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RESUMEN

Chile es uno de los pocos pafses en Latinoamérica que no reconoce a los pueblos indige-
nas en su texto constitucional. Lo anterior ha tenido como consecuencia la exclusién de
dichos pueblos del sistema juridico. Es por esto que derechos colectivos indigenas no son
reconocidos como una categoria juridica dentro del ordenamiento juridico nacional. Este
trabajo propone que eso se debe a factores institucionales y organizacionales. Respecto de
los primeros Chile presenta un sistema de partidos politicos estable lo que impide tomar
decisiones radicales para incluir otras formas de vida en el sistema politico y juridico; y un
alto nivel de estabilidad constitucional sin cambio constitucional en los dltimos 30 afios
lo que ha consolidado un paradigma liberal ajeno a la cosmovision indigena. Respecto a
los factores organizacionales, existe una falta de asociaciones indigenas a nivel regional y
nacional, lo que impide una influencia unificada y real en el sistema juridico y politico; y
presenta una falta de coaliciones con otros actores no indigenas, lo que impide el logro de
metas comunes con grupos relacionados.
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ABSTRACT

Chile is one of the few countries in Latin America without constitutional recognition of
Indigenous Peoples. This lack of recognition excludes them from the legal system in the
country. Therefore, indigenous collective rights do not exist as a legal category. This paper
proposes this is due to institutional and organizational factors. Regarding to institutional
factors, Chile presents a stable political party system. This stability obstructs to take radical
decisions to include other forms of living into the political and juridical system. It also
presents a high level of constitutional stability, without any constitutional change in the
last 30 years, consolidating a liberal paradigm, which is foreign to indigenous cosmovision.
Regarding organizational factors, there is a lack of national or regional indigenous associ-
ations and no coalitions with other non-indigenous actors in the country. These hinders
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a unified influence into the political and legal systems and the achievement of common

goals with other groups.
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1. Introduccion

Los derechos colectivos indigenas son una categoria juridica basada en la
solidaridad y en el concepto de autodeterminacion (Saito 1996; Squella 2000)
para comunidades que comparten un especifico punto de vista. Estos derechos
son parte de los derechos de grupos y de la tercera generaciéon de derechos, que
se oponen a la estructura de los derechos de primera generacion, como las li-
bertades y derechos politicos, y de los de segunda generacion, que son derechos
sociales (Saito 1996; Squella 2000).

Estos derechos han sido importantes en la proteccion juridica de los pue-
blos originarios por dos razones. La primera dice relacién con que los dere-
chos colectivos son una proteccién institucional que han funcionado mejor que
otras como las cuotas o escafios reservados, por cuanto éstas han sido poco
eficientes en resolver problemas de los pueblos indigenas (Htun 2016; Unién
Interparlamentaria 2014). A mayor abundamiento estas herramientas fuerzan a
los pueblos originarios a usar instrumentos en clave liberal-individualista para
participar en el ambito politico. En cambio, los derechos colectivos son sensi-
bles a una titularidad y objeto colectivo que se ejercitan con respecto a toda una
comunidad.

La segunda razén es que son una proteccion sensible al racismo. Cuando
existen instrumentos que consagran derechos colectivos indigenas la protec-
cion de estos pueblos se vuelve permanente, dando espacios de autonomia. Asi,
estos derechos son especialmente importantes como elementos antidiscrimina-
cién, siendo mas que solo acciones afirmativas que se establecen para ciertos
momentos historicos (Jovanovi¢ 2005). Estos derechos son permanentes para
reforzar las identidades indigenas en contextos normativos (Ibiderns).

Estos derechos estan presenten en el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, basicamente en el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT), la Declaracién Universal de Naciones Unidas sobre los de-
rechos de los pueblos indigenas y la Declaraciéon Americana. También la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha impulsado un importante desarrollo
de estos derechos a nivel latinoamericano.

En Chile, no han tenido una recepcién en el orden interno. Ha sido todo lo
contrario, la producciéon de textos normativos sigue siendo en clave individual,
sin tomar en cuenta las particularidades propias de las identidades indigenas.
Por esto es importante preguntarse ¢Por qué en Chile no se consagran derechos
colectivos indigenas? Este trabajo argumenta que esta falta de incorporaciéon de
este tipo de derechos se debe a factores que son institucionales y organizacio-
nales. Respecto de los primeros Chile presenta un sistema de partidos politicos
estable lo que impide tomar decisiones radicales para incluir otras formas de
vida en el sistema politico y juridico; y un alto nivel de estabilidad constitu-
cional sin cambio constitucional en los ultimos 30 afios lo que ha consolidado
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un paradigma liberal ajeno a la cosmovisioén indigena. Respecto a los factores
organizacionales, existe una falta de asociaciones indigenas a nivel regional y
nacional, lo que impide una influencia unificada y real en el sistema juridico y
politico; y presenta una falta de coaliciones con otros actores no indigenas, lo
que impide el logro de metas comunes con grupos relacionados.

