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Introduccion

La participacion de los ciudadanos en las etapas de disefio, implementacion y/o evaluacion de
politicas publicas viene cobrando fuerza en las ultimas décadas como requisito indispensable
para procurar, mediante el involucramiento de los cestinatarios, tanto la legitimidad como el
éxito de las iniciativas en cuestion. En el caso de los pueblos indigenas, esta innovacién cobra
- especial relevancia, al haber sido histéricamente construidos por el Estado-nacién como
sujetos necesitados de tutela y asistencia, sin posibilidad de incidir en la definicion de las
medidas a ellos destinadas.

La inclusién del requisito de participacion se encuentra en consonancia con el reconocimiento
del derecho de dichos pueblos a ser consultados y a intervenir en la definicién y gestion de
politicas, programas y proyectos que los afecten, acontecido en el contexto de la
internacionalizacion de una retdrica de la diversidad que dio pie a la modificacion del mérco
legal y constitucional argentino. Este reconocimiento, que parecéria romper con los disefios
unilaterales de las politicas indigenistas propiciando que los destinatarios se conviertan
témbién en productores de las mismas, tuvo lugar en respuesta a demandas largamente
planteadas por los movimientos indigenas y, al mismo tiempo, como parte de un paquete de
reformas de corte neoliberal que buscan legitimacidon y sostenimiento politico mediante la
apelacion a la participaciéon como garantia de empoderamiento de la sociedad civil. De este
modo, pese a la coincidencia de los lenguajes utilizados, cuestiones como en qué consiste
dicha participacion, qué alcances tiene, qué objetivos persigue no son univocas sino que se
encuentran en disputa, ya que la categoria condensa un espectro de sentidos que seran
enfatizados o minimizados por distintos actores en funcién del proyecto- sociopolitico que
intenten promover. Esto hace preciso entonces analizar sus construcciones discursivas y
practicas en contextos especificos.

En esta tesis abordo el problema a través del caso du la ley nacional 26.160 de Emergencia de
la Propiedad Comunitaria Indigena y el de la politica publica que la implementa, el Programa
Relevamiento Territorial de Comunidades Indigenas (Re.Te.C.1.), dos instancias de un mismo
proceso destacado tanto desde discursos estatales como indigenas por su caracter
participativo. Con el objetivo general de analizar los modos en que agencias estatales y
pueblos indigenas construyen la “participacion™ de estos ultimos en el disefio de politicas
publicas a las que se predefine como de su competencia, el trabajo de investigacién gir6 en
“torno a la reconstruccion del proceso de gestacion, debate y sancion de la ley y el de
formulacion del programa, identificando las instancias y modalidades de participacion
establecidas y los sentidos y alcances atribuidos a la misma por los actores indigenas y

estatales involucrados.



La ley 26.160, promulgada a fines de 2006, declara para todo el territorio nacional y por el
término de cuatro afios (prorrogados hasta noviembre de 2013 mediante ley 26.554) la
emergencia en materia de posesion y propiedad de las tierras que tradicionalmente ocupan las
comunidades indigenas, suspendiendo por ese plazo la ejecucion de sentencias, actos
procesales o administrativos cuyo objeto fuese el desalojo o desocupacion de dichas tierras —
siempre y cuando se trate de posesion actual, tradicional, publica y fehacientemente
acreditada. Asimismo, la ley estéblece que durante los tres primeros afios desde su entrada en
vigencia, el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI) debe realizar el relevamiento
técnico-juridico-catastral de la situacion dominial de las tierras ocupadas -por las
comunidades, estableciendo para ello el requisito de participacion indigena.

En relacion con esto, la medida no s6lo apunta a generar las condiciones tendientes a la
instrumentacién del reconocimiento de-la posesion y propiedad comunitaria (en funcion de
que la delimitacion de los territorios comunitarios producto del relevamiento permitiria a cada
comunidad contar con una herramienta para luchar a futuro por la titularizacién de los
mismos) sino que también aparece como objetivo central la promocién de la participacion
indigena. Dicha participaciéon no se limita a la realizacion de tareas de implementacion del
relevamiento (actualmente en curso), sino que contemplé ademads la etapa de disefio, de modo
-que el Programa cont6 con intervencién indigena en su formulacién. Previamente, el propio
proyecto de ley habia sido debatido en el Congreso de la Nacion después de haberse obtenido
el aval indigena, es decir que también se procuré cierto involucramiento indigena durante la
| elaboracion de la norma. Por ello, dado que el énfasis en la participacién no se planted
solamente en la instancia de disefio de la politica publica sino ademas en la etapa anterior (la
elaboracién, presentacién y sancion del proyecto de ley), extendemos la mirada para
considerar también ese proceso.

El objetivo, entonces, fue analizar en qué consistié y c6mo se construyé, desde discursos y

<

practicas de agentes estatales e indigenas, dicha “participacion”. La hipétesis planteada
arriesgaba que, pese a la retérica participacioniste del gobierno nacional, las practicas de
participacién se ven en gran medida reguladas por el propio Estado, y que en el proceso
mencionado el sentido predominante de la participacion efectivamente habilitada habia
implicado asegurar la presencia de un grupo minoritario de indigenas en un espacio
institucional inserto en la agencia indigenista nacional -el Consejo de Participacion Indigena
(CPI) creado en el ambito del INAI e integrado con representacion indigena por pueblb y por
provincia- como estrategia para legitimar iniciativas impulsadas por funcionarios estatales y
administrar demandas indigenas a través del condicionamiento de sus margenes de maniobra,
lo cual conllevaba una re-actualizaciéon de las relaciones de poder y, a partir de ello, la
persistencia del reclamo indigena en pos de mayor injerencia en la toma de decisiones. Como
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iremos viendo, el trabajo de investigacion realizado permitié confirmar la hipdtesis en
términos generales, asi como reveld ciertos matices no considerados inicialmente haciendo
posible precisar y complejizar la lectura.

Como estrategia metodolégica utilizamos un enfoque cualitativo, que integré trabajo de
campo y de archivo. Se realizaron entrevistas semi-estructuradas a miembros y colaboradores
del CPI, funcionarios y empleados del INAI y profesionales contratados para la formulacion e
implementacién del programa, las cuales fueron complementadas con un corpus documental
integrado por materiales legislativos y registros parlamentarios (proyectos de ley, leyes, decretos
reglamentarios, dictdmenes, versiones taquigraficas de reuniones de comisién y debates en
recinto), documentos producidos por el INAI (resoluciones, cartas o notas enviadas a distintos
actores, Programa “Relevamiento Territorial de Comunidades Indigenas - Ejecucion de la Ley
26.160”, manuales de procedimientos y material de difusioén, informes de avance), actas de
reuniones de la Mesa de Coordinacion del CPI (integrada en aquel entonces por 12 de sus 83
“miembros) y Conclusiones de Encuentros del CPL, documentos elaborados por comunidades y
organizaciones indigenas, ONGs y profesionales y fuentes periodisticas.

Una dificultad importante fue el hecho de que, al vivir los miembros del CPI en sus
respectivas comunidades y/o ‘provincias, el azcceso a ellos sélo podia realizarse
esporadicamente, cuando asistian a algun encuentro o actividad en Buenos Aires —instancias
en las que, ademads, solian tener agendas bastante abultadas. Por otra parte, no todos los
representantes que conformaban el Consejo -en el periodo aqui estudiado (2006/2007)
contintian en su rol, ya que desde ese entonces se realizaron nuevas asambleas de eleccion
para renovar los mandatos. Sumado a esto, como veremos, fue la Mesa de Coordinacién mas
vque el CPI en su conjunto la que realiz6 el seguimiento de las distintas etapas del proceso, lo
cual restringia aun mas el numero de personas entrevistables. A su vez, la heterogeneidad del
Consejo, y en particular las diferencias entre la Mesa de Coordinacién y el resto de los
representantes, impiden generalizar las impresiones y posturas de los miembros entrevistados,
esto es, afirmar que las mismas son comunes a todo el CPL Teniendo en cuenta ademds la
envergadura que iba tomando el material recogido, y planificando una problemaética de
investigaciéon a largo plazo, en esta instancia decidi concentrarme entonces en las
construcciones estatales de “participacion” mas que en las concepciones indigenas, las cuales
tendran un lugar central en mi tesis de doctorado.

La organizacién y estructura de la tesis responden a los tres objetivos especificos inicialmente
planteados: historizar la emergencia de la categoria de “participacién” en el discurso
indigenista estatal; reconstruir el proceso de formulacion de la ley 26.160 y de la politica
publica que la implementa, identificando instancias y modalidades de intervencién indigena y
observando de qué manera los lineamientos del programa definen la participacion indigena en
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la implementacién de la ley; y finalmente analizar los modos en que la participacion fue

construida a través de los discursos y las practicas de los actores intervinientes. Es asi que en

el capitulo' 1 me centro en los contextos que llevaron a la inclusién de la participacion

indigena en la agenda del Estado argentino, esto es, la cuestion de cé6mo y por qué tal

participaéi(')n se fue configurando como preocupacion y objeto de intervencién estatal, desde

la década del 80 hasta los albores de la administracién kirchnerista. En los capitulos 2 y 3

procedo a la reconstruccion del proceso de gestacion, debate y sancion de la ley y el de

formulacion del programa de relevamiento, procurando identificar los espacios y mecanismos

habilitados por el Estado nacional para garantizar la participacién indigena. Finalmente, en el

capitulo 4 focalizo en ciertos aspectos del proceso reconstruido en los capitulos anteriores

para analizar los sentidos, alcances y objetivos de la participacion habilitada y sus vinculos

con las dindmicas y demandas indigenas.

Es importante aclarar desde ahora que no pretendo definir “participacion” ni concluir que la

elaboracion de la ley y el programa fueron o no fueron participativas, sino que la tomo como

categoria social o nativa, buscando ver como la construyeron los actores implicados.en un

proceso y contexto determinados. Es por eso que casi hasta ultimo momento dicho término

aparecia en la tesis siempre entrecomillado, para indicar que no era yo la que afirmaba (ni

negaba) que “eso” de lo que estaba hablando era “participacién”. Sin embargo, reparando en

que esto hacia mas pesada la lectura -teniendo en cuenta la frecuencia con la cual el término

aparece en este trabajo- con mis directoras tomainos la decision de quitar las comillas y

reservarlas para casos particulares, aunque recordando al lector que cuando se utilice el
término seré en este sentido.

El recorte temporal realizado abarca fundamentalmente desde mayo de 2006 (fecha de ingreso

del proyecto de ley al Senado) a marzo de 2007 (fecha de aprobacién del programa de
relevamiento por parte Acvlel CPI), aunque hemos incluido también algunos antecedentes y
circunstancias posteriores. Al encarar la lectura, es importante por ende tener en cuenta que si
bien se trata de un proceso cercano en el tiempo y con muchas continuidades en el presente,
algunas de las situaciones descriptas se han modificado desde entonces —de hecho, esto
consﬁtuyé un desafio en el desarrollo del trabajo, para evitar extrapolar determinadas
caracteristicas o situaciones actuales a aquel momento.

En este sentido, el trabajo realizado fue también el motor para la definicién del tema que
trabajaré en la instancia de doctorado, procurando profundizar en los desarrollos de la

participacion indigena en la actualidad.
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Capitulo 1. Situando la “participacion” indigena en formulacion de

politicas publicas

En este capitulo me centro en los contextos que llevaron a la inclusién de la participacion
indigena como punto de la agenda del Estado argentino, esto es, la cuestién de como y por
qué tal participacion surge como preocupacion y objeto de intervencion estatal. Para historizar
la emergencia de dicha categoria en el discurso indigenista, repaso brevemente las
concepciones hegemoénicas de “nacién”, “ciudadania” y “alteridad” y el lugar atribuido a “lo
indigena” en nuestro pais hasta la década del 80, pasando luego a las reconfiguraciones que
tienen lugar en el marco de la internaciénalizacién de un paradigma multicultural de politicas
publicas. A su vez, considero el contexto mas amplio en que emergen estas reconfiguraciones
y los actores que confluyen en y construyen este nuevo escenario, procurando cada uno
avanzar sus propias definiciones de “participacién”. Finalmente, presento algunos hitos
acontecidos en las ultimas décadas de la politica indigenista argentina en didlogo con los
cambios acaecidos a nivel internacional, culminando en los albores de la administracién

kirchnerista, los ejes de su agenda en relacion con los pueblos indigenas y su retérica de

participacion.

1.1 Del “otro” rechazado al “otro” valorado

Para poder comprender la construccion hegemonica de “lo indigena™ que signé la mayor parte
de nuestra historia, asi como considerar las reconfiguraciones que emergen en estas ultimas
décadas, probablemente lo primero a decir es que el Estado argentino se construyé desde el
siglo XIX a partir de una teoria nacionalista. La misma postula que, para que el Estado pueda
gozar de la obediencia voluntaria de sus ciudadanos y permanecer estable y unido, debe ser
organizado como una nacion, la cual es concebida como una unidad cultural homogénea
caracterizada por costumbres, préacticas, valores, relaciones, lengua y significados
compartidos y distintivos, conformando un “nosotrcs” cohesivo que trasciende las diferencias
internas y en virtud de ello reclama la identificacién social y lealtad primarias de sus
miembros (Parekh 2000).

