn). Las otras dos han sido constituidas en Atacama la Grande, en territorio
atacamefio (II Regién) en 1997, y en Jiwasa Oraje, en territorio aymara (I
Region).

3 La necesidad de fortalecer la participacién indigena en la gestidn de esta ADI Alto
Bio Bio fue uno de los puntos consignados en el acuerdo suscrito el 2003 entre
las denunciantes pehuenche y el estado de Chile en el caso de Ralco.

3% Este Programa es el producto de un convenio suscrito el 2001 entre el BID y
MIDEPLAN por el gobierno chileno. La primera entidad aporta en calidad de
préstamo un total de US$ 80 millones para su ejecucion, en tanto el segundo
aporta US$ 53 millones.

4% Banco Mundial, 2001, en Stavenhagen (Relator ONU), 2003; en
http://www.unhchr.ch/spanish/indigenous
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El “Informe del PNUD sobre Desarrollo Humano en Chile 2002” analiza las causas
de la pobreza mapuche, evidenciando en sus argumentos que la discriminacién
de que han sido victimas es un factor determinante de esta realidad. Segun el
informe PNUD:

= “La pobreza es caracteristica de las comunidades indigenas tanto rurales
como urbanas. Todas las estadisticas sociales y sanitarias muestran que las
areas de alta concentracion indigena poseen indices negativos a la media del
pais. La pobreza tiene que ver con numerosos factores; en primer lugar, en
la visidon de algunos, las comunidades indigenas y en particular los
mapuches sufrieron un proceso de reduccidn de sus tierras por parte del
Estado a fines del siglo XIX y principios del XX, que los constituyé como una
poblacién potencialmente pobre. En segundo lugar se habria producido una
pérdida de recursos, tanto por la pérdida de tierras como por la degradacién
de los recursos naturales. En tercer lugar, la pobreza rural indigena tendria
relacion con la crisis de la agricultura tradicional producto de la globalizacidon
y apertura de los mercados. Los campesinos productores, mapuches y no
mapuches, han visto caer los precios relativos en todos los bienes que
tradicionalmente producian, tales como trigo, papas, legumbres, carne. En
cuarto lugar, las comunidades mapuche, principalmente, se habrian
encontrados cercadas por la expansion forestal del sur de Chile, con graves
consecuencias del medio ambiente por la desaparicién de las fuentes de
agua, sequias permanente de los suelos y dificultades para el ejercicio de la
agricultura.” (PNUD, 2002)

42 Asi los gobiernos de la Concertacidon (1990-2006) han firmado acuerdos de libre
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comercio con, entre otros paises y bloques México, Canad3, la Unién Europea,
Estados Unidos y recientemente China. En los uUltimos afios ademas Chile se
convirtio en miembro del MERCOSUR, y se unié a APEC, la Conferencia
Econdmica de Asia y del Pacifico.

DL. 701 de 1974. Dos empresas chilenas, Arauco y Mininco, concentran el 75 % de
las plantaciones.

Mientras el estado removié a los funcionarios publicos que cuestionaron este
proyecto, y tolerd la estrategia de hechos consumados utilizada por ENDESA
para avanzar en la construccion de una obra que no contaba con las
autorizaciones exigidas por la ley, la empresa utilizé la maquinacion y el dinero
para debilitar la oposicién pehuenche a Ralco.

Si bien la comuna prevista en el sector Alto Bio Bio fue creada por ley, no se han
establecido los mecanismos acordados para la solucion de los problemas de
tierras de comunidades pehuenche, para el fortalecimiento del Area de
Desarrollo Indigena Alto Bio Bio y para hacer posible la participacion pehuenche
en la administracion de la Reserva Forestal Ralco. Tampoco se han adoptado
medidas tendientes al desarrollo y preservaciéon ambiental del drea y no se ha
dado cumplimiento cabal a las compensaciones acordadas con las mujeres
denunciantes.

