
EL PROCESO DE FORMULACI6N
DE POLITICAS PUBLICAS

INDICENAS EN CHILE
El caso del gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994)

Veronica Figueroa Huencho
Instituto de Asuntos Pziblicos de la Universidad de Chile

Resumen: A partir de los modelos de corrientes multiples (Kingdon 1995) y de diseno
politico y construccion social (Schneider y Ingram 1997), este articulo propone un mo
delo analitico que permite analizar el proceso de formulacion de la politica publica in
digena en Chile en el gobierno de Patricio Aylwin Azocar (1990-1994) a traves de sus
coyunturas, actores, valores e intereses en juego. La evidencia muestra que existen ele
mentos particulares del proceso cuando se trata de pueblos culturalmente diferenciados.
Esta informacion se recoge a partir de la aplicacion y andlisis de entrevistas a veintidos
actores claves del proceso junto con revision y andlisis de prensa y documentos oficiales.
EI articulo identifica, describe y explica las caracteristicas que definen la politica indi
gena para el caso chileno.

lComo se formulan las polfticas publicas indigenas en Chile? Durante las ul
timas decadas, los pueblos indigenas han adquirido visibilidad producto de de
mandas insatisfechas y de reclamaciones culturales, territoriales y/o polfticas,
10 que sugiere no solo una deficiencia de las polfticas publicas sino tambien la
emergencia de un nuevo actor social y en algunos casos, un nuevo actor polftico
que desafia las formas tradicionales de hacer e implementar la polftica publica
(Bengoa 2000).

Sin embargo, esta visibilidad no ha derivado en una mejora de sus condiciones
sociales, culturales 0 polfticas, surgiendo nuevos desafios' al estudio de las polf
ticas publicas, al analisis de sus causas, consecuencias y resultados y a las varia
bles que inciden en sus procesos de formulacion, especialmente por los efectos
que estas tienen en ambitos como la ciudadania, la justicia 0 el acceso al poder
(Schneider y Sidney 2009).

De acuerdo con Dye (199~ 1), lila polftica publica es todo aquello que los go
biernos escogen hacer 0 no hacer". Supone, por tanto, escoger que objetivos se
alcanzaran, a quienes se privilegiara, que instrumentos se utilizaran para escoger
las alternativas, entre otros aspectos (Kay 2006). Sin embargo, no es solo un ana
lisis racional pues, en el caso de los pueblos indigenas, aspectos como los valores
o intereses son considerados aun cuando no se explicitan en el proceso de for
mulacion de la polftica. Asi adquiere relevancia la posibilidad de tener enfoques
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dinamicos que permitan analizar la formulacion como una fase critica del pro
ceso politico, donde la temporalidad de la decision, el escenario y la dinamica
de relaciones entre diferentes actores, sus ideas y valores dominantes, deben ser
considerados.

En el caso chileno, la llegada de la democracia (en 1990) marco gran parte de
la agenda politica en torno a los pueblos indigenas, donde se evidencian las difi
cultades de estos pueblos por asumir un rol protagonico como actores politicos de
su destino. En ese contexto, el analisis del proceso de formulacion de la politica
indigena en Chile durante el primer periodo de gobierno de la Concertacion de
Partidos Politicos por la Democracia (en adelante, "Concertacion"), coalicion que
se hiciera con el poder luego del plebiscito del ano 1988 y de las elecciones pre
sidenciales de 1989 resulta interesante, no solo por ser un gobierno de transicion
democratica sino porque el programa de gobierno estuvo marcado por promesas
electorales en torno a un mayor reconocimiento de derechos politicos para los
pueblos indigenas.

EI presente articulo analiza el proceso de formulacion de la politica publica
indigena en el caso chileno para el periodo comprendido entre 1990 y 1994 co
rrespondiente al gobierno de Patricio Aylwin Azocar, analizando dicho proceso
a traves de sus coyunturas, de los comportamientos y decisiones de actores clave,
con base en informacion primaria provista por personas que tuvieron papeles re
levantes en etapas del proceso. En ese sentido, se aborda el analisis del por que la
"tematica indigena" se instala en la agenda de gobierno, por que algunas visiones
(y no otras) se incorporan al diseno de la politica y los factores del contexto que
incidieron en la toma de decisiones. Para ello se utilizara el enfoque de las corrien
tes multiples (multiple stream) de John Kingdon (1995) por su utilidad para explicar
como ocurre la elaboracion de las politicas, 0 como los asuntos (issues) conforman
la agenda y como logran convertirse en politicas publicas.

Sin embargo, dado que se trata de un proceso complejo de politica publica,
este enfoque se complementara con aportes provenientes del diseno politico y
construccion social provisto por Schneider y Ingram (1997) pues en el no solo se
consideran los aspectos racionales 0 instrumentales atribuidos tradicionalmente
a la etapa de formulacion de la politica sino tambien factores valorativos, tales
como las construcciones sociales y los supuestos subyacentes que, si bien forman
parte de la decision politica, no son explicitados por los actores.

Las secciones siguientes de este articulo presentan una breve discusion teorica
en torno al enfoque de analisis escogido, la presentacion del modelo analitico
derivado de ella, una descripcion de la informacion y del metodo de analisis uti
lizado, la presentacion de la evidencia y hallazgos del estudio y, finalmente, las
conclusiones e implicancias para la agenda de investigacion.

PUEBLOS INDICENAS Y LA FORMULACI6N DE POLITICAS PUBLICAS:

DESAFIOS PARA SU ANALISIS

Los pueblos indfgenas han sido objeto de politica publica desde el nacimiento
de los estados-nacion donde los gobiernos han impulsado estrategias asimilacio
nistas, privilegiando valores y principios que buscaban consolidar la vision oc-
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cidental de desarrollo, siendo incorporados de modo marginal y precario a los
proyectos nacionales (Maiz 2004; Smith 2008).

Esta situaci6n ha concitado la atenci6n de academicos y expertos por describir
y comprender las consecuencias de las polfticas publicas y las falencias que estas
presentan para dar cuenta de una realidad cuya complejidad supera, en gran me
dida, los modelos 0 marcos analfticos existentes. En terminos generales, las crfti
cas a las polfticas publicas indigenas se relacionan con la imposici6n de valores
desde culturas dominantes, presencia de sesgos, falta de espacios de participaci6n
efectivos, poca flexibilidad en torno a la incorporaci6n de nuevas tematicas, racio
nalidad preponderante en los enfoques, entre otros (Fonseca 2001; Peyser 2003;
Hall y Patrinos 2004).

Sin embargo, a pesar del creciente interes en los pueblos indigenas y sus de
mandas, son pocos los estudios que permiten evidenciar las falencias en el pro
ceso de formulaci6n de polfticas publicas, donde los trabajos se han centrado en
aspectos sustantivos 0 de resultados de la polftica mas que en el proceso mismo
de formulaci6n, dejando de lado el estudio de los hechos y circunstancias que
dieron origen al surgimiento de esta polftica publica y sus adiciones (Alkire 2005;
Pirttijarvi 1999; Narayan 1997; Meentzen 2007).