El Estado-nacién “moderno” pretende entonces estar internamente unificado en funcién de
ciertas caracteristicas compartidas y constitutivas de la identidad nacional. Esta supuesta
homogeneidad es concebida como base de unién y estabilidad, ya que encubre las diferencias
de clase y las relaciones de explotacidon que atraviesan la sociedad capitalista y permite que
poténcialmente “todos” los individuos se identifiquen con una misma cultura nacional

(Corrigan y Sayer 1985, Foster 1991). Pero al mismo tiempo, hay determinados grupos que
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son “marcados” por no compartir dicha cultura; grupos que, en funcién de sus “diferencias
culturales”, se conciben como periféricos a la nacién (Foster 1991). De este modo, como
sefialan Corrigan y Sayer (1985), la nacionalidad no es solamente uniformizante, sino que
también permite, inversamente, la construccion de “otros”. El punto es que esta alteridad es
construida en tanto idenﬁdad “no aceptable’5 ! ya que las diferencias en las costumbres y las
creencias son percibidas como un desafio a la nacionalidad del Estado y, por ello,
profundamente temidas (Parekh 2000).

Desde esta perspectiva, la “nacién” argentina ha sido hegemoénicamente imaginada (Anderson
1990) como comunidad blanca -y atn més, europea- y culturalmente homogénea (Briones
2005). Como el indigena atentaba contra esta imagen, no sélo era considerado “por fuera” de
la nacién, sino también como una amenaza latente en funcidén de su diferencia cultural. Asi,
desde los inicios de la conformacién del Estado-nacién argentino, la presencia indigena
representd para los sectores dirigentes un obstaculo a superar (DIP 1991), cuya “Unica”
contribucién al pais residia en la expoliacion de dos recursos fundamentales: su mano de obra
y su tierra (Carrasco y Briones 1996). Por lo tanto, cuando no se los exterminé o segrego, se
los convirtié en destinatarios de diversas medidas que buscaban “integrarlos” a la nacién
borrando su distintividad (Carrasco y Briones 1996, Briones 2005, Gorosito Kramer 2008,
Martinez Sarasola 1992). |
Desde esta construccién de “lo indigena” como alteridad amenazante que debia ser
neutralizada mediante la promocién de su “asimilacién”, construccion legitimada en un
discurso que lo retrataba como ser inferior aunque pasible de ser “civilizado” mientras la
“nacién”, la sociedad civil no-mércada, se erigia en modelo de lo que ese “otro” debia llegar a
ser (Foster 1991), las politicas indigenistas fueron por décadas portadoras de un caracter
marcadamente paternalista y etnocéntrico. Interpelando a los indigenas como sujetos
relativamente incapaces necesitados de asistencia y tutela estatal, y por ende como receptores
pasivos de las medidas a ellos destinadas, estas politicas se caracterizaron por un disefio y
ejecucion unilaterales. Los grupos alterizados no tenian ni voz ni voto en las decisiones sobre
su propia vida y futuro, debiendo limitarse a aceptar los cambios impuestos desde arriba
(Carrasco y Briones 1996, Briones 2005, Gorosito Kramer 2008, Martinez Sarasola 1992).
Ademas de carecer de agencia en lo relativo a la produccién de las politicas piblicas, los
indigenas eran destinatarios de las mismas en términos individuales, no colectivos. Esto se
vincula con la concepcion hegemonica del “ciudadano” como individuo socialmente abstracto €

impersonal, cuyos lazos supremos son aquellos que lo ligan al Estado-nacién mientras

' La formacion de identidades “aceptables” e “inaceptables” colectivas e individuales se realiza a través de un
repertorio de tecnologias de poder desplegadas en las rutinas y rituales del Estado-nacién (Corrigan y Sayer 1985,
Foster 1991). :
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identificaciones alternativas son subordinadas o negadas (Parekh 2000). Como la construccién
del “ciudadano” se realiza en torno a la consigna de igualdad formal ante la ley y la doctrina
de los derechos individuales como opcién tnica, en el marco del “Estado-nacién moderno”
los miembros de los grupos alterizados tienen en principio los mismos derechos que el resto
de los ciudadanos. Pero debido a que estos derechos son garantizados y ejercidos tinicamente
en términos individuales, no se reconoce a dichos grupos en tanto sujetos colectivos ni se les
'garantizan derechos especificos en base a sus particularidades culturales.

En este sentido, Corrigan y Sayer (1985) sostienen que las categorias universalizantes e
integradoras del discurso oficial -como la de “ciudadano™ apuntan a imposibilitar las
identificaciones en términos de diferencias, negandoles legitimidad. El Estado regula a sus
miembros de modo tal que sélo puedan “hablar” desde aquellas categorias sociales aceptadas,
fijando asi los términos en que pueden interpelarlo. Esto incluye, por supuesto, la definicion
de cudles son los reclamos posibles, ya que si “todos somos iguales” ningun grupo estaria
facultado para demandar recursos, derechos o espacios en funcién de su distintividad.

Otro aspecto a resaltar de las politicas indigenistas argentinas es su caracter fragmentario e
inconexo. En efecto, una vez garantizado aquello que si constituia un proyecto -asegurar la
territorializaci()h del Estado mediante las llamadas Campaiias al “desierto”- la politica hacia los
indigenas dej6 de tener un objetivo de fondo. En este sentido Briones (2005) sefiala que la politica
de dar “respuestas estatales puntuales a casos puntuales” ha sido distintiva del indigenismo?
nacional desde los momentos clave de consolidacion del Estado argentino, cuando se completara
el avance militar sobre “tierra de indios”. De alli en mas, las politicas indigenistas actuaron casi
siempre como “parches” o ‘“apagadoras de incendios”, sin profundizar en los problemas
estructurales de las comunidades (Martinez Sarasola 1992).

Estas formas de imaginar “lo indigena” y de construir en consecuencia intervenciones y no-
intervenciones estatales signaron gran parte de la historia argentina y -con ciertas diferencias’-
latinoamericana (Sieder 2004). En las ultimas décadas, sin embargo, el escenario se ha
modificado: a partir de los 80 se internacionaliza una retorica de la diversidad que pasa a enfatizar
el valor de las identidades indigenas, en el marco de emergencia de un paradigma de “geétién de
las diferencias” conocido como multiculturalismo que plasma en nuevos marcos juridicos el
reconocimiento del derecho a la diferencia cultural (Briones 2005, Sieder 2004). Se reconoce

entonces su caracter de pueblos con derechos esnecificos, debiendo las politicas publicas

2 Se entiende por “indigenismo™ aquella “corriente de pensamiento y de ideas que se organizan y desarrollan
alrededor de la imagen del indio. Se presenta como una interrogacién de la indianidad por parte de los no indios
en funcién de preocupaciones y finalidades propias de estos ultimos” (Martinez Sarasola 1992: 476).

* Por ejemplo, nuestra versién dominante del “crisol de razas” predica que “los peruanos vinieron de los incas;
los mejicanos, de los aztecas; y los argentinos, de los barcos” (Briones 2005: 25). Al postular a la nacién
argentina como homogéneamente blanca y europea, no sélo se invisibiliza a los pueblos indigenas (y a los afro-
descendientes) sino que también se trazan diferencias respecto de otros paises de América Latina.
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reorientar sus propuestas hacia una “ciudadania indigena diferenciada” (Carrasco en Briones et al.
2004) legitimada para ejercer y exigir la reproduccion de su identidad colectiva.

El multiculturalismo aboga por la “participacién” de los pueblos indigenas, nocién que se
distingue de los enfoques previos “porque sélo la ‘participacion’ conlleva el reconocimiento y
el respeto, valorando las diferencias culturales y postulando la equiparacion social” (DIP
1991: 53, comillas en el original). A diferencia de los conceptos de “incorporacién”,
“asimilacion”, “integracién”, etc., la participacion no apunta a la homogeneizacion sino a la
creacion de condiciones que permitan a los grupos “diferentes” mantener su especificidad
dentro de la nacion y tomar parte en la vida publica en una escala mayor y segun sus propios
términos.

En esta linea, Sieder (2004) sefiala que el multiculturalismo parte justamente del principio de
que no somos todos iguales, venciendo asi el “mito de ciudadania universal”. En el nuevo
paradigma, entonces, el ciudadano deja de ser pensado unicamente en tanto individuo
abstracto vinculado fundamentalmente al Estado-nacién, a partir de una apertura al 7
reconocimiento de otros colectivos de identificacién como la pertenencia étnica que suscitan
lealtades alternativas més fuertes. Paralelamente, el nuevo lugar de la “diferencia” da cuenta
de una redefiniciéon de la idea de “nacién” asociada al Estado moderno. Como notan los
Comaroff (2002), hoy la homogeneidad como “fantasia nacional” estd dando paso al
reconocimiento de que la diversidad es intrinseca a toda sociedad; asi, la nacion va dejando de

ser imaginada en tanto comunidad homogénea para dar lugar, al menos retéricamente, a una

expresion mas libre de las “diferencias”. Si antes era pensada como portadora de una sola

identidad étnica, deslegitimando otras pertenencias y negandoles un lugar en el imaginario

nacional, con el multiculturalismo se revierte este proceso y se reconocen distintas etnicidades

antes silenciadas y consideradas “por fuera” de la nacidn. _

Esta revalorizacién de alteridades previamente invisibilizadas o rechazadas acarrea una nueva

concepcion del rol de la agencia indigena en el disefio y la implementacién de las politicas

indigenistas. Ahora se afirma que la ciudadania indigena estd habilitada para decidir sobre su

destino y gestionar auténomamente sus recursos materiales y simbolicos, de modo que dichas

politicas no s6lo deben estar dirigidas a los pueblos indigenas sino ademas -hasta cierto punto-

por éstos, perdiendo el cardcter unilateral que las habia caracterizado durante tanto tiempo

(Iturralde Guerrero 1997). En efecto, el nuevo enfoque establece como requerimiento la .
participacién indigena en la elaboracién y ejecucion de proyectos y programas estatales o

privados que los afecten de algun modo (Sieder 2004). En este sentido el Convenio 169 de la

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises

Independientes, aprobado en 1989, instituye la consulta y participacion como mandato

obligatorio de los Estados firmantes. La importancia de este instrumento juridico -de caracter
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vinculante- radica en que marca la inauguracién de una nueva etapa en la relacion entre pueblos
indigenas y Estados, en la cual no sélo se debera reconocer la diferencia sino, principalmente, se
deberan aplicar medidas efectivas de fortalecimiento de los pueblos indigenas para que puedan
asumir el control de sus intereses. Muchos Estados latinoamericanos se hicieron eco de estas
transformaciones, cada uno operativizandolas a su modo (Briones 2005). En este sentido, el
Convenio influy6 en las reformas constitucionales y legales de los 90 que reconocen el caracter
multiétnico y pluricultural de los distintos paises y los derechos de los pueblos indigenas,

entre las que se encuentran las realizadas en nuestro pais (Carrasco 2002).

1.2 Ampliando el campo de vision: los cambios en contexto

Ahora bien, jqué impulsé a los Estados a reformar sus constituciones y leyes, adoptando el
nuevo paradigma propuesto a nivel internacional? El “pasaje” -parcial, fragmentario, no
acabado- hacia el multiculturalismo se debe a un conjunto de fuerzas. Aqui me limito a
aquellas que conﬁgufaron la problematica de la participaciéon como area de interés estatal,
procurando discernir como fue que los Estados comenzaron a preocuparse por incluir la
participacién indigena en la definicién de ciertas politicas publicas.

En primer lugar, cabé destacar el protagonismo de los propios pueblos indigenas. La
movilizacién indigena en América Latina, activada especialmente desde la década del 80, jug6 un
importante papel al presionar a los Estados a incorporar sus demandas en la agenda politica
(Carrasco 2002, Gorosito Kramer 2008, Hale 2004, Iturralde Guerrero 1997, Sieder 2004). Entre
ellas se encontraba el reclamo de participacion en la resolucion de los propios asuntos,
enmarcado en la demanda de autonomia como rcivindicacidén central, que segin Bengoa .
(2009) era por aquel entonces entendida por los movimientos indigenas como no pertenencia
plena a la nacidn sino mas bien como un repliegue a sus comunidades originarias en busca del
autogobierno —etapa que darfa lugar, desde la década de 2000, a otra caracterizada por la
demanda de acceso a las instituciones del Estado como forma de ejercicio de la autonomia.
Los sectores indigenas venian haciendo su propia acumulacion histérica en el contexto
particular de cada pais. En la mayoria de los paises latinoamericanos con alto porcentaje de
poblacion indigena, habia organizaciones y movimientos auténomos con demandas propias y
capacidad de lucha’ (Ezcarzaga 2004). El retorno a la democracia luego de las dictaduras de

los 70-80 contribuy6 a este proceso, proporcionando a las organizaciones indigenas un

* Sieder (2004) sefiala que los instrumentos legales internacioaales, principalmente el Convenio 169 de la OIT,
juegan un papel muy importante en relacién con el nuevo status de los pueblos indigenas como sujetos politicos
y el reconocimiento legal de sus derechos colectivos, que implica que los derechos universales, como los
derechos humanos individuales, se pueden combinar con derechos especificos de grupos particulares, esto es,
derechos para sujetos colectivos.