Entre los casos mas emblematicos cabe referirse aqui al de las comunidades
aymara riberenas o tributarias del rio Lauca, en la regidon de Tarapaca, las que se
han visto amenazadas por la construccion de pozos de extraccidon de aguas
subterraneas de este rio al interior del Parque Nacional Lauca; el de la
comunidad atacamefia de Toconce, la que fue privada de los recursos hidricos
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del rio del mismo nombre por la empresa sanitaria ESSAN S.A., que los inscribid
en su totalidad en su favor en la década de los 80; y el de las comunidades colla,
cuyos derechos de agua ancestral no han podido ser regularizados, dado que las
solicitudes que han presentado para estos efectos han sido objetadas por la
Direccion General de Aguas.

Las demandas de autonomia y control territorial han sustituido, al menos en el
movimiento mapuche, aquellas de tierra y participaciéon que fueran dominantes a
la época de la discusién de la actual Ley Indigena.

Comision de Constitucidn, Legislacion, Justicia y Reglamento del Senado, 2003.

La Comision propuso que el estado rectifique el “trato” hasta ahora dado a los
pueblos indigenas, de modo de reparar los dafios que se les ha inferido en el
pasado, y que dicho trato se inspire en “el respeto, la equidad, el mutuo
reconocimiento, la justicia y la dignidad de todos sus miembros”. La Comisién
recomienda perfeccionar la Constitucion de modo que esta declare “la existencia
de los Pueblos Indigenas, que forman parte de la nacion chilena, y reconozca
gue poseen culturas e identidades propias”; “que los Pueblos Indigenas de Chile
son descendientes de las sociedades pre- coloniales que se desarrollaron en el
territorio sobre el que actualmente el Estado chileno extiende su soberania, a las
gue estan ligadas por una continuidad histérica”; y “establezca el deber del
Estado de garantizar la preservacion de la diversidad étnico cultural de la nacién
Y, por consiguiente, la preservacién y el ejercicio de la cultura y la identidad de
los Pueblos Indigenas, con pleno respeto de la autonomia de sus miembros; y
gue en consonancia con dicha declaracidén, reconozca y garantice el ejercicio de
un conjunto de derechos colectivos a favor de los Pueblos Indigenas...”.
Comision de Verdad Histérica y Nuevo Trato, 2003, Cuerpo III, p. 127.

Se propuso reemplazar en el Articulo 1° de la CP el inciso final por el siguiente:

.. la ley garantizara el derecho a conservar, desarrollar y fortalecer la identidad,

idiomas, instituciones y tradiciones espirituales, sociales y culturales de los
pueblos indigenas que habitan el territorio nacional”.

Solo en la regidn de la Araucania, cerca de 300 mapuche fueron acusados ante la
justicia entre el 2000 y el 2003 por acciones vinculadas a los conflictos por tierra
que involucran a sus comunidades. De ellos, al menos un 10% fueron acusados
de cometer delitos terroristas sobre la base de una legislacién que data de
tiempos del gobierno militar, la que ha sido cuestionada desde la perspectiva de
los derechos humanos por cuanto permite el uso de testigos sin rostro que
debilitan el derecho a la defensa, posibilita largos periodos de prisién preventiva,
y establece condenas que duplican las del Cédigo Penal. El gobierno se ha hecho
parte en estas causas para adherir a la acusacion fiscal (Programa de Derechos
Indigenas IEI UFRO, 2003).

Reconocimiento hecho por el Subsecretario del Interior de Lagos, Jorge Correa
Sutil, en “Gobierno avala condena a mapuches”, El Mercurio, 22 de agosto de
2004.

A la fecha una decena de mapuche han sido condenados por la justicia, en su
mayoria por cometer acciones que tendrian el caracter de “terroristas”. Cabe
valorar un fallo de julio de 2005 del Tribunal Oral en lo Penal de Temuco que no
solo desestima la acusacion fiscal y gubernamental en contra de un grupo de
mapuche de conformar una “asociacién ilicita terrorista”, sino que define el
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terrorismo como un concepto que implica el “desprecio a la vida humana, propia
0 ajena”, disposicion que no habria estado presente en la accién de los mapuche
imputados en este y otros casos.