Por tanto, una cuesti6n que requiere profundizaci6n es que hace que sobre
ciertos aspectos (y no otros) surjan intervenciones de politica publica. Se requiere
un marco de analisis que considere no s610 las reclamaciones y demandas de los
pueblos indigenas (las que han estado vinculadas al territorio y al ejercicio de sus
derechos), sino tambien los intereses y valores que diferentes actores con cuotas
de poder han intentado colocar en la agenda de decisiones, los que no siempre
forman parte del gobierno pues, como sefiala Tarrow (1994, 69), existen actores
agraviados enfrentados a sus oponentes y a las autoridades publicas que no siem
pre se organizan de forma institucionalizada.

Finalmente, resulta importante el contexto y la temporalidad en el que se desa
rrolla el proceso de formulaci6n de la politica como marco para comprender por
que unas alternativas se han privilegiado sobre otras.

Un enfoque interesante es el denominado "corrientes multiples" (multiple
stream) de John Kingdon (1995) y que ha servido de parametro para analizar pro
cesos de polftica publica en contextos complejos, donde la ambigiiedad existente
en la definici6n de problemas y en las alternativas de soluci6n, junto con la tem
poralidad de los mismos, determinaran que puntos seran ingresados a la agenda
y cuales quedaran fuera de ella (Zahariadis 2007).

En este enfoque, el surgimiento de la politica publica es el resultado de una
convergencia de tres procesos que producen "ventanas de oportunidad" que per
miten a los llamados "emprendedores de polftica" la inclusi6n en la agenda guber
namental de los valores 0 intereses que defienden. Estos procesos son (1) recono
cimiento del problema (problem stream), (2) alternativas de soluci6n (policy stream),
y (3) ambiente polftico favorable para emprender una iniciativa (politic stream). La
figura 1 se visualiza los principales componentes del modelo propuesto por John
Kingdon.

Sin embargo, el analisis de la polftica indfgena requiere aii.adir elementos
que permitan comprender de mejor forma la pugna de intereses y valores entre
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a quienes se les pregunto sobre diferentes aspectos relacionados con las variables
del modelo de sintesis propuesto (ver el anexo para mayor detalle). La identifica
cion de los entrevistados se realizo siguiendo los criterios de muestreo teorico y
saturacion teorica (Valles 200~ 356). El analisis de contenido se realizo utilizando
la "teoria fundada" permitiendo establecer explicaciones e interrelaciones de los
diferentes aspectos del fenomeno estudiado (Strauss y Corbin 1990).

Los resultados de estas entrevistas han sido complementados con otras fuentes
de informacion como la revision y analisis de fuentes documentales y de medios
de prensa escritos publicados en Santiago y en las regiones con mayor presencia
indigena entre los afios 1990 y 1994. El analisis de prensa ha permitido identificar
otros aspectos de la discusion politica acerca del tema, que actores fueron publica
mente vinculados con la formulacion de la politica y como este tema se inserto en
la discusion politica. Por su parte, el analisis documental, ha permitido identificar
conceptos clave en el proceso de construccion de la politica publica.

ESTUDIO DE CASO: LOS HECHOS DEL PROCESO DE FORMULACI6N

DE LA POLITICA INDICENA

El reconocimiento del problema

Para los actores entrevistados, al igual que se recoge en la literatura, la relacion
entre los gobiernos y los pueblos indigenas ha sido conflictiva desde el origen del
Estado chileno, siendo un punto de quiebre importante la reduccion del territorio
indigena durante el gobierno militar. Como reaccion a este· tipo de medidas, ya
desde los afios ochenta se venia configurando un movimiento indigena caracteri
zado por agrupaciones organizadas en torno a elementos culturales e identitarios
que luego buscarian estrategias para avanzar hacia demandas de caracter poli
tico, las que lograron captar la atencion de los partidos politicos que se disputaban
el poder en las elecciones que marcarian el regreso a la democracia (entrevista a
dirigente indigena I, 2012).

Por otra parte, existieron elementos circunstanciales que facilitaron la incorpo
racion de la tematica indigena en una posible agenda gubernamental, propiciada
por dos elementos: en primer lugar, la participacion del hijo del futuro presidente
de la Republica, Jose Aylwin, quien dirigia el Programa de Derecho Indigena de la
Comision Chilena de Derechos Humanos, con 10 cual el futuro presidente estaba
"sensibilizado" con el tema por esta relacion familiar. En segundo lugar, la propia
red que las agrupaciones indigenas habian propiciado no solo con el, sino tambien
con sectores de la Iglesia y con movimientos de derechos humanos (entrevista a
ex directivo 1; entrevista a dirigente indigena 2, 2012).

Desde la mirada de los pueblos indigenas/ esta estrategia permitiria relevar su

de referencia al genero. Ello, a su vez, da cumplimiento a las normas de consentimiento informado que
guian las investigaciones de la instituci6n publica que financi6 la presente investigacion.

2. En este articulo se hablara de "pueblos indigenas" y no de etnias como establece la Ley chilena
N° 19.253 para dar cuenta de un concepto donde se reconoce la existencia de un territorio habitado his
t6ricamente, de una cosmovision propia, con cultura y lengua diferenciadas, de instituciones sociales,
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rol como pueblo diferenciado convirth~ndose en un actor con capacidad de incidir
en la agenda de los partidos. Desde la mirada de la Concertacion,3 el creciente
movimiento indigena, de no ser incorporado, podia desestabilizar la agenda de
mocnitica en construccion. Por 10 tanto eran actores necesarios "para favorecer
una transicion hacia la democracia" (entrevista a ex asesor 1; entrevista a acade
mico 2, 2012).

En medio de la campana presidencial, un factor que formalizaria el recono
cimiento del problema, seria la firma del llamado Acuerdo de Nueva Imperial
suscrito en diciembre de 1989 entre el entonces candidato a la presidencia Patricio
Aylwin y el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas, que aglutinaba a la mayoria
de las organizaciones y agrupaciones indigenas, quienes se comprometian a de
fender el posible gobierno de la Concertacion y donde el candidato se comprome
tia a "hacer suyas las demandas de estos pueblos conformando una comision que
estudiaria las formas constitucionales que los favorecerian".4

Por 10 tanto, los compromisos asumidos durante la campana presidencial y la
creciente conciencia del movimiento indigena sobre el rol que podrian jugar en el
futuro gobierno incidirian en la identificacion de los elementos que conformaban
el problema de estos pueblos, y que se debia abordar, al menos, desde los siguien
tes puntos: (1) recuperacion de tierras; (2) reconocimiento de derechos economicos,
sociales y culturales a traves de su reconocimiento constitucional; (3) ratificacion
del Convenio N° 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacion Inter
nacional del Trabajo (OIT); y (4) creacion de una nueva institucionalidad publica
para el trato de los asuntos indigenas.