*En el caso argentino, a principios de los 70 surgen las primeras organizaciones indigenas y se realizan los
primeros parlamentos 0 encuentros entre representantes de distintos pueblos.
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espacio para moverse (Hale 2004). Paralelamente, y en el marco del fenémeno conocido
como “globalizacién”, los pueblos indigenas comenzaron a organizarse no sélo a nivel
nacional sino también regional y global actuando a través de formas transnacionalizadas de
protesta (Sieder 2004), lo cual contribuyé a una mayor visibilizacién de sus demandas a nivel
internacional. A su vez, a medida que comenzaron a tomarse medidas gubernamentales en
respuesta a las mismas, esto estimulé la iniciativa de los indigenas reforzando su capacidad de
movilizacion (Ezcérzaga 2004).

Por otro lado, una de las caracteristicas centrales del nuevo escenario es la multiplicacién de
agencias y arenas que intervienen en la gestion de la diversidad. El Estado comparte entonces
con otros actores su rol protagénico en lo relativo a las politicas destinadas a los pueblos
indigenas; ahora bien, estos co-protagonistas no son solo las organizaciones y comunidades
sino también agencias multilaterales, organismos internacionales y ONGs (Briones 2005).

En particular, Sieder (2004) sefiala a los organismos multilaterales de crédito -como el Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID)- como uno de los “elementos clave” del multiculturalismo en América
Latina. Durante los afios 90 estas instituciones empezaron a promover en la region ciertos
tipos de politicas multiculturales, entre las que se incluyen el apoyo a las reformas legales e
institucionales que reconocen las identidades indigenas asi como la implementaciéon de
proyectos de desarrollo y fortalecimiento de la participacion local. Pero a través de su
injerencia en este tipo de cuestiones (asi como en muchas otras) estos organismos han ido
jugando paralelamente un importante papel en el proceso de neoliberalizacion de los Estados.
En efecto, se trata de un contexto en el que los organismos financieros internacionales comienzan
a intervenir fuertemente en la politica interna de los Estados a través de préstamos para la
implementacién de reformas estructurales que propugnan por un mayor rol de los mecanismos
de mercado en la asignacion de recursos. En este marco, y a partir de la emergencia de voces de
disenso, la “participacién” de los destinatarios en el disefio e implementacién de programas de
desarrollo y la “consulta” a los afectados como paso previo a la realizaciéon de acciones
gubernamentales aparecen como parte de un paquete de condiciones de legitimidad que los
gobiernos deben cumplir para asegurar el sostenimiento politico de dichas reformas (Carrasco et
al. 2008, Casaburi y Tussie 2000, Gorosito Kramer 2008). Esto se cruza a su vez con las
peculiaridades y efectos del paradigma multicultural hegeménico, el cual -segin plantean autores
como Zizek (2001)- al promover una identificacién en términos de “diferencias” permite
ocultar, y asi dejar intacto, aquello que nos atraviesa a todos mads alla de nuestras
adscripciones particulares: la presencia masiva del capitalismo como sistema mundial
universal y el antagonismo intrinseco a sus relaciones econémicas. La “represion” del papel
clave que desempefia la lucha de clases -vista ahora como algo “pasado de moda”- es, segiin
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el autor, lo que mantiene el ambito de las multiples luchas particulares; de este modo, el
énfasis en lo que hace a cada grupo “diferente” tiene el potencial de tornarse en una
fragmentacion de la lucha contra el capitalismo global. Es en este contexto que despierta un
stbito interés de las agencias multilaterales en “temas especiales” como los pueblos indigenas
(Comaroff 2002, Casaburi y Tussie 2000), que parecen haber sido elegidos como el nuevo “socio
estratégico” para impulsar agendas nacionales en Estados que se “auto-achicaban” (Carrasco
et al. 2008, Ezcarzaga 2004).

Asi, tanto la apelacién a la participacion ciudadana en los asuntos publicos como los discursos
multiculturales y las politicas de atencion a la poblacion indigena formaron parte de las
agendas de los organismos multilaterales desde la década del 80, y estos organismos a su vez
dictaron el rumbo de 1a reestructuracion de los Estados latinoamericanos® con el fin de abrir el
paso a la expansion de la economia global (Briones et al. 2004, Cuadriello Olivos 2008). Los
gobiernos nacionales, entonces, “han tenido que adoptar los discursos de la multiculturalidad
y/o el de la participacidn ciudadana (...) con el fin de incorporar las demandas ciudadanas a
las necesidades del mercado” (Cuadriello Olivos 2008: 27).

En esta linea de andlisis, varios autores ven a las modificaciones legales y constitucionales
referidas como intimamente vinculadas con el proceso de neoliberalizacion del Estado (Cuadriello
Olivos 2008, Ezcérzaga 2004, Iturralde Guerrero 1997), proceso que supone nuevos modos de
entender la racionalidad gubernativa. A niveles macro, la privatizacion de responsabilidades
estatales -a través de la tercerizacion de servicios sociales clave o de una descentralizacién
entendida mas bien como desconcentracion- da cuenta de una nueva manera de pensar la
naturaleza de la practica de gobierno, pudiendo hablarse entonces de una “gubernamentalidad””’
- neoliberal que a su vez, a niveles micro, redefine a los sujetos gobernables de modo tal que los
antes considerados “pobres” y “subdesarrollados” se convierten ahora en “poblaciones
vulnerables con capital social” (Briones 2005, Foucault 1991, Gordon 1991).

En este escenario, algunas lecturas sefialan que la democratizacion de los Estados y el énfasis en

la participacion aparecen como una suerte de compensacion otorgada a la sociedad civil a cambio

8 Cabe recordar aqui la observacién de Segato (2002) respecto a que, si bien en la actualidad el proceso de
erosion de soberania estatal se da globalmente, esta situacion no elimina las disparidades existentes en el sistema
mundial, ya que las poderosas fuerzas supraestatales cuentan con el apoyo logistico y bélico resultante de su
alianza privilegiada con Estados centrales, de modo que la soberania que mas se debilita es la de los paises
periféricos. Segato enfatiza, entonces, la necesidad de reconocer el caracter localizado del origen de las
presiones que mas contribuyen para que el mundo sea lo que es, y puntualmente, al hablar de la nueva “agenda
global”, la influencia de los paises hegeménicos en la promocion de un determinado “modelo” de diversidad.
Estos paises -principalmente los Estados Unidos- ahora exportan al resto del mundo sus propios “mapas
internos”, ejecutando estrategias destinadas a moldear las politicas estatales de los paises periféricos.

7 Una “gubernamentalidad” -neologismo de Foucault - es “un modo o sistema de pensar en la naturaleza de la
practica de gobierno” (Gordon 1991: 3) -qué es gobemar, quién puede hacerlo, cémo hacerlo, qué o quién es
gobernado- capaz de convertir cierta forma de esta actividad 2n algo concebible y factible, tanto para aquellos
que la practican como para aquellos sobre los cuales se ejerce. Foucault aplic6 su perspectiva de analisis a varios
contextos histéricos, considerando al neoliberalismo como un nuevo conjunto de ideas sobre el arte de gobierno,
pudiéndose hablar entonces de una gubernamentalidad especificamente neoliberal.
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del debilitamiento de los derechos econdémico-sociales universales y de las funciones estatales,
procurando balancear la rudeza del ajuste economico -que significod la pérdida de bienestar
para la sociedad (Escarzaga 2004)- o bien el alejamiento inédito del poder institucional
respecto de la mayoria de los Estados -poder que ahora se dispersa y se sitia en lugares
intangibles como las corporaciones y asociaciones transnacionales, las ONG, etc. (Comaroff
2002). Paralelamente, otros autores apuntan que la participacidn constituye una estrategia que
permite legitimar los corrimientos sucesivos de las agencias estatales en determinados
asuntos, involucrando a la sociedad civil en politicas autorresponsabilizantes (Lenton y
Lorenzetti 2005). Mientras la reduccion del papel del Estado en la provision de servicios
sociales es acompafiada de un incremento en el rol a cargo de la sociedad civil, se despliega
toda una retérica en fomento de dicho rol, construyéndose a los ciudadanos como actores con
responsabilidad, autonomia y eleccién. Esta redefinicién del sujeto ciudadano propia de la
gubernamentalidad neoliberal tiende a implicar que dichas cualidades pasan por hacerse cargo
del propio cuidado (Briones et al. 2004, Briones 2005, Carrasco et al. 2008). Asi, “las justas
demandas de participacién activa que se realizan desde la sociedad civil se ven potenciadas
por una reconfiguracién de la sociedad politica que viene promoviendo el repliegue estatal al

momento de atender responsabilidades sociales basicas” (Briones 2005: 15).

1.3 Las “trampas” de la categoria: sentidos en disputa

En funcién de lo anterior, cabe dudar de que cuando los movimientos indigenas, los
organismos multilaterales o los Estados nacionales hablan de “participacién” se estén
refiriendo a lo mismo. No obstante, en el escenario asi planteado suele darse por sentado que
todos los sujetos comparten el mismo sentido acerca de lo que se entiende por “participacion” en
materia de politicas publicas. Se asume que la misma involucra algin grado de inclusion en la
toma de decisiones, que es intrinsecamente democratica y que conduce per se a un proceso de
transformacion social (Cuadriello Olivos 2008, Menéndez 1998). Como su carga valorativa de
caracter automaticamente positivo la convierte en una plataforma pasible de ser utilizada para
construir consensos de manera artificial, es necesario reparar en que la apelacién a tal
participacion puede estar en la base de proyectos politicos diferentes (Cuadriello Olivos 2008,
Cunill 1991, Dagnino 2006, Menéndez 1998).

En particular Dagnino (2006) sefiala la “confluencia perversa” entre el proyecto de “democracia
participativa” y el de “democracia neoliberal”, que aunque coinciden en el lenguaje utilizado
comprenden el concepto de “participacion” de manera sustantivamente distinta. Una de las
manifestaciones de tal diferencia consiste en que, si la participacién de sectores de la sociedad

civil suele abarcar, desde los discursos estatales, las etapas de disefio, implementacion y control de
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politicas publicas, al acceder a espacios abiertos a tal fin los sujetos suelen encontrar que lo que se
espera de ellos es que asuman funciones limitadas a la ejecucién, sin que se les permita participar
en la formulacién de esas politicas. Su papel se reduce a una funcién claramente excluida de los
poderes de decision, reservados al “nicleo estratégico” del Estado. Asi, el significado politico
crucial que la participacion tiene para el proyecto purticipativo -marcado por el objetivo de la
“socializacion efectiva del poder” entre Estado y sociedad civil- es radicalmente redefinido
(Dagnino 2006: 233). En relacidn con esto, segin Lenton y Lorenzetti (2005) ciertas actitudes
de las élites politicas argentinas han sugerido una preocupacién mas ligada a garantizar una
mera “presencia” indigena en determinados espacios que a efectivizar su poder de
intervencién en los asﬁntos que atafien a dichos pueblos. Sefialan asi, retomando el concepto
de Dagnino, la “confluencia perversa” entre el requisito de participacion fijado desde las agencias
estatales y las demandas de dominios auténomos de decisién impulsadas por el activismo
indigena -confluencia que partiendo de un “malentenaido semantico” habilita la subordinacion de
las segundas a la primera.
En esta linea, Cuadriello Olivos apunta que en el contexto neoliberal la definicién de las
politicas publicas “permanece bajo control exclusivo del Estado, y mas ain de las agencias
internacionales de desarrollo como el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), limitando la participacion a gestién' e implementacidon de las mismas, sin
ningun poder de decision para los ciudadanos” (2008: 24-25). Al respecto interesa rescatar lo
sefialado por Casaburi y Tussie (2000) en cuanto a las diferentes concepciones de
~ “participacion” para agencias multilaterales y destinatarios de los proyectos de desarrollo por
ellas financiados: mientras que para estos ultimos “participar” implica tener poder de decisién
en lo relativo a politicas y estrategias de desarrollo a nivel macro, para las primeras se trataria
meramente de una suerte de “satisfaccion del cliente” enmascarada tras el discurso del
empowerment (empoderamiento), esto es, una participacion efectiva restringida que se limita
a la consulta en determinadas instancias a nivel mic1o (los proyectos especificos). '
Estas consideraciones recuerdan la observacion de Cunill (1991) respecto a que, en lugar de partir
de una nocién de “participacion” en abstracto, resulta necesario analizar los objetivos, alcances y
sentidos que la misma adquiere para cada uno de los actores intervinientes en contextos
especificos. En términos generales, varios autores aportan algunas de las cuestiones a tener en
cuenta, tales como si la participacion es concebida como un objetivo en si mismo que apunta a
empoderar a la sociedad civil o como un medio para alcanzar otros fines (asegurar la
implementacion y el “éxito” de proyectos de desarrollo o politicas publicas, transferir
responsabilidades estatales a los sujetos destinatarios, contener demandas de la ciudadania,
generar adhesion y consenso y/o legitimar iniciativas de agencias estatales o multilaterales),
en qué condiciones y con qué expectativas los ciudadanos llegan a la instancia participativa, si se
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les permite acceder a los procesos de formulacion de politicas publicas o sus funciones se ven
limitadas a la esfera de la ejecucién, si los mecanismos de participacién tienen caracter vinculante
o meramente consultivo, si las relaciones de hegemonia/subalternidad se ven cuestionadas o
reproducidas por las practicas enmarcadas en las politicas de promocion de la participacion, y a
partir de ello si éstas dan origen ‘a procesos de empoderamiento o més bien disciplinarios al
reforzar las desigualdades de poder y promover la pasividad de los mismos sectores que se
pretende movilizar (Casaburi y Tussie 2000, Cuadriello Olivos 2008, Dagnino 2006, Lenton y
Lorenzetti 2005, Menéndez 1998, Saldivar Tanaka 2007, Sterpin 2010).