>4 El Relator Stavenhagen llamé la atencién sobre el tratamiento judicial dado a las

acciones de presion de los mapuche en relacién con sus problemas de tierras, asi
como sobre la violencia fisica y verbal ejercida contra la poblacién mapuche dada
la presencia permanente de fuerza publica en sus comunidades, causando temor
en la poblacién. Manifestd, ademas, su preocupacion por la “vulnerabilidad del
derecho al debido proceso” dada la aplicacion en contra de los mapuche de
legislacion especial, en especial la ley antiterrorista. Contrastod esta situacion con
aquella de Alex Lemun, joven mapuche de 17 afios de edad, quien resulto
muerto por balas disparadas por Carabineros, lamentando que en este caso no
se hubiesen tomado las medidas necesarias para castigar a los culpables o
indemnizar a la familia. Recomendd que “bajo ninguna circunstancia deberan ser
criminalizadas o penalizadas las legitimas actividades de protesta o demanda
social de las organizaciones y comunidades indigenas.” Agrega que “no deberan
aplicarse acusaciones de delitos tomados de otros contextos (“amenaza
terrorista”, “asociacion delictuosa”) a hechos relacionados con la lucha social por
la tierra y los legitimos reclamos indigenas.” (Stavenhagen, 2003; parag. 69-70)
Finalmente propuso “que el Gobierno de Chile considere la posibilidad de
declarar una amnistia general para los defensores indigenas de los derechos
humanos procesados por realizar actividades sociales y/o politicas en el marco
de la defensa de las tierras indigenas. “(Stavenhagen, 2003; parag. 75)

3> E| Comité del PIDESC recomendd al gobierno de Chile “... que no aplique leyes

especiales, como la Ley de seguridad del Estado (N© 12927) y la Ley
antiterrorista (N° 18314), a actos relacionados con la lucha social por la tierra y
las reclamaciones legitimas de los indigenas.” (Parag. 34)

¢ La huelga de hambre de los presos mapuche tuvo eco internacional. El Premio

Nobel de literatura portugués José Saramago pidié en Madrid en mayo pasado a
la presidenta Bachelet “mirar a los mapuches", calificandolos como “los chilenos
mas antiguos”, y lamentando que los miembros de este pueblo fuesen
“perseguidos todos los dias”.

7' Un hecho similar ocurrié el 9 de diciembre, cuando desconocidos entraron

haciendo uso de fuerza a las oficinas del Observatorio de Derechos de los
Pueblos Indigenas en Temuco, en momentos en que estas se encontraban
desocupadas, procediendo a sustraer los discos duros de los seis computadores
con que contamos para el desarrollo de nuestro trabajo. Al igual que en el caso
anterior, dejaron en dicha oficina otros objetos de valor, tales como impresoras y
centrales telefénicas, dejando en evidencia la intencionalidad del robo.

*8 Cabe sefialar que los derechos contenidos en el Convenio 169 de la OIT y en los
proyectos de Declaracién Americana y de la ONU sobre derechos indigenas, han
sido aceptados por la Comisién y la Corte Interamericana de Derechos Humanos
- a través de un sistema de interpretacion evolutivo - como principios legales
generales internacionales actualmente vigentes dentro del sistema
interamericano, y por lo tanto aplicables a los estados de la regién (Awas Tingni
vs. Nicaragua (2001) y Dann vs. Estados Unidos (2002)).

> Por lo anterior recomendd al Congreso para la introduccién de reformas juridicas,
entre ellas, la reforma constitucional, la ratificacién del 169 y la revision de la
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legislacidon sectorial (tierras, aguas, minas etc.) contradictoria con la Ley
Indigena, debiendo “primar el principio de la proteccién de los derechos
humanos de los pueblos indigenas por encima de intereses comerciales y
econdmicos particulares." (Stavenhagen, 2003; parags. 59)

60 E| 25 de junio de 2006 siete organizaciones mapuche anunciaron el inicio de una

campana nacional por la ratificacion del Convenio 169, instando a todos los
actores politicos a apoyar este proceso. En dicha declaracion manifiestan que si
bien no renuncian a la reforma de la Constitucién Politica para el reconocimiento
de los pueblos indigenas y de sus derechos, no estan dadas hoy las condiciones
para lograr en el Congreso el reconocimiento que se anhela (Declaracion publica,
en www.mapuexpress.net)
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Reconstruccion de la territorialidad Mapuche en el
Chile contemporaneo.

Un acercamiento necesario desde la historia y la etnografia.

Fabien Le Bonniec !