Si bien parecian existir acuerdos en torno a la importancia de atender la pro
blematica indigena, la definicion del problema no estaria del todo resuelta y seria
uno de los puntos que marcaria el conflicto, donde serian aspectos vinculados a
la cosmovision indigena los que demostrarian las limitaciones de la vision del go
bierno para abordar un ambito de accion tan complejo (entrevista a academico 3,
2012; entrevista a ex ministro 1, 2012). Como senala un entrevistado, "El mundo
indigena siempre ha tenido una mayor claridad de sus demandas historicas, es
pecialmente vinculadas al territorio y al respeto por su cultura ... las fuerzas
politicas y los gobiernos no han querido tener mayor claridad sobre este tema
porque los intereses que se cruzan son muchos y porque no valoran 10 indigena"
(entrevista a ex directivos 2 y 4, 2012).

La construccion social en torno a los problemas indigenas resulta un factor
relevante pues para los actores con poder (principalmente partidos politicos), es
pecialmente aquellos que comienzan a jugar un rol en la reciente democracia,
los pueblos indfgenas constituyen un grupo de interes pero· no son reconocidos
y valorados como pueblos diferenciados culturalmente. Con ella, si bien existia

politicas y culturales que aun persisten, la conciencia de pueblo extend ida y defend ida en sus demandas
ancestrales y el sentido compartido de preservar estos elementos.

3. La Concertaci6n de Partidos Politicos par la Democracia es una coalici6n politica conforn1ada por
partidos de centro y de izquierda moderada que triunf6 en el plebiscita nacional del cinco de octubre de
1988, iniciando asf la transicion democrcitica.

4. "Violencia no es soluci6n para nada", Las Ultimas Noticias, 2 de diciembre de 1989.
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acuerdo en atenderlos, la dificultad seria encontrar un punto de encuentro res
pecto del fondo del problema a atender, donde la cosmovision indigena y la vision
del gobierno diferian (entrevista a academico 4, 2012).

La preocupacion del nuevo gobierno no estaba en el fomento de una relacion
multicultural, aun cuando el acuerdo parecia apuntar en esa direccion. Mas bien
la preocupacion estaba en la transicion misma, es decir, en como construir un
camino democratico con una Constitucion Politica de enclaves autoritarios, con
las Fuerzas Armadas aun fortalecidas y con un modelo economico al que habia
que dar garantias. En ese contexto, los derechos indigenas tenian la misma rele
vancia que otros sectores como el medio ambiente 0 los derechos laborales, los
cuales no eran prioridad (entrevista a dirigente indigena 3; entrevista a ex direc
tivo 3, 2012).

Para el periodo existiran dos posiciones en el reconocimiento del problema.
Para los pueblos indigenas el problema nacia desde una relacion historicamente
asimetrica con el Estado que habia pretendido integrarlos a la cultura mayoritaria
chilena por la via del despojo y la asimilacion (entrevista a academico 5, 2012).
En terminos reales, esto derivo en la perdida de territorio ancestral entregado
a manos de privados 0 de empresas entendiendo que "ellos son mas producti
vos", y donde incluso se privilegio la colonizacion extranjera como via que favo
reciera el crecimiento economico (entrevista a ex ministro 1; entrevista a acade
mico 3, 2012).

Es aqui donde la formulacion del problema tiene un punto de desencuentro,
pues el territorio si bien es parte del problema es, para los pueblos indigenas,
parte de la solucion, pero no desde una vision productiva sino desde una relacion
cultural que sustenta su propia supervivencia.

Por otra parte, en el proceso de configuracion de los compromisos de gobierno,
las organizaciones indigenas se visualizaban a si mismas como actores de poder
con capacidad para decidir, producto de las expectativas que les generaba la cre
ciente atencion.de los partidos politicos por escuchar sus demandas. Agrupados
bajo el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas, declaraban a los medios su deseo
de "tomar decisiones de manera autonoma y tener nuestros nexos con los parti
dos en igualdad de condiciones" (entrevista a dirigente indigena 2; entrevista a
ex ministro 2, 2012).5 Sin embargo, esta vision no era coincidente con la de otros
sectores, principalmente empresariales.

A este planteamiento se superponia la mirada del gobierno en torno al pro
blema, para quien se trataba de un tema de pobreza, donde se necesitaba una
instancia de coordinacion que incorporara a los pueblos indigenas como uno mas
de los destinatarios de las politicas (no los unicos). Si bien las promesas electo
rales apuntaban a la construccion de una sociedad plural, en la practica el cum
plimiento de esas aspiraciones debian estar sujetas a una agenda de desarrollo
mayor, principalmente vinculada a la gobernabilidad democratica (entrevista a
ex asesor 2; entrevista a ex ministro 2, 2012). Este problema seria de desigualdad,
y se requerfa de una discriminacion positiva hacia aquellos que se encontraban
en una situacion desmedrada a traves de la Ley: "Este es el mecanismo que la

5. "Mapuches culminan gran Consejo", Austral, 26 de abril de 1990.
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sociedad ~ebe utilizar para procurar la igualdad de oportunidades entre todos
sus miembros".6

De esta manera se planteaba la necesidad de tener una Ley indigena pero sin
poner en discusion aspectos fundamentales para estos pueblos, entre ellos, los
mecanismos de restitucion del territorio, las formas de representacion adecuados
a su cosmovision, la participacion en la toma de decisiones, la deuda historica
del Estado, entre otros. Para algunos actores politicos, se debia partir de ciertas
realidades, pero para avanzar se debian dejar cosas fuera de la discusion, aunque
fueran sustantivas para los pueblos indigenas (entrevista a ex ministro 3, 2012).

La construcci6n de alternativas: Selecci6n de estrategias y construcci6n de agenda

Siguiendo los tE~rminos del Acuerdo de Nueva Imperial, el 27 de mayo de 1990
se creo la Comision Especial de Pueblos Indigenas (CEPI). Esta comision tenia
como funcion general "asesorar al Presidente de la Republica en la determinacion
de las politicas de Gobierno respecto de los grupos etnicos indigenas que inte
gran la sociedad chilena en 10 concerniente a su desarrollo economico y social,
a la conservacion, fortalecimiento y difusion de sus expresiones y valores cultu
rales, y a la debida participacion y proyeccion de sus miembros en la comunidad
nacional".7 Otras funciones eran la creacion de un anteproyecto de Ley referente
a los asuntos indigenas y evaluar la necesidad de crear un organismo publico que
se encargue del I'asunto indigena" en el pais.