1.4 Acercandonos al caso: la gestién kirchnerista y la participacion como pilar

de la “nueva relacién” entre Estado y pueblos indigenas

1.4.1 Antecedentes: politica indigenista argentina desde la década del 80

A pesar de la existencia de tendencias ciertamente generales, tal como sefiala Briones (2005)
cada pais ha ido procesando desde agendas propias las directrices multilateralmente fijadas
para la adecuacion de marcos politicos y legales de gestién de la diversidad, a partir de
historias y trayectorias particulares de insercion en el sistema-mundo. A su vez, las
operativizaciones peculiares que los distintos Estados han ens.ayado dan cuenta de las formas
en que cada uno ha venido “hablando” (Corrigan y Sayer 1985) a sus ciudadanos y
administrando las relaciones con los pueblos indigenas. Es por ello que a continuacién me
ocupo especificamente del caso argentino, realizando un breve repaso del devenir de la
politica indigenista desde el retorno democrético, con especial énfasis en aquellos hitos que
resultan mas significativos en relacién con la cuestion de la participacién. |

Este apartado peréigue un doble objetivo: por un lado, dar cuenta de ciertos cambios que
fueron teniendo lugar en estas ultimas décadas a nivel nacional en didlogo con las
modificaciones de la agenda internacional en materia indigena. Por otro, y a partir de lo
anterior, sentar las bases para poder calibrar luego los discursos y précticas en torno a la
participacién indigena que emergieron durante la gestién presidencial de Néstor Kirchner, la

cual enmarcé el caso que aqui me ocupa.

La creacion del Instituto Nacional de Asuntos Indigenas

- En 1985 tiene lugar en nuestro pais la sancion de la ley nacional 23.302 sobre Politica
Indigena y Apoyo a las Comunidades Aborigenes, la cual es reglamentada en 1989 mediante
el decreto N° 155. Por medio de esta ley se declara de interés nacional “la atencion y apoyo a

los aborigenes y a las comunidades indigenas existentes en €l pais, y su defensa y desarrollo
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para su plena participacion en el proceso socioecondmico y cultural de la nacién, respetando
sus propios valores y modalidades™.

Si bien gran parte del articulado da cuenta de una continuidad de concepcién con respecto a
etapas anteriores -particularmente la persistencia del enfoque asistencialista e integracionista-®
(Gorosito Kramer 2008), también hay algunas novedades. Entre ellas, la ley crea un
organismo especificamente disefiado para la concentracidén de la cuestion indigena a nivel
nacional, el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI), “como entidad descentralizada
con participacién indigena” —aspecto cuya incorporacién debe en parte atribuirse, segin
observa Gorosito Kramer (2008), a la fuerza impulsora de la actividad de los militantes
indigenas, que venian en los ultimos afios trajinando despachos de legisladores y oficinas
publicas y “entrenandose” en las rutinas y estilos de la organizacién gubernamental’.

En pos de dicha participacion, la ley prevé la inclusion en la estructura organizativa del INAI
de un Consejo de Coordinacion compuesto por representantes de ministerios y provincias'®
junto con delegados indigenas elegidos por las propias comunidades. Segin el articulo 7° del
decreto reglamentario, las funciones del mismo serian:

“a) Realizar los estudios necesarios acerca de la situacion de las comunidades indigenas
e individualizar los problemas que las afectan; b) Proponer al Presidente [del INAI] un
orden de prioridades para la solucién de los problemas que hayan identificado, los
medios y acciones para que ellos sean resueltos y objetivos y programas de actividades
para el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas a mediano y largo plazo; c) Estudiar
planes de adjudicacion y cuando corresponda expropiacién de tierras con los alcances de
la Ley N° 23.302 y elaborar proyectos de explotacién a través de las comisiones ad hoc y
la participacion de las comunidades especificas a fin de elevarlos al Presidente; d)
Analizar, aprobar o proponer modificaciones al programa de actividades y presupuesto;
e) Tomar conocimiento y aprobar el analisis de la situacion de las comunidades
indigenas del pais, el informe de las actividades del Instituto Nacional de Asuntos
Indigenas y la evaluacion de sus resultados. Aprobar la gestion econdmico-financiera
previamente a su elevacion al Ministerio de Salud y Accién Social; f) Estudiar los
mecanismos a sugerir a las comunidades indigenas para que puedan elegir a sus
representantes conforme a lo establecido en el art. 3°, inc. I'", como asimismo los
procedimientos para que las comunidades logren una organizaciéon formal a los fines
previstos en la Ley N° 23.302 y la presente reglamentacion; g) Supervisar y dictaminar
sobre el funcionamiento del Registro Nacional de Comunidades Indigenas acerca del

8 Este era el enfoque del antecesor del Convenio 169: el Convenio 107 de la OIT suscripto en 1957.

° La autora observa enseguida que “No es ajena tampoco a esta novedad en materia participativa, y que
constituye efectivamente una modificacién importante en las perspectivas gubernamentales que primaron hasta
entonces, la imposicién de los organismos internacionales de crédito, que comenzaron a requerir la consulta a los
sectores sociales afectados, en forma directa o a través de sus representantes, como paso previo para la
realizacion de acciones gubernamentales que los afectaran. Ambos conjuntos de presiones, antes que una
modificacién interna al aparato estatal o a las concepciones de época sobre ciudadania y participacién, seran las
que progresivamente habran de incidir en el requisito de la aceptacion expresa de las poblaciones indigenas para
que el Estado logre acceder al otorgamiento de préstamos para la ejecucion de planes y programas de variado
tipo” (Gorosito Kramer 2008: 55).

1% Los ministerios que segiin la ley enviarian representantes eran el del Interior, el de Economia, el de Trabajo y
el de Educacion y Justicia, mientras el INAI dependeria en forma directa del Ministerio de Salud y Accién Social.
Por otro lado, las provincias que enviarian representantes serian aquellas “que adhieran a la presente ley”, con lo
cual no se planteaba para las jurisdicciones provinciales la obligatoriedad de hacerlo.

' Alli se planteaba como atribucién del INAI “propiciar la realizacién de procedimientos electivos segiin la
tradicién y pautas culturales de cada comunidad, para la designacién de representantes de la misma y la
integracion del Consejo de Coordinacion™.
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cual informaran al Presidente; h) Dictaminar acerca de los programas de adjudicacion de
tierras que se efectien; i) Dictaminar sobre cualquier otro asunto que sea sometido a su
consideracion.”

De acuerdo al INAI, el Consejo de Coordinaciéon tendria entonces competencia para
“planificar, coordinar, éjecutar y evaluar las politicas publicas destinadas a las comunidades
indigenas” (INAI 2010, pagina web'?); de este modo, la participacién apuntada implicaria en
principio que los representantes indigenas tendrian injerencia en los procesos de formulacion
de propuestas y toma de decisiones, trabajando codo a codo con los funcionarios estatales. El
Consejo seria una instancia para empezar a romper con la practica estatal de hablar sobre los
indigenas en vez de con ellos, asi como de decidir unilateralmente desde una postura
paternalista y etnocéntrica “qué es lo que més les conviene”.

Sin embargo, el decreto reglamentario planteaba en su articulo 8° que “El resultado de los
estudios y recomendaciones, y dictdmenes del Consejo de Coordinacion, orientardn al
presidente en sus decisiones” (mi énfasis). Es decir, indicaba -soslayada y ambiguamente- que
este 6rgano-no tendria caracter vinculante sino sélo consultivo. Por otro lado, establecia que
seria el presidente del INAI quien convocaria y presidiria las reuniones del Consejo y dictaria
su reglamento (articulo 5° inciso d).

En cuanto a la composicién indigena del Consejo, la reglamentacidon estipulaba que la
designacion de delegados quedaria en manos de las comunidades y que la representacion
debia realizarse “a razén de un delegado por etnia y por regién” (Noroeste, Litoral, Centro y
Sur). Sin embargo, esta disposicion entraria en vigencia ‘“una vez institucionalizados los
mecanismos de eleccién previstos en el articulo 3°, inciso I1I” (ver més arriba). Hasta entonces,
“el Poder Ejecutivo Nacional designara un (1) delegado por cada una de las etnias del pais, a
propuesta del Presidente del INAI” (articulo 10). Se esperaba que fuera el primer Consejo el
que propusiera los mecanismos por medio de los cuales debian elegirse sus representantes,
por lo cual en esta primera instancia seria convocado directamente por funcionarios estatales.
Gorosito Kramer (2008) sefiala que a partir de ese momento, gran parte de los debates entre el
INAI y los pueblos se relacionaria con la efectivizacion de la participacion indigena, sus
funciones en el instituto, el modo de eleccion de sus representantes y hasta el nombre que
tendria el cuerpo que conformaran. Lo cierto es que los afios fueron pasando sin que el
Consejo de Coordinacién lograra constituirse. Si bien el INAI intent6 en algunas ocasiones

convocar a los dirigentes indigenas', las iniciativas no se concretaron por diversos motivos.

2 Disponible en www.desarrollosocial.gov.ar/INAI/site/OCP/coord.asp (acceso 20/01/2010).

" Estas convocatorias apuntaron a la conformacion del Consejo Asesor de Pueblos Indigenas en 1998, el
Consejo Consultivo Indigena en 2001 y el Comité Ejecutivo de los Pueblos Indigenas Argentinos en 2003
(Bartolomé 2003, Gorosito Kramer 2008). La resolucién de creacion del Consejo de Participacion Indigena en
2004 se referiria a estas iniciativas previas sefialando “Qu., en reiteradas oportunidades, se han realizado
intentos de conformacién (del) CONSEJO DE COORDINACION del INAI, en particular en lo que respecta a la
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El principal de ellos se vincula con las restricciones presupuestarias, ya que el INAI nunca ha
sido una institucién con prioridad estatal (Bartolomé 2003) y sus escasos recursos dificultaban
la continuidad de la labor de un 6rgano que supone costos de traslados, alojamiento,
alimentacion, etc. de delegados provenientes desde distintos puntos del pais —dificultad que en
definitiva es resultado del “exiguo lugar que la politica indigena ocupa en los sitios de
decisiéon macroeconémica” (Lenton y Lorenzetti 2005: 299). Por otra parte, el reclutamiento
vertical de “representantes” que el INAI realizé en algunas oportunidades fue duramente
cuestionado por organizaciones y comunidades que veian a los espacios asi creados como
carentes de representatividad y legitimidad.

Es asi que, como notan Briones y Carrasco (2004), durante la mayor parte de su historia las
actividades desarrolladas por el INAI tuvieron a los indigenas mds como solicitantes y

destinatarios de “apoyo” que como participes en la toma de decisiones.

La década del 90: reforma constitucional y organismos multilaterales

En 1992, con la promulgacion de la ley 24.071 nuestro pais adopta el Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes —cuya ratificacion debid esperar sin embargo hasta 2000, entrando en vigencia
un afio después. La cuestion de la participacion es tratada especificamente por el articulo 6 del

Convenio, el cual estipula que los gobiernos deben

“a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente; b)
Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacién y a
todos los niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y organismos
administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas que les
conciernan; c) Establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e
iniciativas de esos pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos
necesarios para este fin” (inciso 1),

y que

“Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse de
buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas” (inciso 2).

Como indican Gomiz y Salgado (2010), de la lectura de este articulo emerge cierta distincién
entre los conceptos de “consulta” y “participacién”. Mientras la primera es entendida como un
procedimiento que debe realizarse obligatoriamente sélo en aquellos casos puntuales en que

se prevean medidas susceptibles de afectar a los pueblos indigenas, pudiendo tener entonces

instancia de participacion de representantes elegidos por las Comunidades Aborigenes (y) Que esos intentos
dieron origen al dictado de diversas normas, a saber: a) Resoluciéon SDS Nro. 2023/98; b) Resolucién SDS del
MDSyMA a/c INAI Nro 484/01 y c) Resolucion INAT Nro 31/03, los que no han tenido el éxito esperado, dado
que aunque fueron iniciados los procesos de participacién y consulta, los mismos no tuvieron la continuidad ni la
adhesion esperadas” (Resolucion INAI 152/04).
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un cardcter discontinuo ', la segunda es concebida como “participacién permanente”,
entendiendo por esto “la participacion institucional y continua en las estructuras estatales
responsables de politicas y programas que les conciernan” (Gomiz y Salgado 2010: 119). Los
autores sefialan que esta innovadora norma es acorde con la orientacion que establece que los
pueblos indigenas deben jugar un papel activo en las decisiones publicas que los afectan y no
ser un mero objeto pasivo de proteccidn. Lo que se requiere entonces es que los pueblos
tengan un mecanismo permanente para hacer oir su voz e incidir en las politicas estatales
orientadas a ellos, interviniendo de manera eficaz e los procesos de toma de decisiones que
pudieran afectar sus derechos e intereses.

Asimismo, el articulo 6 debe leerse en conjuncioén con otros para poder calibrar los alcances
de la participacion seguin es reconocida en el Convenio. Particularmente, dicha clausula se
encuentra muy vinculada a los articulos 2 y 33, por un lado, que establecen la obligacién de
los gobiernos de garantizar el funcionamiento de instituciones, mecanismos o medidas de
diversa indole que protejan los derechos de los pueblos indigenas, con la cooperacién de los
mismos en todas las etapas de los programas a ellos destinados. Por otro lado, hay una clara
conexion con el articulo 7, que establece que los pueblos deben tener el derecho de decidir sus
propias prioridades en materia de desarrollo y de participar en la formulacién,
implementacién y evaluacion de los planes y programas de desarrollo pasibles de afectarlos

. 1
directamente .