Resumen

El presente ensayo2 trata sobre las reivindicaciones actuales del Pueblo
Mapuche. Aspectos centrales son las situaciones y debates actuales
pero sin perder de vista los procesos socio histéricos que han
conducido a elaborar los discursos y las préacticas politicas de
territorializacion, es decir, una “politica de la territorialidad Mapuche”.
Los debates y conflictos actuales en Chile en torno a la situacién del
pueblo Mapuche, los distintos discursos y narrativas que resultan de
éstos, no pueden ser entendidos sin recurrir a un trabajo de
historizacion y de etnografia. Ya se trate de discursos o de précticas
usados por los dirigentes mapuche o sus detractores, todos estos
hechos tienen una historia, son disposiciones sociales — en el sentido
que son los productos de relaciones sociales desplegadas sobre
distintas escalas histéricas y geograficas — que se han transformado en
ciertos contextos narrativos e interaccidnales. El presente estudio se
propone operar un desplazamiento de enfoque, desde la etnografia y la
historia, que permita vislumbrar aspectos y apuestas, muchas veces
relegados a simples detalles en los estudios clasicos.
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Introduccion

Guillaume Boccara (2006) ha destacado la importancia que ha tomado
durante esta dltima década el fenbmeno de “renacimiento cultural y
politico” vivido por el Pueblo Mapuche en Ngulumapu® y Puelmapu* De
acuerdo con Boccara estos procesos atafien no solamente el ambito
simbdlico y epistemoldgico, sino que son activos en un conjunto de
representaciones y practicas politicas que tratan de revertir las relaciones
seculares de subordinaciones que se han ido estableciendo entre los
integrantes de la “etnia Mapuche” y la poblacion criolla chilena. Detalla
algunos de los dispositivos — cartografia, prensa, arte, historia y
terminologias — que los intelectuales y artistas mapuche han ido
apropiandose y “reescribiendo” para reivindicar su especificidad y sus
derechos. Si bien, aclara muchas facetas de las reivindicaciones actuales y
las terminologias que se han ido desarrollando, como también sus
articulaciones con la globalizacion y sus fenOmenos asociados tales como la
territorializacion/desterritorializacion, sin embrago no brinda especial
atenciéon a los diferentes procesos socio-histéricos que han contribuido a
generarlas.

El presente trabajo explora estas imprecisiones del estudio; en particular
aquellas préacticas politicas, representaciones y discursos reivindicativos,
que emergieron en el marco del conflicto territorial mapuche. Se propone,
en primer lugar, contextualizar e historizar las précticas® politicas del
movimiento mapuche contemporaneo, entendiendo sus implicaciones vy
alcances, para examinar a continuacion las relaciones entre los poderosos
dispositivos discursivos desarrollados por intelectuales, mediadores y lideres
indigenas — presentados en el articulo de Boccara —, y las representaciones
y practicas del “comun” de la poblaciébn mapuche acerca del territorio.

Efectivamente, “hablar de los mapuches” se enfrenta con una realidad mas
compleja que he podido observar durante mi trabajo en comunidades
mapuche, cuando constaté con perplejidad que la mayoria de sus
habitantes no manejaban el mismo capital cultural, social y politico que los
intelectuales y dirigentes generalmente estudiados por los antrop6logos®.