Son varios los elementos que conviene analizar para facilitar la comprension
del proceso de construccion de alternativas, donde es posible evidenciar, en ter
minos de Schneider y Ingram (1997) ciertas "cargas" asignadas desde el poder po
litico y que traducen valores hacia los pueblos indigenas. En primer lugar, se ha
bla de grupos etnicos que integran la sociedad chilena 10 que supone un dialogo
con grupos diferenciados pero pertenecientes a una misma nacion, entendiendo
asi un proyecto de desarrollo coincidente con aquel defendido por la sociedad ma
yoritaria. Esto es coincidente con 10 planteado por Haughney (2006, 79) ya que no
amenaza la identidad nacional chilena al no reconocer en su interior la existencia
de pueblos politicos y autonomos.

En segundo lugar, las politicas publicas no dependen solo de estos grupos etni
cos sino de otros actores con legitimidad politica para participar de esta discusion,
10 que supondra incorporarlos a la discusion e identificacion de las alternativas
a implementar (entrevista a ex ministro 4, 2012). En tercer lugar, mas que un pro
blema de caracter politico se entiende como un problema de caracter cultural y so
cial que no necesariamente supone la urgencia de reconocer derechos politicos.

La primera tarea fue trabajar el anteproyecto de Ley indigena. Un factor sus
tantivo fue la definicion de los contenidos de la Ley, ampliamente debatida en la
C~PI, pero de interes particular para algunos consejeros indigenas. Incipientes
organizaciones indigenas como el Consejo de Todas las Tierras buscaban instalar

6. "Firma Pdte Aylwin dos proyectos para el desarrollo de minorias ctnicas", El Mercurio, 9 de octubre
de 1991.

7. Mensaje Presidencial del 21 de mayo de 1990.
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en la agenda reivindicaciones y derechos poHticos vinculados a la autodetermi
nacion. Otros aspiraban al reconocimiento de pueblos, la creacion de un territorio
indigena, la toma de decisiones poHticas, el respeto a las formas tradicionales de
representacion indigena, entre otros (entrevista a dirigente indigena 3, 2012).

Por otra parte, tampoco era sencillo definir las caracteristicas de la nueva ins
titucionalidad que representaria los intereses de los pueblos indigenas, porque de
su alcance y legitimidad dependeria su futuro desarrollo y su lugar en la toma de
decisiones. Por 10 tanto, factores como el "peso poHtico", el reconocimiento real
del ejecutivo, el rango que el director de la entidad tuviera, serian relevantes para
alcanzar la solidez y fuerza suficiente que requeriran las poHticas publicas (entre
vista a dirigente indigena I, 2012).

En otro contexto tambien se debia considerar la propia postura del gobierno,
para quien mas aHa de las promesas realizadas tanto en el Acuerdo de Nueva
Imperial como en la campana presidencial, no estaban dispuestos a ceder en al
gunos aspectos que resultaban complejos para la "gobernabilidad y que pasaba
por una serie de acuerdos poHticos que no solo incluian a los pueblos indigenas"
(entrevista a ex ministro 3; entrevista a ex asesor I, 2012).

Se trabajaron alrededor de catorce anteproyectos de Ley, los que debian ser
negociados con el ejecutivo quien se encargaba de hacer las adecuaciones para
que no se contravinieran "principios normativos e institucionales reconocidos y
protegidos en Chile, como la propiedad privada" (entrevista a ex asesor 2, 2012).

Para disminuir la presion ejercida de sectores como el Consejo de Todas las
Tierras y de dirigentes de comunidades locales que buscaban mayores espacios
de participacion, se desarrollaron taHeres con las comunidades para recoger sus
opiniones, pero que derivaron en una gran cantidad de temas y propuestas muy
dificiles de abarcar y de negociar en esa coyuntura (entrevista a ex directivo 4,
2012), aun cuando esta estrategia fue valorada ya que hacia "mas de 100 anos que
no se realizaba un encuentro de este tipO".8

Para los representantes indigenas, esto permitiria no solo socializar el trabajo
de la CEPI y recoger las opiniones y visiones de sus Hderes y autoridades tradicio
nales sino tambien visibilizar su trabajo y posicionarse como un referente frente
a los proximos escenarios que emergian (entrevista a ex asesor 2, 2012). A partir
de ella, la CEPI propondria un borrador que seria sometido a consideracion y
discusion por todas las comunidades indigenas del pais para lograr una mayor
identificacion y apropiacion con sus propuestas, pues por primera vez existian ca
nales institucionales que favorecian una discusion de "abajo hacia arriba"Y Como
senala un entrevistado, "Ese espiritu participativo es el que se manifiesta hasta
hoy ... hay dirigentes en las comunidades que estan disponibles para defender la
Ley indigena aun hoy" (entrevista a dirigente indigena I, 2012).

Los resultados del anteproyecto de Ley indigena fueron entregados al presi
dente en un Congreso realizado en enero de 1992, el que fue despachado al Con
greso Nacional para su revision y tramitacion ese mismo meso Entre los puntos
que incluia esta primera propuesta se encontraban aspectos como la imposibili-

8. "Autoridades mapuches iniciaron gran consejo", Austral, 24 de abril de 1990.
9. "No mas discriminaci6n racial", La Naci6n, 14 de junio de 1990.
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dad de embargar tierras indigenas, el reconocimiento a perpetuidad de la propie
dad famHiar, la recuperacion de terrenos perdidos, el reconocimiento de la lengua
mapuche como lengua oficial, mayor participacion de los indigenas en decisiones
de nivel comunal, regional y nacional, y la integracion de la medicina tradicional
indigena a la cientifica, entre otras.

Luego de un ano y medio de debate en el Congreso, el cinco de octubre de 1993
se promulgola Ley 19.253 (conocida como "Ley Indigena") que "establece normas
sobre proteccion, fomento y desarrollo de los indigenas, y crea la Corporacion
Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI)". Esta corporacion es un organismo
publico, descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, depen
diente del Ministerio de Planificacion y Cooperacion cuya mision sera promover,
coordinar y ejecutar la accion del Estado en favor del desarrollo integral de las
personas y comunidades indigenas en 10 economico, social y cultural, asi como de
impulsar su participacion en la vida nacional.

A la CONADI Ie correspondera ejecutar el Fondo de Tierras y Aguas Indigenas
(creado en esta misma Ley) y que en su aspecto central se refiere a la solucion de
litigios sobre tierras entre personas indigenas, comunidades indigenas y particu
lares. En cuanto a tierras indigenas, la Ley establece un proceso de restitucion y
de ampliacion de las tierras bajo dominio indigena a partir de procesos especifi
cos de reconocimiento de la titularidad de terrenos.

La promulgacion de la Ley y la creacion de la CONADI supuso un punto de
enorme relevancia en la politica indigena chilena, pues por primera vez se reco
nocian las "etnias" del pais y se contaba con un presupuesto publico para generar
una politica diferenciada hacia los pueblos indigenas. Sin embargo, las expecta
tivas generadas en torno a la Ley y sus posibles alcances, asi como el momenta
politico que se estaba viviendo y que se entendia como una oportunidad historica
para hacer cambios reales, no fueron coincidentes con las definiciones contenidas
en ella.