" Para los autores, “toda consulta es una especie dentro del género participacion y constituye el umbral

participativo minimo del Convenio” (Gomiz y Salgado 2010: 131, cursiva en el original).
% Articulo 2: “1. Los gobiernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacién de los
pueblos interesados, una accioén coordinada y sistemética con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a
garantizar el respeto de su integridad.” Articulo 7: “1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de
decidir sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus
vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y de
controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademas, dichos pueblos
deberan participar en la formulacion, aplicacién y evaluacién de los planes y programas de desarrollo nacional y
regional susceptibles de afectarles directamente. 2. El mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del
nivel de salud y educacién de los pueblos interesados, con su participacion y cooperacion, debera ser prioritario
en los planes de desarrollo econémico global de las regiones donde habitan. Los proyectos especiales de
desarrollo para estas regiones deberan también elaborarse de nodo que promuevan dicho mejoramiento. 3. Los
gobiernos deberdn velar por que, siempre que haya lugar, se efectiien estudios, en cooperacién con los pueblos
interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el medio ambiente que las
actividades de desarrollo previstas puedan tener sobre esos pueblos. Los resultados de estos estudios deberéan ser
considerados como criterios fundamentales para la ejecucién de las actividades mencionadas. 4. Los gobiernos
deberan tomar medidas, en cooperacion con los pueblos interesados, para proteger y preservar el medio ambiente
de los territorios que habitan.” Articulo 33: “1. La autoridad gubernamental responsable de las cuestiones que
abarca el presente Convenio debera asegurarse de que existen instituciones u otros mecanismos apropiados para
administrar los programas que afecten a los pueblos interesados, y de que tales instituciones o mecanismos
disponen de los medios necesarios para el cabal desempefio de sus funciones. 2. Tales programas deberan
incluir: a) La planificacién, coordinacion, ejecucién y evaluacién, en cooperacion con los pueblos interesados, de
las medidas previstas en el presente Convenio; b) La proposiciéon de medidas legislativas y de otra indole a las
autoridades competentes y el control de la aplicacion de las medidas adoptadas en cooperacién con los pueblos
interesados.”
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El Convenio 169 influyé en la reforma constitucional de 1994'¢, mediante la cual la Republica
Argentina se redefine como pais multiétnico y pluricultural y reconoce a los pueblos
_indigenas como interlocutores legitimos, a la vez que les garantiza relaciones interétnicas en
paridad de condiciones (Ramos 2001). Por medio del articulo 75 inciso 17 -cuyo contenido -
proviene también “de la activa participacién indigena junto a los constitucionalistas para
asesorar e¢ impulsar su redaccion” (Gorosito Kramer 2008: 57)- el Estado reconoce la
preexistencia étnica y cultural de dichos pueblos y garantiza el respeto a su identidad. Afirma
ademas su derecho a una educacion bilingiie e intercultural y reconoce las personerias
juridicas de sus comunidades y la posesién y propiedad comunitarias de las tierras que
tradicionalmente ocupan, asi como establece la regulacion de la entrega de otras aptas y
suficientes para el desarrollo humano. Finalmente, sefiala como atribucién del Congreso
“Asegurar su participacion [de los pueblos indigenas] en la gestién referida a sus recursos
naturales y a los demas intereses que los afecten”"”.

Briones y Carrasco (2004) plantean que con la incorporacion de los derechos indigenas a la
Constitucién Nacional el Estado argentino parecia empezar a dar sefiales de querer modificar
los términos de su relacion con los pueblos indigenas. Los reconocimientos y garantias
incorporados, que construyen al indigena como sujeto colectivo de derecho, marcaron un
cambio sustantivo no solo respecto de la Constitucién anterior sino también de las leyes
indigenistas vigentes (la 23.302 a nivel nacional y ctras provinciales dictadas desde mediados
de los 80) que contihuaban interpelandolo como sujeto carenciado y necesitado de asistencia y
proteccion estatal. |

Durante 1996 y 1997, con la asistencia financiera de la (ex) Secretaria de Desarrollo Social de
la Nacién, se puso en marcha en todo el pais el Programa de Participacién de Pueblos
Indigenas (PPI), con el objetivo de que dichos pueblos apoftaran los criterios y péutas a
cumplimentar por el Estado para efectivizar la operativizacion del mencionado articulo
constitucional. Briones y Carrasco (2004) afirman que en un comienzo el PPI -promovido y
organizado por indigenas- surgié como respuesta a la existencia en el Congreso de la Nacion
de algunos proyectos de leyes indigenistas que habian sido elaborados sin consulta ni
participacién de los afectados. Por lo tanto, el Programa venia en parte a compensar el
“olvido™ de los legisladores, asi como a promover un activismo indigena que habia dado sus

primeros pasos con el lobby realizado durante la convencidn constituyente en 1994.

' Dicha reforma determiné claramente que los tratados tienen rango superior a las leyes y establecio la jerarquia
constitucional de los principales instrumentos internacionales de derechos humanos (Gomiz y Salgado 2010).

' El articulo termina con la polémica frase “Las Provincias pueden ejercer concurrentemente estas atribuciones”,
la cual ha abierto la puerta a innumerables disputas entre los niveles de gobierno nacional y provincial en cuanto
al poder de definir e implementar politicas indigenistas.

20



El proposito-eje sobre el que se estructﬁré la metodologia de trabajo fue enfiticamente
focalizado en la “participacion protagénica” de lideres o referentes de nivel comunitario,
quienes no suelen intervenir en los debates politicos —mas que en la dirigencia vinculada con
la esfera internacional del debate indigena, “entrenada” en la negociacion politica (Carrasco
2002). El programa se desarroll6 en cinco instancias de trabajo colectivo -a nivel comunitario,
zonal, provincial, regional y nacional- en cada una de las cuales se procuraba recuperar y
sistematizar la diversidad de situaciones, puntos de vista y propuestas que deberian ser
recogidos por una futura ley que los involucrara a todos.

El resultado de este proceso fue la entrega a los legisladores nacionales de un documento final
en el que los pueblos indigenas plasmaban una produccioén de sentido propia sobre quiénes
eran y planteaban al Estado sus demandas y propuestas. En relacion con el tema que nos
ocupa, interesa destacar que una de las cuestiones sefialadas por los pueblos era que “nuestro
sistema de vida es comunitario, fraterno, solidario y participativo, sin discriminaciones de
ninguna clase”, lo que daba lugar a una sociedad “democratica de plena participacion”. Este
caracter participativo de la sociedad indi.gena contrastaba con lo que ocurria en su relacion
con el Estado: al respecto, .el documento denunciaba que |

“no se cumple con la ley 23.302 respecto a la participacién indigena dentro del INAI, que
es una institucion ‘para’ los indigenas y no ‘de’ los indigenas. (...) Carecemos de un
espacio propio participativo que controle las politicas o acciones del Estado que afectan a
los Pueblos Indigenas y que sea representativo de sus comunidades. (...) No se
implementan las instancias de participacion en cuestiones que afecten directa o
indirectamente a nuestras comunidades de [»s Pueblos Indigenas (planes,’ programas
proyectos, iniciativas legislativas y otros).”

Y enfatizaba que

“Reafirmamos el derecho que como Pueblos Indigenas tenemos a la informacioén libre y
amplia y a la consulta previa a la realizacién de cualquier proyecto oficial o privado que
de manera directa o indirecta afecte nuestras vidas o territorios o restrinja nuestros
Derechos. L.a ejecucion de tales proyectos no podra llevarse a cabo sin el consentimiento
pleno y libre, y la participacion activa y representativa de las comunidades de nuestros
Pueblos afectados” (Programa de Participacion de Pueblos Indigenas, Foro Nacional,
Conclusiones, Capitulo 1).

El reclamo del derecho a participar en la toma de decisiones sobre sus asuntos se
fundamentaba justamente en su diferencia cultural y en la necesidad de asegurar la
reproduccién de la misma, rechazando el paternalismo, etnocentrismo y afdn homogeneizador
del Estado-nacioén. En este sentido, la exigencia d» participacion se complementaba con la
demanda de reconocimiento a las autoridadés originarias (cacique, mburuvicha, niyat, lonko,
principales, otros) y el respeto a los modos, leyes y formas de organizacion de cada pueblo
(Briones y Carrasco 2004). _

El PPIL, en tanto instancia por medio de la cual actores en situaciéon de subordinacion se

convirtieron en participantes activos de un proceso de construccién de significado (Wright
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1998), empodero a los pueblos indigenas para disputarle al Estado el poder de definir. Ellos
construyeron su prOpié definicion respecto a quiénes eran, como veian al Estado y las bases
sobre las que deberia asentarse la relacion; es asi que cabe resaltar el valor del PPI como
proceso de produccion politico-cultural indigena que logrd, entre otras cosas, unificar la
diversidad de demandas en una plataforma compartida (Carrasco 2002).

Sin embargo, lo que podia ser el inicio de una nueva relacién terminé siendo una instancia
mas de ninguneo estatal de la importancia de que los pueblos indigenas definan los términos
en que pretenden construir sus vidas y destinos. Por un lado, el documento entregado al
Congreso no tuvo ningun correlato concreto (Carrasco 2002); por otro, las auspiciosas
perspectivas que se abrian a partir de la reforma coustitucional fueron coartadas por préacticas
estatales que -disociandose de su propia retérica- recreaban un estilo neoindigenista de
incorporacién y participacion. Briones y Carrasco (2004) aluden con esto “a practicas que
renuncian, en lo explicito, a un proyecto de asimilacién vinculado al indigenismo clésico pero
concretan, en los hechos, estilos restringidos de consulta y participacion indigena” (2004:
229). ’

Y es que no se trata sencillamente del “reemplazo” de un paradigma por otro, de un “pasaje”
coherente y acabado desde el indigenismo paternalista hacia el multiculturalismo participativo,
sino de la emergencia de nuevos discursos y, en inenor medida, practicas que coexisten y
estan en tension con los modos -sedimentados en el sentido comun y recreados en el hacer
cotidiano de las agencias estatales- en que histéricamente se construy6 la relacion con los
pueblos indigenas.

De cualquier manera, también hay que mencionar que ciertas indefiniciones en el terreno
normativo habilitan -aunque no justifican- la persistencia de las practicas neoindigenistas. En
relacion con este punto, es notorio que el articulo 75 inciso 17 establece una participacion
genérica cuyos alcances y mecanismos no quedan especificados, cuestion agravada por el
hecho de que, por ser atribuciones del Congreso, los enunciados de dicho articulo no tienen
caracter de obligatoriedad -recordemos que justamente tornar operativa dicha norma era el
objetivo del truncado proceso del PPI. Por otro lado, la década del 90 llegd a su fin sin que el
Convenio 169 de la OIT, que profundizaba un poco mas sobre el concepto, entrara en
vigencia. Pero mas alld de esta demora, la cuestion de la operativizaciéon de los derechos
garantizados en el Convenio ha sido, al igual que lo ocurrido con aquellos incorporados por la
reforma constitucional, objeto de debate. Si bien los tratados de derechos humanos como el
Convenio 169 son directamente operativos en nuestro derecho interno, es decir, no se requiere
de la adopcion de normas internas especificas para tornarlos aplicables (Gomiz y Salgado
2010), el hecho de no estar regulado o reglamentado cémo debe realizarse la participacion -
esto es, de no estar establecido en términos precisos un procedimiento a seguir o estandares a
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cumplimentar para que un proceso pueda llamarse “participativo”- acentia las ambigiiedades
caracteristicas de la practica estatal argentina en cuanto al reconocimiento de los derechos
indigenas. En este sentido, entre los varios silencios u omisiones que Gorosito Kramer
observa en nuestra legislacion en relacion con distintos aspectos del Convenio se encuentran
“las modalidades de consulta y necesaria participacion de esos pueblos en las decisiones o
acciones que los afecten y el principio del consentimiento libre e informado” plasmados en el
articulo 6 (2008: 61).

~ Otro aspecto caracteristico de la década del 90 fue la fuerte injerencia de los organismos
multilaterales de crédito en cuestiones vinculadas con los pueblos indigenas '®. Las
innovaciones juridicas creaban un ambiente favorable para ello, ya que ahora las comunidades
estaban en condiciones de decidir sin mediacion de las instituciones gubernamentales cudles
eran sus prioridades en materia de desarrollo, asi como podian implementar proyectos
propios. En este contexto, organismos como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo financiaron en algunas provincias de nuestro pais distintos programas -en caracter
de préstamo o subsidio- cuyo foco de atencién era el desarrollo, con una retérica que
enfatizaba la importancia de la participacién de las propias comunidades en el disefio, la
ejecucién y la evaluacion de los proyectos. Los bancos procuraron eliminar la injerencia de
ciertos niveles gubernamentales (provincial y municipal) en lo que atafie al manejo de fondos
vinculados con los proyectos, propiciando una nueva modalidad de “relacion directa” con las
comunidades presentada como propiciatoria de procesos mds transparentes y agiles.
Paralelamente, los programas colocaban en situacion de intermediarios-a ciertos miembros de
las comunidades que debian cumplir el doble rol de empleados del banco y representantes de
los destinatarios de los proyectos, y que terminaban siendo considerados desde ambos lados
como los principales “responsables” del éxito o fracaso de los mismos (Carrasco et al. 2008).
Por otra parte, finalizando la década desde el INAI se intentaba concretar proyectos
gubernamentales para la atencion de necesidades comunitarias -provision de agua, becas,
huertas, viviendas- decididas en forma unilateral por los funcionarios estatales, en tanto el
instituto atravesaba severas reducciones presupuestarias que dejaban estancados varios planes

y programas (Carrasco et al. 2008).