Para explicar lo anterior el plan de trabajo sera el siguiente. Primero se ex-
pondra cual es el estado de la cuestiéon en Chile, haciendo un recorrido por la
historia reciente y los textos normativos que consagran la cuestion indigena.
Luego se profundizaran los factores institucionales y organizativos que explica-
rfan el estado de la cuestion en Chile. Finalmente se sefialaran procesos que es-
tan ocurriendo y que podrian dar nuevas respuestas a la necesidad de derechos
colectivos indigenas. Para finalizar con algunas conclusiones.

2. Chile sin derechos colectivos indigenas: estado de la
cuestion

Guerrero define los derechos colectivos indigenas como «el reconocimiento
de la diversidad cultural para que el poder politico y la autoridad aseguren su
vida en sus propias dimensiones» (Guerrero 2018: 233). Estos derechos estable-
cen a los pueblos originarios como sujetos politicos anteriores a la creacion del
Estado, basados en su autodeterminacion (Millaleo 2019: 44). La Declaracion
Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas en su articulo 6 indica
que

[lJos pueblos indigenas tienen derechos colectivos indispensables para su exis-
tencia, bienestar y desarrollo integral como pueblos. En este sentido, los Estados
reconocen y respetan, el derecho de los pueblos indigenas a su actuar colectivo; a
sus sistemas o instituciones juridicos, sociales, politicos y econémicos; a sus pro-
pias culturas; a profesar y practicar sus creencias espirituales; a usar sus propias
lenguas e idiomas; y a sus tierras, territorios y recursos. Los Estados promoveran
con la participacion plena y efectiva de los pueblos indigenas la coexistencia at-
monica de los derechos y sistemas de los grupos poblacionales y culturas.

En Chile esta promocién de los derechos y sistemas propios indigenas no
ha existido. Para verificar esto, a continuacion se constata la historia reciente
respecto a los derechos colectivos, principalmente el etnocidio juridico ocurrido
durante el gobierno militar, algunas cuestiones respecto al desarrollo de la Ley
Indigena, y finalmente el Convenio 169 de la OIT y la regulacién de la consulta
previa.
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2.1 Uno historia de etnocidio juridico: Gobierno militar y Constitucion
de 1980

Solo para hablar de la historia juridica reciente de los pueblos originarios
en el contexto nacional, hay que indicar que durante el gobierno del Augusto
Pinochet en el afio 1979 se dicta el decreto ley no. 2.568 que disminuye signi-
ficativamente el nimero de tierras y territorios que se encontraban en manos
indigena). De acuerdo con variados autores y autoras este instrumento juridico
de la dictadura militar chilena dio la sefial a las primeras naciones que el gobier-
no querfa reducir sustancialmente su influencia politica (Bengoa 2000; Figueroa
Huencho 2014: 75; Navarrete Jara 2019: 431-438). Esta situacion fue denomi-
nada un etnocidio juridico (Guerrero Guerrero 2016). La constitucion de 1980
sigui6 esta tendencia.

En 1977, después de 4 anos de dictadura, Pinochet anunci6 el restableci-
miento del poder civil, con una nueva constitucién, que entrarfa en vigencia
en 1980 (Heiss, Navia 2007). La constituciéon en su planteamiento original
estableci6 la denominada “democracia protegida” (Couso 20006; Heiss, Navia
2007), que funcionaba como un limite a la participacion de los ciudadanos,
basado en un programa teologico y de valores tradicionales cuya observancia
era resguardada por las fuerzas militares (Heiss, Navia 2007). Para la ciudada-
nfa esta constitucion representaba restricciones en los derechos humanos, una
muy débil separaciéon de funciones, un alto grado de control de los militares
sobre la democracia y barreras para reformas constitucionales (Ensalaco 1994).
Esta constitucién tiene dos caracteristicas importantes para esta investigacion.
Primero encarna un régimen liberal no solo en lo politico, sino que también en
lo econémico. Segundo, no reconoce a los pueblos originarios o sus derechos
en ninguno de sus articulos.

Respecto al sistema liberal. La constitucién solo reconoce derechos indivi-
duales, y la participacion del estado en actividades sociales es la excepcion. Este
paradigma es mas robusto en el sector econémico, donde el principio de subsi-
diaridad es la regla general, al mismo tiempo que se refuerzan los derechos de
tipo econémico (Couso 2012), Asi, la autonomia individual es un valor de los
mas importantes en la Constitucion chilena. Esta realidad esta inmersa dentro
de los sistemas politicos, sociales y juridicos. En este contexto de un paradigma
individual liberal, la cosmovision indigena es dificil de reconocer.