Si bien los representantes indigenas intentaron poner en la agenda varios de
los puntos recogidos en los procesos de discusion, hubo aspectos que no fueron
recogidos en la Ley. El primero de ellos era el reconocimiento del caracter de "pue
blo" de los mismos. Como excusa para no abordar este punto en ese momenta, el
gobierno se amparo en que "la ratificacion del Convenio N° 169 se debia realizar
desde el Congreso Nacional, por 10 tanto quedaba fuera de la Ley y escapaba
a las atribuciones del ejecutivo" (entrevista a ex asesor 2; entrevista a dirigente
indigena I, 2012). De esa manera, la Ley reconoce "etnias" diferenciadas cultural
y lingiiisticamente respecto de la poblacion nacional, pero sin un status legal que
reconozca sus derechos de pueblo (entrevista a dirigente indigena I, 2012).

El segundo punto era la participacion indigena y el fortalecimiento de su rol
como actor politico, que quedo reducido a la figura del Consejo Nacional de la
CONADI donde se establecia la participacion de ocho consejeros indigenas elegi
dos por las comunidades,lO tres representantes indigenas de confianza del presi
dente de la Republica y cinco subsecretarios de ministerios considerados relevan-

10. Cuatro mapuche, un aimara, un atacameno, un rapa nui y uno can domicilio en un area urbana
del tcrritorio nacional.
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tes para el desarrollo de los pueblos indigenas,l1 dejando en manos del director
nacional de la CONADI la atribuci6n de dirimir ante la falta de acuerdos.

El tercer punto era el establecimiento de instrumentos especificos de apoyo a
la cultura y la educaci6n como motores de desarrollo, 10 que qued6 reducido al
reconocimiento de un "sistema de educaci6n intercultural bilingiie" en las areas
de alta densidad indfgena (entrevista a dirigente indigena 3J 2012). Con ella se
debilit6 otro aspecto importante de las posturas indfgenas vinculadas a la lengua,
donde la Ley define un mandato pero sin establecer recursos ni definir lineamien
tos claros para ella (entrevista a dirigente indigena 2, 2012).

El cuarto punto que no fue recogido era la petici6n de los representantes indi
genas de crear un territorio de desarrollo indigena. Mas bien la soluci6n se aco
taba a la propiedad individual del terreno y a la regularizaci6n de su tenencia por
parte de las comunidades, 10 que no amenazaba las bases del modelo econ6mico
chileno (Haughney 2006). Es asi como se habla de "tierras indigenas" cuya pro
piedad tendra como titulares a las personas naturales indigenas 0 a la comunidad
indigena definida por la propia Ley. Asi se da inicio a uno de los puntos en con
flicto que permaneceran hasta los gobiernos actuales y que han formado parte de
las demandas permanentes de los pueblos indigenas: la restituci6n del territorio
ancestral como sustento de su desarrollo (entrevista a ex asesor 1, 2012).

Para subsanar aspectos vinculados al territorio, la Ley habla del reconocimiento
de "areas de desarrollo indfgena", donde correspondera al Ministerio de Planifi
caci6n y Cooperaci6n (a propuesta de la CONADI) establecer areas de desarrollo
indigena que seran "espacios territoriales en que los organismos de la adminis
traci6n del Estado focalizaran su acci6n en beneficio del desarrollo arm6nico de
los indigenas y sus comunidades", con 10 cual el concepto de comunidad no se ve
reflejado, rompiendo asi un elemento fundamental de la cultura y existencia indi
gena. Para algunos sectores del ejecutivo el elemento cultural ya estaba implicito
en la "prohibici6n de vender tierras a no indigenas", 10 que formaba parte de su
cosmovisi6n (entrevista a ex asesor 2, 2012).

Finalmente, otro de los puntos en conflicto result6 el reconocimiento jurfdico
de las comunidades, 10 que suponia introducir l6gicas de estructuraci6n y fun
cionamiento distintas a las comunidades ancestrales, incorporando elementos
propios de la "sociedad wingka" que, a la larga, debilitarian redes de relaciones
tradicionales (entrevista a dirigente indigena, 2012).12 Este punto fue ampliamente
debatido por los representantes indfgenas contraponiendo visiones "practicas y
sustantivas" (entrevista a dirigente indfgena 2, 2012). El foco de discusi6n era si
"serfa estratE~gico cerrar la discusi6n en ese momenta, corriendo el riesgo de no
"obtener nada de la negociaci6n" 0 dejar el punto abierto para encontrar, a futuro,
una oportunidad de volver a tratar el tema, pero una vez que la Ley hubiera sido
aprobada, disminuyendo el riesgo de perder todo 10 ganado" (entrevista a diri
gente indigena 2, 2012).

11. Los ministerios participantes son Secretarfa General de Gobierno, de Planificaci6n y Coopera
ci6n, de Agricultura, de Educaci6n y de Bienes Nacionales.

12. La palabra wingka en mapudungun que se utiliza para referirse al "extrano, al que no es mapu
che". Generalmente se usa de forma despectiva.
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Como alternativa se decidio aceptar esta propuesta aun cuando para los re
presentantes indigenas quedaba claro que ello afectaria la forma estructural
tradicional del mundo indigena, mapuche particularmente". En palabras de un
entrevistado "si bien es cierto que se genero un instrumento de gestion a par
tir del reconocimiento de la comunidad como persona juridica, tambien es cierto
que con ella pusimos en riesgo la integridad sociocultural de las comunidades,
tradicionalmente asi entendidas. Hoy dia el resultante de eso es que tenemos co
munidades tradicionales repartidas ... atomizacion y desintegracion del punto
de vista sociologico ... siendo objetivo hoy dia, creo que sentamos las bases para
desintegrar social y culturalmente a las comunidades" (entrevista a dirigente in
digena I, 2012).

La revision del proceso de la construccion de alternativas en este periodo ad
quiere caracteristicas interesantes que evidencian una serie de puntos en nego
ciacion donde visiones, valores e intereses marcaron la agenda y definieron los
contenidos de la politica publica indigena.

En primer lugar, resulta relevante la confrontacion de visiones en una comision
donde quedo en evidencia la poca capacidad de los pueblos indigenas para incidir
en la negociacion sobre tematicas sustantivas para ellos, cediendo espacios para
alcanzar minimos que no hicieran peligrar la posibilidad de contar con una insti
tucionalidad indigena especifica. Lo relevante es que en esta dinamica se dejaron
fuera aspectos nucleares de su cultura, donde conceptos e instrumentos incluidos
en la politica podian llegar a debilitar las estructuras tradicionales de relaciones
0, incluso, generar confIictos entre las propias comunidades por la entrega de tie
rras, donde factores ancestrales quedaron fuera de los criterios de asignacion.

En segundo lugar, la definicion de alternativas seria fundamental pues por
primera vez se estaba discutiendo la institucionalidad que, a futuro, soportaria
todos los factores centrales del desarrollo indigena. Sera en este periodo donde se
dara nacimiento a la CONADI y a sus instrumentos que incidiran, en gran parte,
en los problemas de las agendas gubernamentales posteriores.