1% La Argentina reunia varios de los requisitos que las agencias multilaterales veian como propicios para poner
en préactica sus estrategias: buscaba estabilizar la democracia y se mostraba dispuesta a realizar los cambios
estructurales que fueran requeridos (reformas ministeriales, enmiendas constitucionales, normas regulatorias de
la relacién entre capital y trabajo, privatizaciones, flexibilizacién laboral, etc.); por su parte, el discurso de los
derechos humanos habilitaba nuevos espacios para promover la participacion ciudadana (Carrasco et al. 2008).
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La “crisis de 2001”7

El contexto de la crisis de diciembre de 2001 marcé el inicio de un periodo durante el cual la
cuestion indigena quedaria invisibilizada en los temas de agenda nacional y subsumida en
politicas asistencialistas de caracter universalizante. Segiin Lenton y Lorenzetti (2005), la
crisis constituyé un punto de inflexioén en las practicas politicas neoindigenistas del Estado
federal, las cuales adquirieron un nuevo giro: aprovechando el activismo indigena reactivado
en las ultimas décadas y fundamentadas en una retérica capaz de encapsular las demandas
efectuadas, tales practicas comenzaron a promover estilos activos de subsuncién mediante el
involucramiento de los .propios indigenas en politicas sociales autorresponsabilizantes. En
este sentido, puede hablarse de la emergencia de una nueva forma de intervencic')n. que se -
asienta en la participacion indigena en tanto estrategia de legitimacién de ciertos corrimientos
estatales.

Las autoras sefialan que la demanda indigena de participacion habia marcado el transcurso de
2001, convirtiéndose en el punto de mayor relevancia en los debates entre las agencias
estatales involucradas y el activismo indigena. Por mencionar algunos de los hitos de ese afio,
puede sefialarse que luego de insistentes reclamos se habia logrado finalmente la entrada en
vigencia del Convenio 169 de la OIT, quedando entonces definitivamente establecida la
obligatoriedad de la consulta y la participaciéon de los pueblos indigenas. Por otra parte, habia
tenido lugar una de las convocatorias del INAI para implementar la participacién indigena en
su estructura, aunque sin lograr superar sus ctapas iniciales por motivos de indole
administrativa y econdémica. En tercer lugar, se habia realizado el Censo Nacional de
Poblacién con la inclusion de la “variable de autorreconocimiento indigena”, la cual seria
mensurada a partir de una Unica pregunta para cuya elaboracion el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (INDEC) venia realizando desde 1999 una ronda de consultas; proceso
no obstante cuestionado por organizaciones indigenas y ONGs que consideraban insuficientes
las instancias de participacion disponibles en la planificacion del Censo. Esta coyuntura habia
sido coronada con la ocupacion del INAI en octubre de 2001 por dirigentes indigenas y otros
ciudadanos que apoyaban sus reivindicaciones, contexto en el que -entre otras cosas- se
reclamaba |

“...urgente aumento del presupuesto para atender el conjunto de nuestras demandas y la
participacion efectiva en el INAI; inmediato cumplimiento de los acuerdos que contiene el
Convenio 169 de la OIT, en su totalidad; mejorar los mecanismos de participacion y
consulta en toda politica que nos involucre, cumpliendo de esta manera con la legislacién
nacional e internacional que asi lo dispone...” (En Boletin de Pueblos Indigenas,
27/10/2001, citado en Lenton y Lorenzetti 2005: 300). ' '

Como puede verse en el extracto citado, esta demanda de participacion se fundamentaba en
los compromisos asumidos por el Estado particularmente mediante la ley 23.302, el articulo

75 inciso 17 de la Constitucién Nacional y el Convenio 169 de la OIT. Esto es, el activismo
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indigena apelaba a estos instrumentos juridicos para reclamar la efectivizacién de la
participacion en ellos prescripta.
~Sin embargo, las perspectivas que apuntaban a instalar en la agenda politica el tema de la
_participacién se vieron truncadas por el estallido de la crisis a fines de ese afio. En el nuevo
escenario, las discusiones sobre los derechos indigenas en general y su participacién en
particular se fueron diluyendo, y la cuestion indigena quedd subsumida en la problematica
compartida “por todos los pobres™ a partir de los programas sociales implementados por la
nueva gestion politica. En consonancia con dicha subsuncion, Lenton y Lorenzetti (2005)
notan que la nocidén de “participacién” se convirtié en el centro de una puja entre Poder
Ejecutivo y Poder Legislativo para hegemonizar su significacién y, a partir de alli, acotar y
definir la “buena” politica.
Por un lado, se debatia en una comisién del Senado cémo hacer para efectivizar la tan
postergada participacion indigena en el INAI en tcrminos que supeditaban la cuestion a un
solo punto: los escasos recursos financieros disponibles. Asi, los representantes del Poder
Legislativo diluian la discusion en la promocién de una forma de “participacion a bajo costo”
(Lenton y Lorenzetti 2005: 305) en la que importaban mas la cantidad de representantes que
el Consejo tendria (pequefia, debido a la imposibilidad de costear los traslados de un grupo
numeroso) y la rapidez en convocarlo (para contar con representantes ese mismo afio) que la
calidad de la representacion. Al quedar la participacion indigena supeditada al discurso de la
crisis, discurso desde donde se legitimaban estas alternativas de bajo costo ofrecidas por los
legisladores, su alcance y su significacién resuliaban claramente socavados. Al mismo
tiempo, las autoras apuntan que si en una democracia representativa como la nuestra gran
parte del juego politico pasa por el posicionamiento particular de cada actor y la carrera de las
individualidades, al tratarse de la representacidn politica indigena dichas individualidades no
son consideradas relevantes porque se descree de las capacidades de los politicos indigenas en
general. Dicho llanamente, para los agentes estatales un representante indigena X seria igual a
otto Y o Z, y es lo mismo quién de ellos integre el 6rgano de representaciéon porque su
capacidad de accion serd igualmente acotada. En este sentido, la “participacién indigena” en
las instituciones declamada por las elites politicas, lejos de corresponderse con la elaboracion
de un proyecto de reforma de los mecanismos de circulacion del poder, dificilmente logra
trascender el nivel meramente discursivo.
Por otro lado, el Poder Ejecutivo concentraba su politica social en el lanzamiento del Plan
Jefas y Jefes de Hogar Désocupados —basado en la “descentralizacion” y la “participacién™-, e
incluia como destinatario al colectivo “indigenas” con una fundamentacién que lo interpelaba
mas como sujeto de asistencia que como sujeto de derecho, diluyendo su especificidad. Se
trataba de la instalacion de una forma de gestion de la diversidad neoasistencialista, la cual

25



extendia a los indigenas politicas disefiadas para la ciudadania en general que apuntaban al
involucramiento “activo” de los asistidos mediante el desempefio de ciertas tareas. Con la
‘creacién de los Consejos Consultivos de las Comunidades Indigenas se invistié a estos
ciudadanos de funciones de caracter policiaco vinculadas con la custodia del buen
funcionamiento del Plan. Esta estrategia canalizé las demandas de participaciéon que el
activismo indigena venia efectuando, reduciendo el concepto al desarrollo de tareas de control
en resguardo de una iniciativa estatal. La creacién de dichos Consejos cristalizaba asi una
especie de “confluencia perversa™: se habilitaba la participacion indigena, pero en términos
acotados a administrar y controlar los Planes Jefas y Jefes de Hogar. Paralelamente, la mayor
parte del personal del INAI quedé afectada a la ejecucion del Programa, que se definié como
prioritaria por sobre los objetivos especificos del instituto. Esto resultdé no sélo en el
reforzamiento del desdibujamiento de la cuestion indigena, sino también en la discontinuidad
de algunas actividades y relaciones que el INAI habia logrado construir o mantener. En este
sentido las autoras plantean que, si el INAI nunca se caracterizd por sostener de manera
continua proyectos y programas sino mas bien por emprender acciones aisladas por decision
de la gestion de turno, esta tendencia se profundizé en el contexto de la crisis, al quedar su
labor subsumida a una politica social de caracter neoasistencialista que iba a contramano de
otra pasible de ser enmarcada en términos de reconocimiento y afirmacion de los derechos

indigenas.

1.4.2 Agenda y retérica indigenista en los albores de la administracién Kirchnerista

Luego del periodo inmediatamente posterior a la llamada “crisis de 2001”, comienza otro en
el cual lo indigena recobra un lugar diferenciado en la arena nacional. Si bien en prinéipio la
administracion de Néstor Kirchner no tenia la “cuesiion indigena” en su agenda, a partir de la
demanda planteada por una parte del movimiento indigena la misma comienza a ser
considerada (Briones 2007a). Es asi que desde fines de 2003, y mas marcadamente desde la
asuncioén de Jorge Rodriguez como presidente del INAI en febrero de 2004, se plantea una
serie de medidas a encarar por dicho instituto para reencauzar de algiin modo la politica
indigenista. Entre ellas, interesa destacar en funcién de los objetivos de esta tesis las relativas

a institucionalizacion, participacion indigena y tierras y territorios.'”

1% Segiin la memoria oficial del instituto del afio 2004, las otras politicas se vinculaban con: Registro Nacional de
Comunidades Indigenas (Re.Na.C.1.), Educacion, Salud, Cultura y artesanias, Desarrollo comunitario, Encuesta
Complementaria de Pueblos Indigenas, Proyectos con cooperacion internacional (INAI, “Marco Institucional del
Estado para el tratamiento de los Asuntos Indigenas”, 2004).
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Estructura organizativa del INAT
En una reunién de la Comision de Poblacion y Dzsarrollo Humano (por entonces llamada
Comisién de Poblacién y Recursos Humanos) de la Camara de Diputados de la Nacion en
junio de 2004, a pocos meses de iniciada su gestiéon, Jorge Rodriguez se referia en estos
términos a la institucion que presidia:
“El INAI nace como una Secretaria de Estado, con todas las funciones y virtudes
correspondientes, pero apenas fue dada a luz, se le quitaron las funciones y potestades
administrativas, juridicas y financieras. Por lo tanto, en los hechos, en estos primeros
dieciocho afios de vida, el INAT sélo ha sido una dependencia donde hay un presidente con
rango de secretario, pero en realidad funciona como una simple oficina con un encargado y
alrededor de veinte empleados. Esta es la situacidn que ha tenido el INAI hasta hoy." 20
A continuacién sefialaba que el presidente que lo habia precedido, designado por la misma
gestion del gobierno nacional, habia iniciado el trabajo necesario para generar la estructura
organica del INAIL De este modo, Rodriguez esperaba en los proximos meses estrenar un
organigrama, el cual estaria constituido por Presidencia, Vicepresidencia y dos Direcciones:
una de Tierras y Registro Nacional de Comunidades Indigenas, y otra de Desarrollo de
Comunidades Indigenas®.
Esta institucionalizacién era planteada como requisito indispensable para poder generar una
politica nacional en materia indigena, lo cual seria segin Rodriguez prioritario en su gestién,
marcando asi una diferencia respecto a la situacién previa a su llegada:

"Tenemos que asumir que en la Argentina (..) no ha habido una politica indigena de fondo
" (...). Por lo tanto, los distintos presidentes del INAI que se han ido sucediendo han hecho
lo que han podido dentro del marco que se les ha permitido. En esta gestion nosotros
estamos abocados a generar politicas indigenas.”
La tarea, sin embargo, no se planteaba sencilla, teuiendo en cuenta que el instituto contaba
con un presupuesto de s6lo 4 millones de pesos para destinar a su labor (un monto similar era
para afrontar el pago de sueldos y gastos administrativos y otro tanto para pagar una
indemnizacién por una expropiacion, dando un total de 12 millones). Pese a que ya no se leia
la situacién nacional en términos de “crisis”, la escasez de recursos del instituto indigenista
perfilaba como crénica.
La preocupacion por la institucionalizacion abarcaria también, como veremos a continuacién,

la cuestion de la participacién indigena.

% Version Taquigrafica de la Comisién de Poblacién y Desarrollo Humano (ex Comisién de Poblacién y
Recursos Humanos) de la Camara de Diputados de la Nacion. Reunién del 02/06/2004 (3ra parte) “Dr. Jorge
Rodriguez (presidente del Instituto Nacional de Asuntos Indigenas) y representantes de comunidades.”
Disponible en http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/cpydhumanos/VersTaq2004.htm#Junio%202¢

?! La estructura organizativa del INAI seria finalmente aprobada en abril de 2006 mediante decreto 410.
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La creacion del Consejo de Participacion Indigena

Otro de los temas centrales de la agenda del INAI durante la gestion de Rodriguez tuvo que
ver con la efectivizacion de la participacion indigena-en dicho instituto. Como se mencion6
anteriormente, la ley 23.302 establecia que el INAI debia contar en su estructura con un
6rgano de participacion indigena, el Consejo de Coordinacién. Ahora bien, los afios habian
pasado -reforma de la constitucion nacional y ratificacion del Convenio 169 de la OIT
incluidas- y el Consejo seguia sin constituirse. Recordemos que si bien el INAI habia
intentado en algunas oportunidades convocar a los dirigentes indigenas, las iniciativas nunca
habian prosperado.