Respecto al reconocimiento indigena, es importante consignar que a nivel de
la normativa interna chilena hay una inexistencia de derechos colectivos en el
orden constitucional (Fuentes et al. 2017: 2) y todas las iniciativas en orden a
agregar reconocimiento indigena han fallado sistematicamente. Hasta diciem-
bre del 2019 la Constituciéon ha sido objeto de 42 reformas constitucionales y
ninguna de ellas ha sido relacionada con la incorporacion de los derechos indi-
genas (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile 2019: 8-112). Hay sélo otros
cuatro paises en Latinoamérica que no reconocen a los pueblos indigenas, estos
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son Uruguay, Belice, Guyana Francesa y Surinam (Aguilar et al. 2010; Barié
2003). Parte de la normativa que, si reconoce a los indigenas en Chile, solo con-
sagra un nivel muy superficial de diferenciaciéon y sin ningun tipo de autonomia.

En palabras de Mariman, la constitucién es etnocéntrica, lo que significa que
representa solo a la mayoria de los mestizos llamados chilenos como la tnica
etnia (2015). También se ha sefialado que Chile ha promovido la nocién de chi-
lenidad, un concepto que no da cuenta de la existencia de los pueblos indigenas
y que los marginaliza (Aguilar et al. 2010: 57). Esto no significa que no existan
estandares legales que prescriban situaciones en que los indigenas se pueden ver
envueltos, sino que el sistema juridico ha fallado en promover un rol positivo
de los pueblos originarios al interior de la sociedad (Worthen 1998, 238). Esta
falta de un rol positivo crea problemas de entendimiento, pues las politicas pu-
blicas son creadas desde una igualdad individual (7biderz). Después de muchas
conversaciones entre las autoridades nacionales y los pueblos originarios, no
ha sido posible incluir los derechos colectivos indigenas en la Constitucion de
1980.

2.2 El nuevo trato y la Ley indigena

En 1980, el proceso de democratizaciéon abri6 la ventana para mejores rela-
ciones entre el gobierno democratico y los pueblos originarios. Sin embargo,
esta mejor situaciéon no se tradujo en reglas constitucionales, sino que creé la
oportunidad de que entraran en vigencia otros documentos legales. El primer
hito en esta renovada relacion fue el Acuerdo de Nueva Imperial. Documento fir-
mado en 1989 por el entonces candidato Patricio Aylwin y representantes de
los pueblos Mapuches, Huilliches, Aymaras y Rapa Nui (Aguilar et al. 2011).
En este documento Aylwin reconoce a los pueblos originarios y su derecho a
formar parte de las reglas constitucionales. Las expectativas de los pueblos ori-
ginarios fueron inmensas. A mayor abundamiento, los pueblos indigenas pensa-
ron que €l tendrfa una mayor sensibilidad a sus demandas, toda vez que su hijo,
José Aylwin era el Director de los asuntos indigenas en la Comisién Chilena de
Derechos Humanos (Figueroa Huencho 2014). Este acuerdo fue el primer paso
para establecer posteriormente la llamada Ley indigena No. 19.253.

Los mismos indigenas que firmaron el ‘Acuerdo de Nueva Imperial’ traba-
jaron con la Comisién Especial de los Pueblos Indigenas (CEPI), una institu-
ci6n gubernamental creada para estar a cargo de las politicas publicas indigenas
(Figueroa Huencho 2014). De acuerdo al mensaje presidencial de la propuesta
de ley mas de 100.000 indigenas contribuyeron en el proceso de trabajar en el
borrador (Aylwin Azocar 1991). Este borrador propuso una serie de derechos
colectivos, como el derecho al lenguaje, educacion, medicina tradicional, justicia
indigenas y derechos al territorio y tierras (Figueroa Huencho 2014).

Una vez que el proyecto de ley fue enviado al Congreso, la Camara de
Diputados rapidamente lo modificé (Aylwin, Meza-Lopehandia, Yafiez 2013;
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Comision Especial Pueblos Indigenas 1992). Una de las modificaciones esencia-
les fue eliminar cualquier referencia al término ‘pueblos indigenas’. De acuerdo
a documentos oficiales, los partidos de derecha que eran parte de la oposicion y
principales reluctantes a la ley, basaron sus argumentos en el miedo de otorgar
soberania alos pueblos originarios (Comisioén Especial Pueblos Indigenas 1992).
Para ellos, Chile era solo una nacién (Comision Especial Pueblos Indigenas
1992). La ley entr6 en vigor en octubre de 1993. Esta aproximacion a la tematica
por parte del Congreso trae varios problemas para los derechos colectivos in-
digenas. Lo primero es que los pueblos indigenas son considerados etnias en el
pais (Figueroa Huencho 2014), disminuyendo su participacién como sujeto po-
litico (Sanhueza et al. 2013). También su participacion politica en la nueva ins-
titucionalidad indigena llamada, Corporaciéon Nacional de Desarrollo Indigena,
CONADI, fue reducida en comparacioén con el primer borrador. Alguno de los
derechos indigenas reconocidos son la cultura y educaciéon étnica, con menos
recursos de lo esperado, y se agregd un derecho limitado a la tierra basado en
derechos individuales de una persona indigena o ciertas comunidades, pero no
se les dio a los pueblos indigenas en general (Aylwin, Meza-Lopehandia, Yafez
2013; Figueroa Huencho 2014). Esta ley fue un primer paso en la protecciéon de
los pueblos originarios, pero el reconocimiento de sus derechos no fue al nivel
que ellos estaban esperando.