En tercer lugar, la definicion de alternativas permitio evidenciar la diferencia
de posturas y aspiraciones que superaban la vision politico-partidista y que pu
sieron en relieve la variable cultural como foco de discusion del proceso de poli
tica publica indigena, aunque con resultados ambiguos para estos pueblos. Como
actor politico no tuvieron capacidad suficiente para incidir en la agenda en torno
a temas considerados fundamentales para ellos, los que luego surgirian como de
mandas de grupos que no se sintieron reconocidos por la Ley y que acusaron
cierto nivel de "traicion" de sus representantes indigenas en la CEPI, generando
una ruptura de la unidad indigena que se habia visualizado en el proceso de dis
cusion de alternativas.

Finalmente, si bien la estrategia para definir las alternativas estaba acotada por
los h~rminos del Acuerdo de Nueva Imperial, resulta interesante visualizar como
las nuevas logicas del funcionamiento democratico dificultaron el cumplimiento
de los compromisos de campana. Si bien las expectativas eran altas, a la larga el
marco de esta negociacion siempre estuvo limitado por la institucionalidad le
gal y normativa chilena. Como senala un entrevistado "Chile es un pais, una na
cion ... la Ley es general para todos los chilenos ... somos un pais igualitario en
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la legislaci6n, igualitario en la constituci6n ... y eso significa un tratamiento de
que todos somos iguales ... no podemos dar un trato privilegiado a los indigenas
porque no es el momento" (entrevista a ex asesor 2, 2012).

Ambiente politico, actores y posturas en juego

El entorno en el que se formu16 la politica publica indigena para el periodo
1990-1994 estuvo marcado por la busqueda de consenso con diferentes sec
tores que jugarian un rol en el incipiente proyecto democratico que se estaba
instalando.

Apenas asumido el nuevo gobierno, fueron varios los representantes indige
nas (principalmente mapuche), que comenzaron a exigir el cumplimiento de los
terminos del Acuerdo de Nueva Imperial y que no formaban parte de la CEPI. Es
pecial relevancia adquiri6 aqui la naciente organizaci6n indigena del"Consejo de
Todas las Tierras" que planteaba una agenda mas ambiciosa y que se constituira
en un referente dentro de los movimientos indigenas de la epoca. Creado en 1990
fue un opositor a la politica indigena del Gobierno y aJ proyecto de Ley elabo
rado por la CEPI, planteaban ellogro de una autonomia politico-territorial para el
pueblo mapuche para controlar y gestionar su territorio, conformando una nueva
institucionalidad sobre la base de la participaci6n y la autonomia. Sus principales
acciones se traduciran en tomas de terrenos y caminos, donde su lider Aucan
Huilcaman tendra una visibilidad nacional e internacional.

En contraposici6n a estos argumentos, se recalcaba que el reconocimiento de
derechos debia ser progresivo, y la autonomia se entendia mas bien como el de
recho de los pueblos indigenas a participar del debate sobre su propio desarrollo
mas que a conceder espacios para una gesti6n aut6noma del territorio (entrevista
a ex asesor 1; entrevista a ex ministro 3, 2012). Sin embargo, las expectativas de
algunos sectores indigenas, principalmente del ambito rural, comenzaban a no
encontrar respuestas en el trabajo de la CEPI y en la agenda que esta habia defi
nido (entrevista a dirigente indigena 3, 2012).

El llamado conflicto de Quinquen marc6 un punto importante en el trabajo
de la CEPI y en la discusi6n de la Ley indigena (entrevista a ex asesor I, 2012). En
1990, recien iniciado el gobierno de Patricio Aylwin, 250 pehuenches fueron des
alojados de sus territorios, cuyo titulo de propiedad pertenecia a una empresa fo
restal de la Sociedad Galletue, por un fallo de la Corte Suprema.13 Los comuneros
sefialaban que resistirian hasta las ultimas consecuencias si se llegaba a producir
el desalojo masivo de las comunidades pehuenches que habitaban el Fundo".14

Diversos actores politicos se movilizaron a favor de las demandas pehuenches
en contra del desalojo, extendiendose el conflicto hasta el dos de marzo de 1992,

13. EI conflicto por la tenencia de las tierras en las que sc encontraba el Fundo se remonta a 1911,
cuando el fisco remat6 la propiedad a un particular sin considerar que alii vivian comunidades indige
nas de manera ancestral. En 1971 este territorio fue expropiado y entregado a la comunidad pehuenche
de Quinquen, medida que fuera dejada sin efecto en 1974 devolviendo el predio a sus duenos. Es asi
como en 1985 la Sociedad Galletue interpuso una demanda de desalojo ante la Corte Suprema, la que
fa1l6 a su favor y orden6 el desalojo.

14. "EI Pueblo Mapuche necesita un territorio para existir", Austral, 25 de abril de 1990.
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cuando el presidente de la Republica firma un acuerdo para entregar a la comu
nidad pehuenche el titulo de dominio de sus tierras a cambio de una indemniza
cion, deteniendo el proceso de desalojo que se desarrollaba de manera paralela y
que tensiono la agenda publica del gobierno durante, al menos, dos anos (entre
vista a ex ministro 2, 2012).

El confIicto de Quinquen, junto con los avances que la propia CEPI iba desa
rrollando, derivo en un crecimiento de expectativas por parte de las comunidades
indigenas, las que comenzaron a exigir la "recuperacion de bosques que estan en
manos de privados y de empresas forestales", produciendose las primeras mani
festaciones en el sur del pais con bloqueo de caminos, liderados principalmente
por el Consejo de Todas las Tierras. Tambit~n en Santiago se produjeron rogativas
donde grupos indigenas de la provincia de Malleco exigian la restitucion de 311
hectareas de terrenos "usurpados".15

Sectores de la oposicion vieron una oportunidad para plantear sus posicio
nes, responsabilizando al gobierno por la forma de conducir la politica indigena,
donde "esta via de enfrentar el problema no solo rompe con la tradicion etnica de
integracion y mestizaje, sino que, puede ser contraproducente para los intereses
de los propios indigenas, sentando de paso, un grave precedente de desigualdad
y privilegios juridicos en la sociedad chilena".16

En declaraciones a los medios, Huilcaman senalaba que "los mapuche han sido
traicionados por los partidos politicos, es por ella que pedimos relacion directa
entre las autoridades de gobierno y las autoridades mapuche", deslegitimando el
rol articulador de la CEPI. Recalcaba que su "pueblo ha estado negado juridica y
constitucionalmente, 10 que les ha hecho perder su personalidad como pueblo y
nos han obligado a organizarnos en sindicatos, juntas de vecinos, federaciones
y confederaciones, debilitando y dividiendo a la sociedad mapuche, ajeno total
mente a este tipo de estructura".17 Seran ellos quienes pondran en la discusion
politica la necesidad de ratificar el Convenio N° 169 de la OIT, desarrollando ac
ciones de propaganda, de toma de terrenos con sus consecuentes desalojos, como
una estrategia de presion (entrevista a dirigente indigena 1, 2012).