En los albores de la administracion kirchnerista, esta situacion venia generando cierta
movilizacién indigena en busca de participacién en el instituto. Es importante sefialar aqui
que dicho objetivo no era ni es compartido por la totalidad de las comunidades y
organizaciones, algunas de las cuales plantean su rechazo a participar en el INAI por
considerar que implica avalar a un Estado al que nc reconocen como interlocutor vélido. Por
otro lado, aquellas que si se movilizaron lo hicieron de distintas maneras. Si bien la cuestion
es mucho mas compleja y con mas matices de lo que puedo plantear aqui, cabe mencionar que
una de las vias adoptadas en reclamo del cumplimiento de la ley 23.302 fue la judicial, como
en el caso de la Asociacién Indigena de la Republica Argentina (AIRA), que presenté y gano
varias demandas contra el Estado nacional por dicha causa. Paralelamente, algunas
organizaciones optaron por entrar en tratativas con el INAI para procurar la constitucion de un
espacio de participacion indigena, aunque no fuera exactamente el previsto por la ley.

En este contexto, y durante el transcurso de la reunién mencionada en el apartado anterior,
Rodriguez planteaba que:

"Nosotros estamos estudiando generar un Consejo de Participacion, que estimo es
fundamental para el desarrollo idéneo del INAI, porque es muy dificil poder generar
politicas de fondo en materia indigena si no se tiene una contraparte con la cual
consensuar acciones politicas. Un funcionario, un ministro, un secretario pueden tomar una
decisidn, y resulta que después no es lo que necesita la comunidad sino que responde a una
cosmovisién totalmente distinta. Por lo tanto, generar el Consejo de Participacién es para
nosotros fundamental.”

El presidente del INAI hacia referencia aqui a una nueva figura: el Consejo de Participacién
Indigena (CPI). Sin embargo, confundiendo por aquel entonces la letra de la ley 23.302,
afirmaba que:

".. el Consejo de Participacion Indigena (..) estd previsto en la ley. La ley contempla un
Consejo de Coordinacidn, integrado por un representante de cada Ministerio, y un Consejo
de Participacion Indigena, integrado por representantes dé los pueblos indigenas de todo
el pais, y también de las provincias que adhieren a la ley. Este Consejo de Participacién
nunca se integrd.”

En verdad, lo que la ley prescribia era la conformacion de un Consejo de Coordinacion
(integrado por representantes indigenas, de ministerios y de provincias) y de un Consejo
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Asesor (compuesto solo por representantes de distintas instituciones estatales), sin hacer
ninguna referencia a un Consejo de Participacion Indigena. De lo que Rodriguez estaba dando
cuenta, sin expresarlo adecuadamente o directamente desconociendo el contenido de la norma
a la que aludia, era de la decision de constituir un 6rgano que, sin ser el previsto por la ley
23.302, se creaba como medida tendiente a su cumplimiento -tal como se habia hecho en
distintas oportunidades en el pasado. Pero este Consejo seria segin Rodriguez distinto a los
anteriores, sobre los cuales sefialaba:

"Se generaron algunas alternativas de Consejo de Participacion, pero siempre con el dedo
indice, o sea, bien a dedo, y no obtuvieron resultados porque adolecian (carecian) de
representatividad.”

La cantidad de miembros que tendria el Consejo también aparecia como diferencia respecto a

los intentos previos:

"La excusa que se utilizé para calmar las ansias de los dirigentes indigenas fue que
generar un Consejo elefantidsico iba a ir en contra de toda agilidad y toda posibilidad de
consensuar y de generar cosas positivas. Nosotros creemos que lo mejor que podemos
hacer es generar un Consejo amplio, participativo, que tenga una base regional, y por otra
parte una mesa mds chica, que surja de esa base regional.”
Unos meses mas tarde, en agosto de 2004, se creaba formalmente el Consejo de Participacion
Indigena mediante resolucion INAI 152/04. Sus Considerandos mencionaban la voluntad de
conformar “una instancia participativa de (los pueblos indigenas) en el disefio de las politicas

publicas que los involucran”, en cumplimiento de los mandatos del articulo 75 inciso 17 de la

Constituciéon Nacional, el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT y el articulo 5 de la ley

23.302, asi como también responder al fallo de la Cédmara Nacional de Apelaciones en lo

Contencioso Administrativo Federal del 18 de marzo de 2003 (Resolucion Judicial 79/03),
emitido como consecuencia del recurso judicial interpuesto por AIRA, que intimaba al Estado
a acreditar en un plazo de treinta dias habiles la aprobacion de la estructura organica del INAI
que contemplara la participacion indigena reconocida por la ley 23.302. A partir de ello, la
resolucién 152 consideraba |

“Que ese término perentorio, exige adoptar una medida urgente y adecuada que
garantice el derecho a participar que la Constitucion Nacional reconoce a los Pueblos
Indigenas, que no alcanza con la mera consulta, sino que estéa dirigida a la participacion
en la elaboracién, decision, ejecucién y control de las acciones que realice el Estado
Nacional por si o mediante terceros” (mi énfasis).

Observamos aqui una primera diferenciacion entre las nociones de “consulta” y
“participacidn”, siendo la segunda presentada como de jerarquia superior a la primera. Sin
embargo, la definicion resulta tautolégica, ya que “el derecho a participar” apunta a “la

participacién” en la elaboraciéon, decision, ejecucion y control de acciones realizadas por el
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Estado o me‘diante terceros. Si bien se indicaban las efapas de las acciones en las que el CPI
podria “participar”, el contenido de dicha participacion no quedaba del todo claro.

Segun el texto de la resolucion, el CPI tendria como objetivo principal actuar de organismo
base para el proceso de convocatoria de un Consejo de Coordinacién definitivo?. Mientras
tanto, también podria intervenir en asuntos urgentes que requirieran “la impostergable
participacion de los representantes de los Pueblos Indigenas”. En este sehtido, el articulo 7
establecia como funciones del CPI “a) Determinar, con cardcter no vinculante, los
mecanismos de designacion de los representantes indigenas al Consejo de Coordinacion (...)
y b) Las funciones sefialadas en el articulo 7° del Decreto N° 155/89, reglamentario de la Ley
N° 23.302” (es decir, las funciones previstas para el Consejo de Coordinaciéon -ver mas
arriba). .

La aclaracién “con cardcter no vinculante” resulta altamente significativa, ya que -aqui si-
queda claro que la decisién a la que arribara el Consejo no implicaba obligatoriedad alguna
para el Estado -esto es, constituia meramente una opinién. De este modo, la decision final
acerca de las formas de representatividad indigena no quedaba en manos de los pueblos a ser
representados sino de funcionarios estatales. Esta no obligatoriedad de respetar lo decidido
por el CPI se extendia también, implicitamente, a todas las tareas que el mismo desarrollara -
en virtud de que las funciones del Consejo de Coorcinacion que ahoré asumia tampoco tenian
cardcter vinculante-, entendiéndose que sus representantes brindarian asesoramiento en
cuestiones vinculadas con los pueblos indigenas y “participarian” en las distintas etapas de
politicas que los afectaran, pero sélo a titulo consultivo. |

Por otro lado, la resolucion establecia que la oportunidad y la periodicidad de la convocatoria
a las reuniones del CPI quedaban sujetas a la decision del presidente del INAIL. En otras
palabras, el funcionamiento de este espacio no seria permanente ni periddico, sino que los
representantes se reunirian s6lo cuando dicho funcionario asi lo decidiera -decision en la cual
influirian no soélo las voluntades personales o las cuestiones de agenda sino también,
nuevamente, la disponibilidad o no de recursos para solventar los encuentros.

El criterio de representacion establecido para constituir el CPI fue de un delegado por pueblo
por provincia. En otras palabras, una provincia en la cual habitaran tres pueblos indigenas
contaria con tres representantes (uno de cada pueblo), una con cinco pueblos tendria cinco

representantes, etc. A su vez, cada delegado titular contaba con un suplente. Durante 2005 se

2 Esto haria suponer que el CPI daria por concluidas sus funciones una vez que el Consejo de Coordinacion
estuviera constituido. Sin embargo, la resolucién 152 no hacia ninguna referencia a esta cuestion. De todos
modos, resulta significativo que el CPI no fuera incorporado al organigrama del INAI, en el cual figuran
solamente el Consejo de Coordinacién y e] Asesor.
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realizaron asambleas comunitarias y por pueblo a nivel provincial”®, de donde resultaron
electos los 83 representantes que conformaron el primer Consejo. En mayo de ese afio, en otra
reunién organizada por la Comision de Poblacion de la Camara de Diputados de la Nacion,
Rodfiguez explicaba de este modo la importancia de la eleccién de representantes por los
propios indigenas en lugar de su designacion directa por parte del INAI:

“El presidente del INAI podria haber elegido a dedo a los miembros del Consejo de
Participacién Indigena, por tratarse del primero. Ya hubo dos procesos anteriores
fracasados de elegir a dedo. A mi no me interesa un proceso que fracase. Prefiero uno
que cueste, que demore. Los técnicos del INAI se estdn matando. Trabajan de lunes a
viernes en el INAI y sdabados y domingos en las provincias. Lo estdn haciendo a pulmén con
militancia, con esfuerzo. Salen ellos; yo he salido muy poco. Lo estdn haciendo a fuerza de
elecciones y asambleas. Algunas salen bien y otras mal, pero esa es la forma. Si no se
construye de manera genuina y sélida, no sirve. Si sabemos que no sirvié antes, {para qué
generar mds angustia y procesos fracasados? Tenemos que ir por un proceso de verdad.
En algunas provincias sale electo alguno que conocemos bien, y nos ponemos contentos; en
otras, no sabemos quiénes son porque son dirigentes nuevos. Entonces, es interesante
esto que estd pasando."?*
La legitimidad del proceso de conformacién del Consejo era resaltada como aspecto central
para el éxito del mismo y como innovacién respecto a las convocatorias anteriores. Pese a -
ello, la creacion del CPI no fue bien recibida por algunas organizaciones y comunidades, que
remarcaron que seguia sin constituirse el Consejo de Coordinacidn previsto por la ley 23.302
-Unico espacio de participacién indigena al que reconocian como valido- y continuaron
reclamando su creacién. Por otro lado, no en todas las provincias tuvieron lugar las
asambleas, debido entre otras cosas a la reticencia de ciertos gobiernos provinciales a
reconocer la existencia y los derechos de los pueblos indigenas —de modo que no realizaron
las convocatorias correspondientes®. Asimismo, en algunos casos los delegados al CPI fueron
designados unilateralmente por el INAI -tal como habia ocurrido (en parte)®® en los procesos
previos de los cuales se buscaba distanciarse- o bien impuestos por algunos gobiernos
provinciales en defensa de intereses politicos y econémicos particulares. Otro aspecto

conflictivo fue que s6lo aquellas comunidades cuya personeria juridica estuviera registrada

estaban facultadas para tomar parte en las asambleas de eleccion de representantes, quedando

 En primer lugar, cada comunidad elegia en asamblea un delegado (generalmente caciques o referentes) que la
representara en la instancia siguiente; en segundo lugar, estos delegados se reunian en otra asamblea, donde
elegian el representante de ese pueblo ante el CPI.

# Version Taquigrafica de la Comisién de Poblacién y Desarrollo Humano (ex Comisién de Poblacién y
Recursos Humanos) de la Camara de Diputados de la Nacion. Reunién del 12/05/2005, “Reunién Consultiva con
los Pueblos Indigenas™. Disponible en '
http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/cpydhumanos/Jornadas/Aborig/Taq RCPI.htm

% Esto motivé la modificacién parcial de la resolucién 152 mediante la 301/04, que establecia que el INAI se
reservaba la facultad de realizar las convocatorias en forma unilateral cuando lo considerara pertinente,
especialmente en aquellas provincias cuyos gobiernos negaran la existencia de comunidades registradas y de
solicitudes formales de inscripcién.