He podido observar una tensiéon entre los distintos interlocutores que he
encontrado segun sus posiciones sociales, los distintos capitales manejados,
diferenciando por un lado una elite (aunque este término no dé cuenta del
amplio rango de actores sociales incluidos), y por otro, la “gente comun” —
las bases — ya sea de comunidades o de medios urbanos, y que
generalmente no tiene la oportunidad de hacer escuchar sus opiniones. Esta
tensidn genera discusiones, actitudes, conflictos que constituyen materiales
privilegiados para los cientistas sociales que pretenden observar la sociedad
mapuche contemporanea.
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Como lo veremos mas adelante, existen un conjunto de categorias
socioculturales y relatos historicos “locales” compartidos por una parte
importante de la poblacion de origen mapuche e incluso mestiza, que no
implican necesariamente un manejo homogéneo de estos recursos
culturales y socio histéricos. También, me parece acertada la reflexion de
Odile Hoffmann (2000: 50), cuando sefiala que, en el caso de las
comunidades negras del Pacifico colombiano, la aparente contradiccién, o
mejor dicho “desfase”, entre las categorias elaboradas por intelectuales y
dirigentes y aquellas producidas y practicadas por la “gente comun
corriente” en su quehacer diario corresponde a coacciones externas, en la
necesidad por los primeros de recurrir a un pensamiento construido “en otra
parte” que insiste sobre los particularismos, mientras que los otros aluden
mas a la experiencia cotidiana que obliga a desarrollar discursos mas
flexible y de negociacion. Segun Hoffmann, esta distincion entre discursos
destinados al exterior y aquellos elaborados al interior de la comunidad ya
esta presente en la literatura antropoldgica y sociolégica, que sea en Erving
Goffman, Steven Feierman o James Scott y apunta a dos procesos
simultaneos, por una parte una “doble conciencia de los grupos subalternos”
y por otra la imposicién de los discursos del particularismo en el marco de la
globalizacion. Estas constataciones y consideraciones implican desarrollar
un trabajo de contextualizacién cuando se alude a la supuesta “cosmovision
mapuche”, “historia mapuche” o incluso “una territorialidad mapuche”.

Si bien, existe un consenso en geografia y en las ciencias sociales sobre el
caracter dinamico y fenomenoldgico del territorio (Di Méo 1998), son varios
los factores — ya sea de indole social, politica, econdmica, indigena o0 no —
que participan en la construccion y transformacion de lo que se ha llamado
estos dltimos afios la “territorialidad mapuche”. Mas complicado es
determinar los distintos actores y modalidades “idéales”’ y materiales que
condicionan estos procesos. Desde esta necesidad de cruzar las
perspectivas, me interesa abordar las relaciones entre hegemonia, practicas
politicas cotidianas®, contra-hegemonia, surgimiento de entidades
tradicionales y politicas publicas que se han ido desarrollando en torno al
territorio en contextos caracterizados por una “politizacion de la cultura™ o,
aunque los alcances sean distintos, por una “politica de la identidad
cultural™®.

Por lo tanto, se pretende mostrar en le presente trabajo la congruencia de
considerar los distintos procesos socio-histéricos, involucrando a una
variedad de actores mapuche y no-mapuche, que han participado en la
formacion de las narrativas actuales en torno a las reivindicaciones
territoriales y politicas colectivas en nombre del Pueblo Mapuche. La
necesidad de recurrir a la historia de las relaciones sociales y de sus
representaciones hegemonicas subyacentes permite visibilizar varios
dispositivos de subordinacion y gobernamentalidad implementados por el
estado chileno pero también deja aparecer las capacidades de aceptacion,
transformacion, innovacion y de contra hegemonia de los actores mapuche.
Por otra parte se aludira a estos mismos procesos de construcciones y
transformaciones de las practicas y discursos de reivindicaciones del
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territorio Mapuche (lo que llamo “la territorialidad mapuche”) desde una
perspectiva etnografica. Prestaremos atencion a las situaciones, las
interacciones y los contextos en cuales se puede observar como se
despliegan y se transforman estos discursos y practicas.

I — Le necesidad de recurrir a un enfoque socio-
historico a multiple escalas y “descentrado” para
abordar la sociedad Mapuche actual.

En primer lugar, es importante recalcar que la sociedad mapuche tiene la
particularidad de no haber sufrido la colonizacibn como las sociedades
andinas pero tampoco se ha constituido como una entidad aislada cultural,
econdmica, politica o socialmente sino que sus contactos con la sociedad
colonial le han permitido desarrollarse en todos los ambitos (véase Boccara
1998). De la misma forma, después de su “pacificacion” por la via de una
sangrienta camparfia militar, su anexion al estado chileno y su reduccion en
reservas al final del siglo XIX, la sociedad mapuche, mayoritariamente
establecida al oeste de la cordillera de los Andes'!, ha conocido numerosas
transformaciones caracterizandose por un empobrecimiento econémico, una
gran perdida de tierras con sus obvias consecuencias migratorias, cambios
en sus estructuras sociopoliticas, asi como una relegacién social y una
estigmatizacion étnica que adn persisten en la sociedad dominante actual.