En este contexto, como una forma de demostrar el compromiso del gobierno
con las promesas de campana, fue enviado el Convenio N° 169 a la Camara" de Di
putados, el 7 de enero de 1991, a traves de un mensaje presidencial. Sin embargo,
dicho convenio no fue ratificado hasta el ano 2008. Como senala un entrevistado,
la razon para ella es que "el pais no estaba preparado para el Convenio en ese
momento. Sera tremendamente aspiracional, tremendamente justo ... apuntando
hacia una sociedad igualitaria, pero este proceso es para veinte anos mas" (entre
vista a ex ministro 2, 2012).

Al igual que en la etapa de discusion en la CEPI, la etapa de legislacion en
el Congreso Nacional no estuvo exenta de criticas y propuestas para reformar
el texto borrador presentado. Ademas, esta coyuntura se via acompanada de di-

15. "Mapuches piden ayuda para recuperar tierras", La Nadon, 6 de agosto de 1990.
16. "Mapuches amenazan con miles de tomas de terrenos usurpados", £1 Mercurio, 18 de octubre

de 1991.
17. "PC ha traicionado al Pueblo mapuche", £1 Mercurio, 4 de abril de 1991.
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versas tomas de predios y universidades, marchas, acuso de represion policial y
detenciones de dirigentes indigenas que fueron la tonica constante de todos los
anos de debate de la Ley (entrevista a academico 5, 2012). Por su parte, el Consor
cio Agricola del Sur que agrupaba a empresarios agricultores del sur de Chile
denunciaba que el proyecto de Ley "presentaba el grave peligro y el germen de
separacion entre los chilenos, entre indigenas y no indigenas, con Leyes y normas
distintas entre unos y otros", agregando que cualquier norma que se realice con el
fin de tratar materias especificas y tengan un caracter excepcional deben ser tran
sitorias y no permanentes. La Iglesia, por su parte, se pronunciaba senalando que
"despues de haberse discriminado en perjuicio de elIas (minorias etnicas) durante
tantos siglos, no debiera quedar nadie para reclamar ahora una "discriminacion"
en su favor, comprometiendo la igualdad liberal que caracteriza a las democracias
modernas".18 Con ella, esta institucion iniciaria un proceso de acercamiento al
conflicto que se veria profundizado en periodos posteriores.

La Ley Indigena que se promulgo el cinco de octubre de 1993 se convirtio en
el punto de discusion fundamental entre algunos representantes de los pueblos
indigenas y el ejecutivo, pues no veian reflejado en su articulado las demandas
mas sensibles que fueran recogidas en los procesos de discusion con las comuni
dades. Efectivamente, los consejeros indigenas no lograron instalar en la agenda
la discusion del territorio como un espacio que les pertenece desde tiempos an
cestrales y donde han llevado a cabo su proceso civilizatorio. Mas bien lograron
generar un espacio de focalizacion de recursos publicos y de coordinacion entre
organismos del Estado que, a la larga, no han tenido ninguna incidencia ni en el
reconocimiento de derechos indigenas y tampoco en asegurar una politica pu
blica eficaz desde el punto de vista de los beneficios que pretende transferir a los
pueblos indigenas (entrevista a academico 4, 2012).

Para algunos expertos, la politica indigena en Chile comienza a encontrar sus
primeros escollos producto de las propias condiciones del entorno marcado por
una transicion politica, donde los consensos y pactos seran necesarios, y donde
existiran grupos opositores que cuestionan parte de las normas de la Ley indi
gena, especialmente del sector empresarial, particularmente concepciones como
"territorio" 0 " participacion", y que buscan restringir la institucionalidad inci
diendo en que una de las demandas mas sentidas de los pueblos indigenas, como
es la demanda de tierras, no sea adecuadamente reconocida en la formulacion de
la politica (entrevista a academico 3, 2012).

Por otra parte, la propia politica indfgena incidira en cambios en el entorno que
provocaran futuras discusiones en torno a las cargas y beneficios que se asigna
ran a las comunidades indfgenas, principalmente marcadas por las deficiencias
y limitaciones del Fondo de Tierras y Agua, donde en la formulacion se trato de
defender la tenencia de tierra, via compra de terrenos 0 de entrega de subsidios,
sin considerar el sustento cultural que esta detras de esta demanda. Mas bien, el
Fondo de Tierras y Agua coloca en el mercado y en sus formas de transaccion los
mecanismos de solucion para la demanda de tierra, generando procesos especu
lativos (entrevista a ex asesor 1, 2012). Sin embargo, para otros este mecanismo

18. "Parti6la ley indfgena", La Nadon, 19 de octubre de 1991.
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demostraba el temor que aun existia en varios sectores por repetir la reforma
agraria, que signific6 expropiaciones de terrenos a privados como mecanismo
institucional para resolver demandas de tierras cuando estas se encontraban en
manos de un tercero. Esta cesi6n se hizo "a la espera de un momenta mas propicio
que permitiera instalar en la agenda temas mas sensibles" (entrevista a acade
mico 3, 2012).

Con ella, a finales del gobierno de Aylwin existian posiciones muy dificiles
de conciliar, instalandose la desconfianza entre sectores indigenas y el ejecutivo,
donde algunos sectores indigenas se sentian "traicionados" por el gobierno. Pre
parando las elecciones al Congreso del ano 1993, algunas organizaciones como
el Consejo de Todas las Tierras acordaban postular candidatos propios porque
no confiaban en los mecanismos de representaci6n existentes: "los que ayer nos
ofrecieron legislar a favor de nuestro pueblo hoy los vemos mas preocupados de
seguir en sus cargos", senalaba un dirigente indigena, acusando de falta de vo
luntad politica al gobierno y a los parlamentarios de la Concertaci6n por 10 que
consideraron una excesiva tramitaci6n de la Ley indigena y del Convenio 169.19

Con respecto a la CONADI tambh~n surgieron las primeras voces disidentes,
especialmente por su ubicaci6n geografica poco estrategica, donde mas de seis-:
cientos kil6metros la distanciaban de la capital de Chile donde esta el verdadero
"poder politico" (entrevista a dirigente indigena 3, 2012). Con ella se corria el
riesgo que los problemas de los pueblos indigenas tuvieran una mirada regional,
incluso rural, aun cuando los datos demostraban una mayor presencia en zonas
urbanas.20 Por otra parte, demostraba la poca relevancia que en la agenda politica
tendrian los pueblos indigenas (entrevista a dirigente indigena 3, 2012).