2.3 El Convenio 169 de la OIT y el derecho a consulta previa

Aunque el Acuerdo de Nueva Imperial de 1989 inclufa la ratificacioén por par-
te de Chile del convenio 169 de la OIT como uno de los compromisos del presi-
dente Aylwin, esta solo se produjo en 2008, convirtiéndose en ley en septiembre
de 2009. Teniendo en cuenta que la OIT dictd este instrumento internacional
en 1989, Chile fue el ultimo pafs de Latinoamérica en ratificarlo. Esto creé
varios problemas de interpretacion y de aseguramiento de los estandares inter-
nacionales y falta de aplicacion de jurisprudencia internacional (Roman 2014), y
un poder ejecutivo muy silente durante muchos afios. El unico derecho que ha
tenido cierto desarrollo legal en el pais luego de la ratificacion del convenio es
el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas.

Después de la promulgaciéon del Convenio, durante el primer gobierno
de Michelle Bachelet (2006-2010), el gobierno dict6 el decreto no. 124 del
Ministerio de Planificaciéon para establecer el proceso de consulta de los pue-
blos indigenas. Este instrumento reconocia el proceso pero se establecian reglas
confusas siguiendo el proceso establecido en el articulo 34 de la ley indigena, no
del Convenio (Tomaselli 2014). A mayor abundamiento, el problema central de
este instrumento es que no se hizo la consulta previa para establecerlo. Esto fue
una vulneracion directa al Convenio 169. Para resolver esto los pueblos indige-
nas fueron consultados. Los productos de esa consulta fue el Decreto no. 66 de
2013 del Ministerio de Desarrollo Social para consultas generales, y el decreto
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no. 40 de 2012 del Ministerio del Medio Ambiente para cuestiones relacionadas
con dicho ministerio. Con ambos instrumentos en vigor, la consulta previa se
ha convertido en una realidad para los pueblos indigenas.

3. Factores que influyen en la falta de derechos colectivos

Con la realidad recientemente descrita es importante buscar los motivos o
factores que han influido en los escasos derechos colectivos indigenas que es
posible encontrar en el ordenamiento juridico interno chileno. Como ya se ha
seflalado se argumenta que la falta de incorporacion de este tipo de derechos
se debe a factores que son institucionales y organizacionales. Respecto de los
primeros Chile presenta un sistema de partidos politicos estable lo que impide
tomar decisiones radicales para incluir otras formas de vida en el sistema po-
litico y juridico; y un alto nivel de estabilidad constitucional sin cambio cons-
titucional en los ultimos 30 afios lo que ha consolidado un paradigma liberal
ajeno a la cosmovision indigena. Respecto a los factores organizativos, existe
una falta de asociaciones indigenas a nivel regional y nacional, lo que impide una
influencia unificada y real en el sistema juridico y politico; y presenta una falta
de coaliciones con otros actores no indigenas, lo que impide el logro de metas
comunes con grupos relacionados. A continuacién, se explicara cada uno de
estas condiciones o factores.

3.1 Factores institucionales: Sistema de Partidos y Constitucion

De acuerdo con North las instituciones son las reglas del juego en sociedad, o
dicho de manera mas formal son las limitaciones que moldean las interacciones
humanas (1990: 3). Estas reglas no son solo cruciales para las sociedades como
elementos abstractos, sino que para las instituciones mismas que se desarrollan
en el ambito politico y juridico. Estas instituciones pueden ser formales como lo
son la constitucion o informales como serian ciertas tradiciones. Para objeto de
este articulo nos enfocaremos en las primeras, que dan soluciones organizadas
y estructura a las acciones colectivas (Whitley 1999) disminuyendo las incertezas
y proveyendo de procedimientos y limitaciones que todos los actores respetan.

Las dos instituciones que se presentan como factores que han influido en la
falta de derechos colectivos en Chile son el alto grado de institucionalizacién de
los sistemas de partidos y la falta de cambio constitucional. A continuacién, se
explican ambos factores.

3.1.1 Un sistema de partidos institucionalizado: un alto nivel de organi-
zacion de los partidos

Este primer factor descansa en la idea del conflicto entre la cosmovision in-
digena y la aproximacion liberal del desarrollo de la sociedad. Cuando el sistema
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politico es estable, las autoridades tienden a mantener el status quo basado en
politicas liberales, que es lo que ocurre en Chile. Cuando hay sistemas politicos
débiles, las autoridades son mas abiertas a incluir diversas perspectivas en el sis-
tema politico y juridico, porque tienen menos que perder. Con reglas del juego
cambiantes, estas autoridades toman decisiones mas radicales que incluyen un
nivel menor de explotacién de recursos naturales para reconocer mas derechos
colectivos indigenas (Becerra Valdivia 2022).