El hecho que siga en la agenda politica de los gobiernos actuales, los temas
de superacion de la pobreza indigena, de la falta de tierras y de los tratos
discriminatorios, muestra como estos procesos no solamente se han
incorporado®® a la realidad social mapuche, sino que constituyen también
una ‘palanca’ para que el estado intervenga sobre ésta. La pobreza indigena
esta en el origen del leitmotiv que legitima los discursos y practicas
hegemobnicas del sacro santo desarrollo. Como le explica Arturo Escobar
(1999), el desarrollo como discurso requiere tomar control sobre la
poblacion que se pretende desarrollar a través de la produccion de una serie
de “geografias imaginarias”, expresion tomada de la reflexion de Edward
Said en su libro sobre el Orientalismo.

La comunidad “inventada”!®

Este pequefio recorrido alumbra sobre las relaciones intrinsecas que pueden
existir entre distintos procesos que he podido observar estos ultimos afos
en terreno y que se relacionan con la emergencia de una supuesta
territorialidad indigena, con la acumulaciéon de riqueza, con la violencia y las
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politicas de desarrollo de las comunidades indigenas. La produccion de
“geografias imaginarias” ha sido una constante en materia de politica
indigena — pero también en las politicas sociales dirigidas indistintamente a
las capas populares —, desde las reducciones hasta, mas recientemente, las
Areas de Desarrollo Indigena (ADI). Basta observar que las distintas
politicas publicas dirigidas hacia los indigenas, desde que éstos han sido
asumido como un problema interno al estado, han buscado siempre el
control de su mundo social a través de la creacion de instituciones,
entidades o espacios a los cuales se les otorgaba un caracter tradicional.

El Titulo de Merced, que establece la creacion'® de las reducciones o
comunidades mapuche en el sur de Chile entre 1883 y 1929, es uno de los
primeros intentos de esta toma de control, por la via del establecimiento de
sus fronteras fisicas bajo la forma de un titulo de propiedad comunitaria,
seguido del censo exacto de las familias que lo poblaban, y del
nombramiento de un jefe a la cabeza de ellas con el fin de facilitar su
administracion teniendo uno solo interlocutor. También, aparece junto a la
idea de comunidad, la categoria de comunero que hasta hoy en dia tiene,
en Chile y en la mayoria de los paises latinoamericanos, un contenido
fuertemente estigmatizador que revela la vigencia de subordinaciones
interétnicas. Una categoria que es a la vez susceptible a ser reapropiada y
subvertida, constituyéndose en objeto de una identidad colectiva de
caracter fragmentado y politico'®. Es importante recalcar la rapidez con la
cual la institucion de la comunidad, objeto legal creado por el estado'®, ha
sido reapropiada: de hecho, gran parte de los conflictos territoriales
actuales se basan sobre los titulos de merced, es decir, en los mismos
documentos que fueron entregados y producidos por el estado.

Tal constatacion llama a cuestionarse sobre los mecanismos que participan
de este trabajo de reapropiacién e integraciéon de principios ajenos a las
formas de organizacion mapuche antes de su reduccion. Resulta adecuado,
para abordar un tema tan complejo, seguir las recomendaciones de Stuchlik
(1976: 79-81) a sefalar que

“el contacto con la sociedad global es importante para el grupo
indigena no porque el hecho de que le ofrece o impone nuevas
instituciones o bienes, sino porque necesariamente impone a los
indigenas nuevos problemas para solucionar. Supuestamente, una
parte mas o menos grande del modo de vida y cultura material
perderd su relevancia en la situacibn nueva y tendra que ser
reemplazada por estructuras también nuevas. Sin embargo, tenemos
que darnos cuenta de varios puntos importantes en este contexto.

1. No es el contacto como tal, sino concebido como una serie de
nuevos problemas, que figura como el punto de partida basico
para el estudio. Consecuentemente, el contacto necesita ser
analizado desde el punto de vista de como se presenta a los
grupos o sociedades indigenas; por lo tanto representa un area
problematica.
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2. El cambio social no es una aceptacion automatica de nuevos
rasgos presentados por la sociedad global, sino un proceso
selectivo por los grupos indigenas

3. La aceptaciéon de una institucidon nueva o de un rasgo nuevo tiene
a su vez una serie de consecuencias frecuentemente
interpersonales en los grupos o sociedades indigenas. Tanto el
proceso selectivo del cambio, como las consecuencias derivadas
de él representan de nuevo un area problematica, cuyo contenido
puede ser explicado sélo a través de un analisis detallado”.