Sobre las falencias que tiene la CONADI como instituci6n, algunos diputados
de la epoca senalaban que "todavia todo esta muy verde, 10 que se ha hecho es
echar a andar un organismo nuevo, nombrar a su plana mayor, a sus funcionarios,
ver cuales son sus activos fisicos y, por 10 tanto, esta en proceso de rodaje".21 Por su
parte, para sectores de la oposici6n, "esta norma no ha reportado ningun beneficio
al pueblo mapuche, ya que "las platas se han ocupado para solucionar conflictos
anteriores".22

En definitiva, el entorno de la epoca estuvo marcado por la necesidad del ejecu
tivo de encontrar equilibrios para mantener los compromisos que no s610 existian
con los pueblos indigenas, sino tambien con otros sectores que comenzaban a
afectar el proceso de formulaci6n de la politica. Por otra parte, la apertura de nue
vos canales de comunicaci6n y la libertad que otorgaba la democracia permiti6
que las voces disidentes del mundo indigena tambien manifestaran su descon
tento con las decisiones que se estaban tomando, especialmente porque existian
expectativas generadas por compromisos de campana que, a la larga, los propios
mecanismos institucionales ralentizaban.

19. "Mapuches designaron a candidatos al congreso", El Mercurio, 7 de abril de 1993.
20. De acuerdo al Censo de 1992, mas del 60 por ciento de la poblaci6n indigena habitaba en zonas

urbanas.
21. "Critican lentitud en aplicaci6n de ley indigena", El Mercurio, 12 de octubre de 1994.
22. Ibid.
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CONCLUSIONES E IMPLICANCIAS

El modelo de analisis propuesto permite evidenciar caracteristicas particula
res del proceso de formulacion de la politica publica indigena para el periodo en
estudio, dando cuenta de una serie de factores valoricos, sociales y culturales que
influyen en las corrientes 0 procesos principales, y donde la confrontacion de in
tereses incluira no solo a los pueblos indigenas 0 al gobierno, sino tambien a otros
actores que yen amenazados sus propios valores.

En el caso chileno, la llegada de la democracia fue vista como una oportunidad
para generar nuevos espacios de accion para los pueblos indigenas, construidos
desde su propia cosmovision, pero que se vieron obstaculizados por sistemas ins
titucionales disefiados para canalizar y representar intereses muchas veces contra
dictorios con aquellos esperados por estos pueblos. Si bien en los procesos de for
mulacion de politicas publicas la confrontacion de intereses constituye un factor
de analisis importante, en este caso adquiere una importancia fundamental. La lu
cha por el poder en funcion de culturas diferentes, recursos disponibles, contenido
de las relaciones de reciprocidad, la subyacente deuda historica con los pueblos
indigenas, seran factores que afectaran y complejizaran la busqueda de soluciones
pertinentes. Segun algunos estudios, la falta de una real participacion politica 0

la existencia de alternativas eficaces para ejercer influencia sobre las decisiones
que les atafien, junto con el acceso real al proceso de formulacion de la politica
publica, son elementos que aun permanecen sin resolver (Hall y Patrinos 2004).

Asimismo, el proceso de formulacion en el caso chileno transcurrio a traves de
una secuencia de hechos que posibilitaron el ingreso del problema a la agenda de
gobierno, evidenciada de manera racional por actores politicos con poder que vie
ron en el posible apoyo de los pueblos indigenas una oportunidad para concretar
su proyecto politico. Sin embargo, a medida que se avanzaba en las definiciones
de la politica se observa una creciente desconfianza en los posibles resultados,
especialmente por el rol que otros sectores juegan a la hora de decidir, donde los
pueblos indigenas tenian pocas posibilidades de hacer un real contrapeso. Con
ella, los resultados institucionales de la politica seran debiles y demostraran, de
manera progresiva, los errores de no incluir aspectos sustantivos en su disefio. La
existencia de conflictos aun en la actualidad dan cuenta de ello.

Por otra parte, la vision aportada por los entrevistados permite dar cuenta de
estas complejidades pues, aun cuando se reconoce la escasa valoracion de la cul
tura de los pueblos indigenas, la defensa de un discurso unicultural como sus
tento al estado-nacion chileno, la falta de espacios adecuados para dar cabida a
los pueblos indigenas, la decision implicita de defender una vision acotada del
desarrollo, entre otros, en los escasos resultados de las politicas indigenas, no
parece existir voluntad por cambiar esta realidad.

Este articulo ha pretendido ser un aporte en dos sentidos. Por una parte, desde
una perspectiva conceptual, ha querido aportar a la discusion que aun existe en
torno a los procesos de formulacion de politicas publicas indigenas, donde la
falta de modelos de analisis no han facilitado la descripcion de dichos procesos
que sirvan de referencia a academicos 0 practitioners. Por otra parte, desde una
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perspectiva empirica, ha permitido conocer en profundidad la realidad de una
poHtica impulsada en Chile en un periodo de gobierno acotado. La aplicacion
del modelo de sintesis facilita no solo la visualizacion y analisis del proceso para
el caso chileno, sino que sirve de base para establecer comparaciones con otras
realidades similares.

En la medida que se continue profundizando en el estudio de los procesos y
resultados de las politicas indigenas se estara aportando al proceso de democra
tizacion de nuestras sociedades donde las relaciones interculturales y el respeto
a las diferencias deben ser considerados como parametros que promuevan socie
dades realmente inclusivas.

ANEXO 1 MUESTRA DE ACTORES ENTREVISTADOS

Identificaci6n general

1 Ex ministro 1
2 Ex ministro 2
3 Ex ministro 3
4 Ex ministro 4
5 Ex directivo 1

6 Ex directivo 2
7 Ex directivo 3
8 Ex directivo 4
9 Ex subsecretario 1

10 Ex asesor 1
11 Ex asesor 2
12 Ex asesor 3
13 Abogado indigena
14 Dirigente indigena 1
15 Dirigente indigena 2
16 Dirigente indigena 3
17 Academico 1
18 Academico 2

19 Academico 3

20 Academico 4
21 Academico 5

22 Parlamentario 1

Relaci6n con la polftica indigena

Ex ministro SEGPRES
Ex ministro SEGPRES, ex asesor presidencial
Ex ministro MIDEPLAN
Ex ministro MIDEPLAN
Ex directivo CONADI, asesor indigena en partido

polftico
Ex directivo CONADI.
Ex directivo CONADI
Ex directivo CEPI
Ex subsecretario MIDEPLAN
Ex asesor presidencial
Ex asesor presidencial, ex directivo CONADI
Ex asesor ministerio SEGPRES
Ex miembro CVHNT
Dirigente indigena mapuche, VIII Region
Dirigente mapuche, ex miembro CEPI
Dirigente indigena RM
Academico Universidad, ex miembro de la CVHNT
Academico Universidad de Chile, ex directivo

CONADI
Academico Universidad de Chile, asesor comunidades

indigenas
Academico y escritor, asesor comunidades indigenas
Academico Universidad de Chile, experto en polftica

indigena
Representante del SENADO
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