Para explicar el caso de Chile, hay que iniciar con una serie de definiciones.
Powell y Whitten (1993) senalan que el sistema de partidos esta disefiado para
entregar representacion y claridad de la responsabilidad en los contextos de-
mocraticos. Son un conjunto de conexiones en la lucha de los partidos que son
institucionalizados (Mainwaring, Scully 1995). Este concepto difiere del de par-
tido politico, ya que este ultimo provee un conjunto de ideologias que canalizan
la expresion de demandad que la gente quiere exponer al poder politico (Sartori
1976).

En Chile el sistema de partidos es altamente institucionalizado, creando con-
diciones estables para el juego electoral, produciendo condiciones politicas se-
guras. Existe un alto nivel de politicos profesionales con menos espacios para
candidatos sin experiencias (Buquet 2015). Hay reglas claras para obtener el
poder en elecciones periddicas y una compleja organizacion del sector publico
(Buquet 2015), lo que se une a una vieja tradicién de alineamiento de los parti-
dos, de diferentes religiones y de clases sociales (Valenzuela, Somma 2018). Por
estas caracteristicas algunos autores indican que Chile serfa un caso paradigma-
tico de estabilidad (Valenzuela, Somma 2018: 135).

En cuanto a los partidos politicos, desde la vuelta a la democracia se han
estructurado en dos coaliciones definidas: quienes apoyaban a Pinochet, por un
lado, y sus detractores por otro (Valenzuel, Somma 2018: 136). Esta continui-
dad de los partidos produce poca volatilidad, ofreciendo las mismas ideas para
cada eleccion no sorprendiendo al electorado (Alcantara Saez 2013). Con una
derecha e izquierda que han sido histéricamente estables, hay pocas oportuni-
dades de cambiar el paradigma individual-liberal.

Desde 1989, de acuerdo con la base de datos de V-Dem (2019), el indice de
organizacion partidaria es muy alto si se compara con el resto de Latinoamérica,
demostrando un alto grado de institucionalizacion. Buquet (2015) explica que
cuando existe este nivel de estabilidad en un sistema de partidos, en un contexto
de baja confrontacion, los cambios politicos seran incrementales y predecibles.
Cualquier decision contra el status quo es compleja, por tanto, los derechos co-
lectivos se hacen dificiles de reconocer, porque los cambios que son necesarios
deberfan ser sustanciales y considerables para cambiar el paradigma existente.
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3.1.2 Los procesos fallidos de reformas constitucionales y nueva
constitucion

Un importante factor de estudio es la constitucion y su duracion. El argu-
mento en esta parte se basa en que paises que han tenido nuevas constitucio-
nes, como Colombia, Ecuador y Bolivia, han tenido éxito en incorporar nuevos
elementos al sistema liberal imperante en occidente. La estabilidad del sistema
constitucional puede ser comprometida cuando es necesario promover cambios
en el sistema juridico y politico. El cambio por una nueva constituciéon es una
decision politica de reemplazar el orden imperante a nuevas realidades sociales.
Uno de los incentivos para este cambio es la falla de las constituciones de al-
canzar el bienestar de la poblacién (Negretto 2016). Cuando los estados no son
efectivos en lograr reconocer los distintos grupos que existen en la sociedad, es
logico que dichos grupos se manifiesten para ser parte de este bienestar publico.
En el caso de los pueblos indigenas ese bienestar dice relacion con lograr el bien
comun produciendo y disfrutando bienes publicos comunes (Jovanovi¢ 2012).
El cambio por una nueva constitucion produce inestabilidad, pero también crea
la oportunidad de incorporar paradigmas diversos a los sistemas individualistas
imperantes, incluyendo visiones diversas de la sociedad.

Es asi como han existido variados intentos por incorporar los derechos
colectivos indigenas a la constituciéon de 1980 mediante comisiones que han
hecho recomendaciones, principalmente de reformas (Rodriguez, Carruthers
2008; Tomaselli 2014). Por ejemplo en el 2003 el reporte de la Comisioén sobre
Verdad Histérica y Nuevo Trato de los Pueblos Originarios recomend6 el reco-
nocimiento de los pueblos indigenas y sus derechos colectivos politicos, territo-
riales y culturales (Comisién Verdad Histérica y Nuevo Trato 2008). Después de
varias propuestas de reformas constitucionales, el miedo de las autoridades, en
particular del Legislativo, es establecer mediante este reconocimiento un dere-
cho de autodeterminaciéon (Roman 2014). A mayor abundamiento, las dos pro-
puestas mas grandes de reformas constitucionales de 1989 y 2005 no incluyeron
ninguna norma con respecto al reconocimiento indigena. Otras reformas cons-
titucionales fallaron en el proceso de consulta previa en los afios 2009, 2011 y
entre 2014 y 2015 (Tomaselli 2014; Ministerio de Desarrollo Social 2015). Por
esto, el Congreso no discutié estas propuestas.