Si bien, estos mecanismos de sumisidn y aceptacion de la institucionalidad
chilena se pueden facilmente relacionar con el contexto de colonialismo
interno y por lo tanto explicar por los potentes dispositivos de violencia
simbdlica y fisica desplegados por el estado para imponer su doxa, las
consejos metodoldgicos de Stuchlik, gran conocedor de la realidad
Mapuche, nos incitan a profundizar nuestra reflexién y observar la realidad
de la praxis en terreno.

Hegemonia en pais Mapuche

El concepto gramsciano de hegemonia renovado por varios estudios
antropolégicos contemporaneos (James Scott, Jean & John Comaroff,
Alejandro Isla, Claudia Briones, Ana Ramos o Walter del Rio) me ha
aparecido como una herramienta adecuada para abordar las relaciones de
subordinacién, que han ido definiendo y guiando las relaciones intra e
interétnicas. La puesta en practica de este concepto, en el caso mapuche,
permite visibilizar mejor los procesos de produccion de “sentido comun”
generadores de coerciones pero también de formas sutiles de consenso y
consentimiento; y entender como la propia poblacion mapuche admite e
integra un sistema, y acepta y justifica su posicion sociocultural subalterna
en éste. También, la cuestion de la hegemonia se relaciona con la presencia
de las iglesias, sobre todo evangelistas, cuyo rol sigue siendo predominante
en estos procesos de aceptacion de la dominacion'’. El concepto de
hegemonia aplicado a la realidad mapuche permite también dar coherencia
al trabajo de reapropiacion ejercido por los propios mapuche, y entender
mejor la articulacion entre el asentimiento y el desarrollo de estrategias de
“resistencia cotidiana” frente a las relaciones de subordinacién sostenidas
con los agentes del estado o los grandes terratenientes.

La comprension de la sociedad mapuche actual, como también su historia,
obliga a considerar y entender los procesos que llevan estructuras ajenas y
entidades impuestas — como es el caso de la reduccién — a ser aceptadas,
integradas y transformadas en referentes claves no solamente en las
reivindicaciones sociopoliticas sino también en el modo de identificarse
como Mapuche. Para realizar tal reflexiéon sobre las implicaciones y alcances
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de la hegemonia en territorio mapuche se revela aclarador recurrir a las
herramientas y reflexiones desarrolladas del otro lado de la cordillera por
Ana Ramos (2004):

“En este marco de determinaciones hegemonicas, considero el afecto
(Williams 1977, Grossberg 1992, 1996) como la forma singular que
adquiere la hegemonia cuando encarna en la vida cotidiana de los
sujetos sociales. Es la fuerza a través de la cual la gente experimenta
y resignifica las ideologias dominantes en sus propias practicas e
identidades. El afecto tiene poder real sobre la diferencia, en tanto
ésta sélo se realiza cuando es apropiada y sentida por los sujetos. El
afecto también participa en la creacion de mapas de territorializacion,
puesto que, en determinados momentos historicos, activa el
interjuego estratégico entre circular por un espacio preconfigurado y
promover la reflexiéon, el cuestionamiento o la impugnaciéon de las
lineas de movilidad—accesos, distancias, definiciobn de lugares vy
modos apropiados de actuar.”

La reduccion del mundo mapuche.

Si bien, desde la perspectiva de muchos habitantes de comunidades
actuales, la entrega de los Titulos de Merced, un siglo atras, aparece hoy en
dia como un gesto natural de parte del estado, incluso muchas veces
olvidado en la memoria oral y colectiva®®, sabemos, gracias a varios
escritos®®, la violencia que la reduccién de los Mapuche implicé. Esta
reduccion no solamente fue una reduccion territorial, implicando la pérdida
de méas de 90% del “territorio independiente araucano” reconocido a través
de varios tratados hispano-mapuche y chileno-mapuche®, sino que
consistié en una reduccidon econémica, social y politica del Pueblo Mapuche.