La ultima gran oportunidad para solucionar el problema de exclusion de los
pueblos originarios en la constitucién de 1980 fue en 2016 y 2017 cuando la
presidenta Michelle Bachelet instauré procesos participativos para una nueva
constituciéon. En el proceso de 2016 el objetivo era tener las propuestas y obser-
vaciones de los pueblos indigenas para una potencial nueva constitucion. En el
2017 el ‘Proceso de Consulta Constituyente Indigena’ tuvo variados resultados.
Se lleg6 a un acuerdo en varios temas como por ejemplo su reconocimiento en
la constitucion y la obligaciéon del estado de reconocer la diversidad cultural.
Hubo acuerdos parciales en otros temas, principalmente los derechos a la salud,



Chile sin derechos colectivos indigenas 507

consulta previa y a la autodeterminacion. En este caso, se estaba de acuerdo con
incluir el tema, pero no en los términos en los que se debiese redactar el articulo.
Finalmente hubo un tema que en el cual no se llegd a ningtn acuerdo, respecto
a la definicién de territorios indigenas (Ministerio de Desarrollo Social 2017).
El envio de la propuesta de nueva constitucion al Congreso ocurrié un dia
antes de que la presidenta Bachelet dejara el cargo, el 10 de marzo de 2018.
Cuando el presidente Pifiera tomé posesion del cargo anuncié que no iba a se-
guir adelante con el proceso de nueva constitucion. Sélo, luego del estallido so-
cial de octubre de 2019 se pudo empezar un nuevo proceso constituyente desde
cero, dejando atras la propuesta de Bachelet, como se comentara mas adelante.

3.2 Factores organizacionales

Al hablar de factores organizacionales, se pone de relevancia la importancia
de la alineacion de ciertos grupos para lograr metas determinadas. En el caso de
los pueblos originarios se le ha dado una gran importancia a los movimientos
sociales indigenas que han sido capaces de hacer presiéon para incorporar su
vision al sistema juridico y politico imperante. Estos son los casos de las orga-
nizaciones indigenas de Colombia y Ecuador, principalmente. En estos paises,
el trabajo conjunto de diversos grupos en coaliciones ha sido esencial. La defi-
nicién mas basica de coaliciones establece que son aquellas donde existe unién
de diversos recursos de dos o mas unidades sociales (Gramson 1991: 374). Las
coaliciones de movimientos sociales surge cuando dos o mas de ellos traba-
jan juntos por una tarea en comun (Van Dyke, McCammon 2010: XIV). Estas
coaliciones son mas comunes para comunidades que no son influyentes y tie-
nen por objetivo es transformar la sociedad a través de acciones (Smith, Bandy
2005) y perseguir justicia social para terminar con variadas opresiones sociales
(Bystydzienski, Schacht 2001).

A continuacién, se explica como factores relevantes para la inexistencia de
derechos colectivos indigenas, la falta de coaliciones entre los pueblos origina-
rios que habitan Chile y la falta de coaliciones con otros aliados no indigenas.

3.2.1 Fragmentacion y coaliciones nacionales indigenas

De acuerdo con investigaciones historicas, las coaliciones entre indigenas en
Chile fue necesaria para la defensa del territorio durante el periodo colonial,
construyendo frentes comunes para los pueblos de la costa, depresion inter-
media, sectores pre-cordilleranos y cordilleranos (Goicovich Videla 2004). Pero
esta realidad ya no existe en la actualidad. Aun cuando es posible encontrar
cierta organizacion indigena al comienzo de 1990, no hay evidencia clara de
su participaciéon como actores politicos. Por ejemplo, de acuerdo con Figueroa
Huencho (2014) los representantes indigenas que firmaron el "Acuerdo de
Nueva Imperial” eran parte del Consejo Nacional de Pueblos Indigenas. Sin
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embargo, en el documento, cada uno firmoé siendo representantes individuales
y no parte de una organizacion.

Durante este mismo periodo existieron organizaciones en el norte y en el sur
del pais. En el sur, el "Consejo de Todas las Tierras” (Figueroa Huencho 2014)
o Aukifi Wallmapu Ngulam, una organizacién mapuche que defiende usando
la tradicién y conocimiento de la cultura mapuche, y que demanda un gobier-
no completamente separado de cualquier instituciéon occidental o de cualquier
autoridad chilena (Mariman 1995). Esta organizacién esta aun presente en el
pafs, aun cuando solo representa a un pueblo originario y su posicién como
movimiento antisistema hace su participacion en instancias formales pro-
blematica. En 1987, en el Norte del pais la Coordinadora de organizaciones
Aymara fue creada, y duré tres afios debido a variadas tensiones entre los lideres
(Gundermann, Vergara 2009). En 1988, se cre6 la organizaciéon ‘Federacion
Andina Ayni’, que también desaparecié en 1990 porque sus lideres se volvie-
ron parte del gobierno, pasando del aspecto social al politico (Gundermann,
Vergara 2009).