Reduccion econdmica, porque como ya lo sefalamos, la guerra de
“pacificacion” y la formacién de las reducciones marcaron el fin de la
expansion territorial y econdmica de la naciéon Mapuche cuyos habitantes,
quienes habian desarrollado una amplia red trasandina de intercambios de
bienes durante los siglos XVII y XVIIl, gozaban de extensos campos
cultivados, praderas y bosques. La guerra de pacificacibn no solamente
afecto la vida de los Mapuche sino también sus bienes y su riqueza, tal
como lo deploraba, el propio general Saavedra en 1870:

Como los salvajes araucanos, por la calidad da los campos que
dominan, se hallan lejos del alcance de nuestros soldados, no queda
a éstos otra accion que la peor y mas repugnante que se emplea en
esta clase de guerra, es decir: quemar sus ranchos, tomarles sus
familias, arrebatarles sus ganados y destruir en una palabra todo lo
que no se les puede quitar.?*
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Esta situacion implicé una reduccion social, la poblacion mapuche siendo
relegada en parcelas, en Titulos de Merced, de un tamafio de un promedio
de 5 hectareas por familia. La escasez de tierra y de recursos para
sustentar a las familias crecian a cada generacion mientras que la superficie
de tierras seguia siendo la misma, generé una migracion urbana desde el
comienzo del siglo XX, aunque intensificada con la crisis econdmica en los
afnos 20 y 30. Esta migracion de poblacibn mapuche nutrié las periferias
pobres de los grandes centros urbanos, es decir, otro tipo de relegacidon
espacial y social del pueblo Mapuche. De estos procesos de pauperizacion,
se van a forjar los distintos paradigmas que informan los debates
contemporaneos sobre lo que hoy en dia se ha impuesto como “desarrollo
indigena”: “cinturén suicida”®?, pobreza indigena, falta de educacion, falta
de oportunidades... Todas estas patologias, formulas inventadas vy
enunciadas por cientistas y expertos, inducen a la misma necesidad de
acudir en ayuda de los indigenas con la consigna de “desarrollarlos”; una
I6gica que no ha variado fundamentalmente desde hace un siglo sin que,
extrafamente, se resuelva la “cuestion” o el “problema” indigena.

La reduccion politica fue, sin duda, la situaciobn mas subrayada en los
testimonios de la época, todos apuntando en la perdida de poder que
sufrieron los caciques o ulmen en la instauracion de los Titulos de Merced.
Tanto Tomas Guevara, como Ricardo Latcham o Manuel Marikelef,
relacionan la radicacion con este debilitamiento de los poderes — econémico,
politico e incluso carismético — del cacique: “el cacique o cabeza principal
del nucleo de familias, perdié asi su influencia de propietario Unico i su
personalidad tan atacada hasta entonces; solo queddé en la categoria
privilegiado. El cacicazgo desaparecid, pues, como consecuencia de la lei de
radicacion” (Guevara 1913: 9). Por su parte en 1916, Aburto Panguilef, el
dirigente emblematico de la Federacidon Araucana, se quejaba del caracter
“igualitario” que imponia la ley de radicacion®®. Milan Stuchlik que se
interesé a estas transformaciones de la sociedad post reduccional, sefiala
dos importantes cambios sobre la autoridad del jefe:

“En primer lugar, la tierra que usaba la familia al crearse la reduccion
paso a convertirse en su propiedad permanente e inmodificable; no
habia tierras comunes que les permitieran trasladarse o expandirse, y
no se podia esperar que el jefe repartiera tierras pues no disponia de
ellas. Y en segundo lugar, con las nuevas técnicas (arado con bueyes)
la colaboracion grupal dejo de ser necesaria o perdié gran parte de su
importancia, dado que, en condiciones normales, cada familia podia
cultivar sola sus tierras. Por lo tanto el jefe dejo de ser imprescindible
como organizador del trabajo colectivo. (...) la presion econémica que
mantenia al grupo como entidad coordinada y colaboradora
desaparecio.”

Asimismo, la instauracion del sistema reduccional constituyé un gesto
tipicamente colonial marcando el fin de la independencia mapuche y el inicio
de su colonizacién. Stuchlik explica esta pérdida de control politico y
cultural, escribiendo: “cuando 