Hay variadas organizaciones indigenas que han sido creadas siguiendo la nor-
mativa de la ley indigena. De acuerdo con sus reglas, las asociaciones indigenas
necesitan tener un interés especifico y un objetivo comun' que tiene que tre-
lacionarse con educacioén, cultura, actividades profesionales de sus miembros,
o actividades econdmicas en el area de la agricultura, ganaderia, artesanfas, y
pesca’. Sin embargo, hay una prohibiciéon para estas organizaciones, segun la
cual no pueden representar a las comunidades indigenas. Entonces estas aso-
ciaciones no tienen la intencién de convertirse en movimientos sociales, ellas
se utilizan principalmente para fines comerciales. Otro punto a tener en cuenta
es que los pueblos indigenas forman estas organizaciones aun cuando van en
contra de sus tradiciones (Gundermann, Vergara 2009) para obtener el apoyo
monetario del estado. La informacioén oficial es que en el afio 2015 se contabili-
zaron 1.843 asociaciones indigenas en el pafs (CONADI s. f.).

Ciertos hechos recientes muestran esta falta de cohesion politica entre los
pueblos originarios, donde los movimientos sociales y pueblos indigenas tra-
bajan de manera separada, fragmentada y dispersa en el aspecto politico. Por
ejemplo, en el "Proceso de Consulta Constituyente Indigena’ del afio 2017 para
una nueva constitucion hubo tensiones entre los pueblos originarios y las au-
toridades de gobierno. Solo el 26% de participantes pusieron su firma en el
documento final que establecia los puntos de acuerdo, esto equivale a 38 re-
presentantes de 145 (Plataforma Politica Mapuche 2017). Los representantes
del pueblo Yagan, Kaweskar y Quechua no firmaron el documento y emitieron
una declaraciéon renunciando a las conversaciones entre las naciones indigenas

1 Articulo 36 de la Ley indigena.
2 Articulo 37 de la Ley indigena.
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y el estado. Hubo declaraciones del mismo tipo desde el Consejo del Pueblo
Atacamefio, del Pueblo Mapuche y del Pueblo Aymara de Arica y Parinacota.
Este episodio demuestra una falta de unidad y de cohesién de los pueblos ori-
ginarios para actuar como un solo actor politico, lo que impacta negativamente
en la incorporaciéon de derechos colectivos indigenas en el orden constitucional.

3.2.2 Coaliciones especificas con otros aliados no indigenas

En Chile las coaliciones con otros grupos no indigenas que actien como
aliados no son comunes y so6lo se han creados algunas para combatir el extracti-
vismo. El Pueblo Mapuche ha trabajado con grupos ambientalistas en el sur del
pafs contra un proyecto de hidroeléctrica en el lago Ralco’. En este caso traba-
jaron con la organizaciéon ‘Grupo de Accién por el BioBio, activando protestas
en la region (Gastaka Urruela 2017). Otro ejemplo fue Pascua Lama, un pro-
yecto minero, que una compania privada buscé construir en territorio Diaguita
en el area centro norte de Chile. Los pueblos originarios formaron alianzas
con redes canadienses, como Mining Watch Canada y CorpWatch, quienes fue-
ron utiles como lobistas y creando movilizaciones contra el proyecto (Cuadra
Montoya 2014).

También han existido otras coaliciones entre pueblos originarios y sindicatos.
De acuerdo con la OIT, algunos sindicatos mantienen relaciones dinamicas con
los pueblos originarios, como la CUT, Central Unitaria de Trabajadores, que tie-
nen una secretaria para campesinos y pueblos indigenas. Estas organizaciones
han sido de gran apoyo para las demandas indigenas (OIT 2015). Estas alianzas,
organizaciones contra el extractivismo, y organizaciones sindicales, no han sido
permanentes y estables en el tiempo.

La evidencia acerca de coaliciones con partidos politicos de izquierda, cosa
que ocurre generalmente en el resto de Latinoamérica, no es lo suficientemente
clara en Chile. Mariman (1995) indica que en 1989 los Mapuches y otros pue-
blos indigenas firman el "Acuerdo de Nueva Imperial para apoyar al candidato
de la izquierda Patricio Aylwin. Hasta el momento, los Mapuches son el Gnico
pueblo originario que ha intentado tener un partido politico, el Wallmapuwen,
en 2016 (Gutiérrez Chong, Galvez Gonzalez 2017). Sin embargo, los lazos de
estas alianzas y su poder politico no han sido suficientes para obtener un reco-
nocimiento efectivo en el orden interno.

3 El proyecto buscaba construir un embalse de 3.500 hectareas en una zona Mapuche-
Huilliche. Finalmente en el afio 2004 el embalse fue terminado luego de muchos afios de ne-
gociaciones y compensaciones entre las compafiias privadas y los pueblos indigenas (Cuadra
Montoya 2014).
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4. Nuevas esperanzas: nueva constitucion y el rol de los pueblos originarios

En octubre de 2019, un estallido social cambi6 los escenarios politicos en el
pafs. Las protestas que partieron desde los estudiantes secundarios contra el alza
del pasaje del transporte publico actuaron como una bola de nieve para exigir
mayores grados de justicia social, en contextos de violencia de quienes protesta-
ban y principalmente de la policia y los militares hacia los manifestantes. Incluso
se han denunciado severas violaciones a los derechos humanos de cientos de
ciudadanos®. Los dos elementos mas importantes de este estallido han sido el
uso de los simbolos indigenas en las protestas y las voces que exigen una nueva
constitucion.

Respecto al uso de simbolos indigenas, en las protestas fue usual ver la ban-
dera mapuche o Wenufoye (Campos Mufioz, De la Maza 2019; Caniuqueo
Huircapan 2019b) ayudé a profundizar la conciencia de las causas indigenas.
Su uso se volvié un simbolo de la desigualdad y la violencia que experimentan
chilenos e indigenas en su vida diaria (Caniuqueo Huircapan 2019a). También
se ha usado como un simbolo de resistencia y cambio del paradigma liberal.

Una de las demandas para lograr mayor justicia social es cambiar la consti-
tucion. Mediante una reforma constitucional aprobada el 24 de diciembre de
2019, el proceso comenzé. El primer paséd fue un plebiscito de entrada pre-
guntando a los ciudadanos si querian una nueva constituciéon y el mecanismo
para hacerla una convencién constituyente, de ciudadanos electos, o una comi-
sién mixta, entre ciudadanos y parlamentarios. Finalmente, el 25 de octubre de
2020 la ciudadania escogié que queria una nueva constituciéon con un 78,28%
de las preferencias, a través de una convenciéon constitucional con un 79% de
preferencias.

La posibilidad de una nueva constitucién era una oportunidad para los pue-
blos originarios de participar en el proceso y cambiar el paradigma liberal. Era
la perfecta ocasion para que los pueblos de Chile presenten sus demandas en
un contexto democratico (Caniuqueo Huircapan 2019b). Mediante reforma
constitucional se logré que, dentro de los 155 convencionales constituyentes,
nombre entregado a quienes escriben la nueva constitucion, 17 escafos fue-
ran reservados a los pueblos originarios legalmente reconocidos por Chile. Y,
en este contexto, es altamente significativo, que quien presidi6 la Convencién
Constitucional en un primer periodo fue la Dra. Elisa Loncén perteneciente
al pueblo mapuche y con una dilatada carrera académica. Lamentablemente
el 4 de septiembre de 2022, al someter el proyecto de nueva constitucién a un
plebiscito, fue rechazado por un 62% de la poblacién que voté. Dicho proyecto
constitufa un cambio sustancial en la situacién de los pueblos originarios en

4 Desde el 17 de octubre al 30 de noviembre de 2019 el Instituto nacional de Derechos
Humanos (INDH) informé que 11.180 personas tuvieron lesiones, 317 de ellos terminaron
con trauma ocular y pérdida de visiéon (Instituto Nacional de los Derechos Humanos 2019).
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Chile, al reconocerlos, reconocer a Chile como plurinacional e intercultural y
establecer una serie de derechos colectivos de corte innovador, como las au-
tonomias territoriales indigenas, el uso de su derecho propio con pluralismo
juridico, derecho al conocimiento tradicional y saberes ancestrales, derecho a
usar sus propias medicinas, etc.

5. Conclusion

El caso de Chile es paradigmatico dentro del contexto latinoamericano por
tener una falta sustancial de derechos colectivos indigenas dentro del ordena-
miento juridico nacional. Esto ha ocurrido por una serie de factores que se han
ido incardinando para mantener esta exclusion. Estos factores son la estabilidad
del sistema de partidos que impide que quienes llegan al poder tomen decisio-
nes que son mas radicales en contextos liberales. Esto se ve robustecido por
la falta de cambios constitucionales, ya sea reformas constitucionales o nueva
constitucién, pues no ha existido la voluntad politica de reconocer dichos dere-
chos, aun cuando se han firmado y ratificado tratados internacionales sobre la
materia. Estos dos factores no hacen, sino que profundizar la raigambre liberal
del sistema juridico-politico chileno.

A lo anterior hay que sumatrle que ha existido una falta de cohesion de los
pueblos originarios para enfrentarse de manera mancomunada al poder publi-
co. Ha pervivido, y ha sido alentada juridicamente, una fragmentacién de los
pueblos originarios en materias que le son propias. Ademas, se suma el hecho
que han sido poco las alianzas estratégicas con otros aliados no indigenas para
poder presentarse como actores politicos fuertes en un contexto politico y de-
mocratico. Hoy, el panorama se ve mas auspicioso para los pueblos originarios,
toda vez que la Convenciéon Constitucional ha sido un lugar en el cual se han
podido encontrar todos los pueblos reconocidos por Chile mediante escafios
reservados y establecer coaliciones con algunos otros aliados politicos. Esto sin
lugar a dudas debe ser objeto de estudios posteriores.

Es de esperarse que prontamente sea posible decir que Chile tiene derechos
colectivos indigenas con el objeto de robustecer el lugar que a los pueblos indi-
genas les corresponde en la historia chilena.
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