% Si bien Rodriguez enfatizaba las diferencias entre la convocatoria al CPI y los intentos previos,
contraponiendo la eleccién en asambleas realizada en su gestion a la designacion “a dedo” por sus predecesores,
en las convocatorias anteriores algunos delegados también habian sido elegidos por las comunidades.
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la posibilidad y la modalidad de participacion de las no registradas (con voto o sélo con voz)
supeditada a la decision de las primeras.?’ |
Finalmente, cabe destacar que si la participacion indigena constituyé un tdpico recurrente en
las presentaciones de caracter publico de Jorge Rodriguez y en los documentos del INAI,
apareciendo como uno de los pilares de la politica del instituto desde el inicio de su gestion,
ésta quedaba a su vez explicitamente enmarcada en la politica de un gobierno nacional que
proclamaba que, esta vez si, dicha participacién se haria realidad. Al respecto decia el
presidente del INAL organismo dependiente del Ministerio de Desarrollo Social, en aquella
reunion:
“En esta gestion, la ministra [Alicia]l Kirchner quiere definir este proceso [de
participacidn de los pueblos indigenas] porque hay conviccion politica de que se genere.
Entonces, estamos trabajando en ello (..) me pregunto cémo hemos funcionado durante
todos estos afios en el Estado y cémo se pueden generar politicas para los pueblos
indigenas de nuestro pais sin tener un proceso de participacién (..) Para poder discutir
politicas y generar acciones en terreno es necesario ese proceso. No me explico como es
que no lo hemos tenido hasta ahora."
Esta marcacion de “un antes y un después” del comienzo de la administracion kirchnerista se
reitera en producciones oficiales de diversa indole. El que sigue es otro ejemplo del tenor de
este discurso: “4 partir del afio 2003, el Gobierno racional asume como politica de Estado la
participacién de los Pueblos Originarios, con el fin de entablar un didlogo intercultural que
posibilite la construccién conjunta de politicas publicas” (INAI, Folleto de difusién Ley
26.160, mi énfasis). Este extracto resulta significativo porque, ademas de vincular
directamente a la participacién indigena con el inicio de la gestion presidencial de Néstor
Kirchner, la presenta como “politica de Estado”, otorgandole una envergadura superlativa.
Dicha participacién aparece como propiciatoria de una nueva relacion entre el Estado y los
pueblos indigenas, en virtud de la cual éstos podrian intervenir en la construccion de su
destino dialogando con y tomando decisiones a la par de agentes estatales. Asi, este sujeto
destinatario de politicas publicas pasaria a ser también su hacedor, tomando parte en el debate
sobre las mismas, en su disefio y ejecucion.
El Consejo de Participacién Indigena vendria a ser el primer paso en 1a consecucién de este
objetivo. Pero las perspectivas que se le abrian eran ciertamente contradictorias. Por un iado,
la nueva gestion del gobierno nacional se declaraba comprometida con la causa indigena y
daba indicios de un cambio de actitud en relacion con la necesidad de modificar el caracter

unilateral de las politicas indigenistas. Por otro, la propia resolucién de creacién del CPI

acotaba su capacidad de decision justamente en lo relativo a la funcién principal para la cual

27 Cabe aclarar que estas cuestiones no fueron hechos aislados suscitados en el nacimiento del CPI, sino que
varias de ellas contintian vigentes al dia de hoy.
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habia sido creado®®, asi como presentaba una nocién ambigua de la “participacién” de este

6rgano en las politicas de su competencia.

El proceso de los Foros “Derecho de los Pueblos Indigenas en la Politica Publica”

De forma paralela a la constitucion del CPl, tenia lugar otra iniciativa en materia de
participacién que daba cuenta a su vez de una renovada atenciéon por parte del gobierno
nacional a ciertas demandas de los pueblos indigenas. Durante 2004 y 2005 se llevaron a cabo
los Foros “Derecho de los Pueblos Indigenas en la Politica Publica”, auspiciados por el
Ministerio de Desarrollo Social, el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas y el Proyecto
Desarrollo en Comunidades Indigenas (DCI) con financiamiento del Banco Mundial, y
coordinados por’la Comision de Trabajo de Politica Indigena (CTPI), integrada por conocidos
dirigentes y organizaciones indigenas del pais. El objetivo de los encuentros era “Desarrollar
iniciativas y propuestas de politicas y normas para la implementaciéon de los derechos de los
Pueblos Indigenas y establecer mecanismos operativos para su ejecucion, a través de un
proceso de debate participativo a nivel nacional” (INAI 2004: 39).

La génesis del proceso databa de una reunién celebrada entre representantes de pueblos
indigenas y el presidente de la nacion Néstor Kirchner en San Carlos de Bariloche en
noviembre de 2003%. Segin relata un miembro de la CTPI® 0, el presidénte todavia no se habia
manifestado sobre cudl seria la politica de su gobierno para con los pueblos indigenas, de
modo que éstos buscaban plantearle sus inquietudes y proponer al Estado argentino “una
nueva forma de relacionarnos” basada en sus conocimientos, cosmovisiones, formas de
organizarse y no en una perspectiva anclada en su pobreza, para avanzar hacia un “pais
intercultural”. La convocatoria a los Foros surgi6 del compromiso asumido-en esta

oportunidad: por el gobierno nacional de trabajar por la implementacion de los derechos de los

pueblos indigenas y el fortalecimiento de sus organizaciones, pueblos y comunidades.

28 Cabe mencionar que el Consejo de Coordinacion previsto por la ley 23.302 seria constituido finalmente en el
afio 2008, aunque por otra via. No habiendo podido el CPI institucionalizar los mecanismos de designacion de
los delegados indigenas de dicho Consejo, e intimado por un nuevo fallo judicial para acreditar la conformacién
del mismo, el INAI resolvi6 unilateralmente la modalidad de eleccion (Res. INAI 41/08) y designé a los
delegados con cardcter provisorio (Res. INAI 42/08). Si bien la creacion de este Consejo no significo la
disolucién del CPI, si implicé una reconfiguracién del mismo -de todos modos, estos cambios fueron posteriores
al proceso de formulacién de la ley 26.160 y el programa Re.Te.C.1. que aqui nos ocupa, por lo que no nos
detendremos en ellos.

2 Briones (2005) sefiala que hacia fines de 2003 algunas organizaciones indigenas comenzaron a realizar
distintos esfuerzos de convergencia para recrear un campo de interlocucién comiin a nivel nacional. Tales
intentos fueron atravesados por diversos debates, principalmente acerca de la conveniencia o no de integrar
recursos humanos propios en los organismos estatales, aceptar o no financiamiento de agencias multilaterales
para proyectos de desarrollo, y dirigir los reclamos fundamentalmente al poder ejecutivo o a los tres poderes de
la republica.

*® Entrevista a Nelson Aramayo de la Comisién de Trabajo de Politica Indigena (CTPI), con audio disponible en
http://argentina.indymedia.org/mews/2006/07/4223 14 .php#foronacionalintercuitural (acceso 14/02/2011).
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El proceso abrié con un Foro Nacional en mayo de 20043! y cerré con otro de igual
envergadura en agosto de 2005, en los que confluyeron representantes de pueblos y
comunidades indigenas, de la sociedad civil y del gobierno nacional. Entre uno y otro, se
realizaron siete Foros Regionales donde se debatieron diferentes lineamientos relativos a los
derechos de los pueblos indigenas, agrupados en cuatro ejes tematicos: personalidad juridica,
territorio, interculturalidad y biodiversidad. De este trabajo surgiria un documento final con
las iniciativas juridicas, normativas y politico-institucionales relativas a cada eje, el cual fue
consensuado entre los representantes indigenas y presentado ante las autori.dades estatales
durante el altimo Foro Nacional.

Entre los planteos realizados en dicho documento final, interesa destacar la demanda de
creacion del Ministerio Intercultural de Politica Indigena, “que seria una instancia con
jerarquia institucional y capacidad logistica presupuestaria que superaria el tratamiento actual
que nos enfoca como ‘pobres’ o ‘campesinos’ y que muestra el lugar que el Estado
da a los Pueblos Originarios” (Foro Nacional Indigena, Informe a la Prensa, 2005)*%. Segin
se expone en el documento mencionado, este Ministerio constituiria un “Mecanismo de
Articulacion Intercultural” entre los distintos pueblos indigenas y las instituciones del Estado,
a través del cual se reglamentaria “todo lo que nos atafie”, para que “nosotros seamos los
propios duefios de los destinos de nuestros Pueblos”. Se afirmaba asimismo que la creacién de
este 6rgano, en tanto ambito intercultural con representacidon indigena y estatal, implicaria
“una transformacién de la politica de Estado”. Parz ello, el Ministerio debia tener “potestad,
poder, partida presupuestaria, y la capacidad de interaccionar con los otros ministerios que
actualmente funcionan”. Finalmente, se planteaba que en esta instancia ministerial
intercultural debia funcionar “la co-gestion, co-administraciéon y co-manejo de todas las
politicas que involucran el pluralismo de pueblos que convivimos en este Estado...”
(“Propuestas y Demandas de Accién al Estado Argentino™?, 30/08/2005: 10).

A continuacion -y probablemente en didlogo con el proceso de constitucién del CPI- se
reclamaba

“La jerarquizacion real del INAlI como transicién hacia el Ministerio Intercultural: Esto
implica cumplir con el dictamen juridico que obliga al Estado a incorporar la participacién
indigena, que no debe ser un mero 6érgano de consulta, sino de definiciones de politica
que respondan a un proyecto de Estado Intercultural. Se lo debe proveer de la estructura
juridica, administrativa y presupuestaria aque los Pueblos indigenas requerimos”

' En las jornadas de apertura, Jorge Nahuel, werken (vocero) mapuche, coordinador del proyecto DCI y
responsable ejecutivo del Foro Nacional, destaco como uno de los objetivos centrales del proceso “articular
tedricamente el nuevo status juridico-politico de los pueblos indigenas como parte de la institucionalidad del
Estado, dandoles un nivel de autonomia que permita su desarrollo con identidad” y “establecer mecanismos
operativos para la ejecuciéon de los derechos indigenas ya reconocidos en la ultima década”. Citado por
Indymedia. Disponible en http://argentina.indymedia.org/news/2004/05/199768.php (acceso 14/02/2011).

*2 Disponible en http://www.cumbrecontinentalindigena.org/forocomunicado.php (acceso 15/04/201 1).

* Disponible en http://www.cumbrecontinentalindigena.org/kirchner.php, archivo “ACCIONESdelESTADO”
(acceso 15/04/2011).
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(“Propuestas y Demandas de Accion al Estado Argentino™*, 30/08/2005: 10, negrita en el
original, mi cursiva).

A pesar de sus demandas, los Foros fueron tildados de “oficialistas” y de servir a los intereses

del poder. Sus organizadores, y en particular su Coordinador, fueron acusados -por algunos
miembros de la CTPI que se retiraron del proceso- de tomar decisiones sin consultar a la
mayoria de las comunidades, impedir la participacion equitativa de los distintos pueblos, no
respetar la designacion de delegados en asamblea, manipular actas y documentos surgidos de
los foros regionales y no ser del todo transparentes en el manejo de los fondos®

De cualquier manera, el documento final fruto del trabajo en dichos encuentros fue, segun lo
sefialado por una de las integrantes de la CTPI y el CPI, olvidado por el Estado —tal como
sucediera con las Conclusiones del PPI unos afios atas. Sin embargo, fue una base importante
para el primer grupo de representantes del CPI, y ain hoy constituye una referencia para parte
del movimiento indigena a la hora de trabajar cuestiones vinculadas con los ejes que alli se
debatleron

La importancia de los Foros radlca también en que fueron un antecedente directo de la
primera camada de representantes del CPI. Tal como refiere uno de sus colaboradores, este
Consejo entraria en funciones contando con una mayoria de miembros que habian participado

en dicho proceso, pudiendo hablarse de una continuidad entre ambos.

Tierras y territorios

En junio de 2004, durante la reunioén de la Comision de Poblacion de la Camara de Diputados
de la Nacion a la que anteriormente hiciéramos referencia, el presidente del INAI reconocia
que “Hoy por hoy el Instituto no tiene una politica en materia de tierras. Esa politica debe
generarse. El INAI necesita un tiempo para hacerlo.” A continuacion sefialé que dias atras la
diputada Marta Maffei le habia acercado dos anteproyectos de ley para analizar, sobre la
posibilidad de generar ciertos plazos para que el Estado nacional y particularmente el INAI
establecieran politicas definitorias en materia de tierras ocupadas por las comunidades
indigenas. La propuesta se planteaba en una coyuntura de aceleramiento del évance de la
frontera agraria por el auge de la soja transgénica y distintas industrias, estimulado por la
devaluacion del peso y su relacion con las exportaciones, lo cual habia despertado una
sucesion de expulsiones, desalojos y expropiaciones particularmente violentas de
comunidades indigenas en distintas regiones del pais. A partir de la conversacién mantenida

con Maffei, reforzada por la expresion de preocupaciones similares durante la reunién por

* Disponible en http://www.cumbrecontinentalindigena.org/kirchner.php, archivo “ACCIONESdelESTADO”
(acceso 15/04/2011).
* Ver por ejemplo “FORO NACIONAL: Manifestacién de disconformidad de miembros de la CTPI”, publicado

el 09/09/2005 en Indymedia. Disponible en http://argentina.indymedia.org/news/2005/09/325168.php (acceso
14/02/2011).
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parte de la diputada Liliana Fellner -quien se encontraba presente pese a no ser miembro de la
Comision-, de la presidenta de la Comision Maria Elena Barbagelata -quien encabezaba uno

de los anteproyectos- y de los testimonios de los indigenas presentes -quienes relataron la

‘crudeza de la situacion-, Rodriguez plante6 que serin muy positivo que se iniciara un proyecto

de ley en la Camara de Diputados para suspender los desalojos de comunidades indigenas.
Dicha suspensién favoreceria la labor del INAI en materia de tierras, ya que le permitiria
contar con un margen de tiempo para completar el estudio de titulos de cada comunidad®®, con
el fin de conocer su situacion dominial (esto es, determinar si estaban asentadas en tierras
registradas como propiedad de particulares, del Estado provincial o del Estado nacional) y a
partir de alli “poder genérar politicas so6lidas”. 7

Estas cuestiones se verian reflejadas luego en la memoria oficial del instituto del afio 2004,
Segtin consigna dicho documento, para “...reconocer lé posesion y propiedad comunitaria de
las tierras que.ocupan (las comunidades)”, el INAI

“se encuentra disefiando un programa de relevamiento y estudio de antecedentes
dominiales de las tierras ocupadas por la toalidad de las Comunidades Indigenas del
pais. Este proyecto tiene como objetivo saldar una deuda histérica del Estado Nacional
que no cuenta hasta el momento con una informacién técnica proveniente del estudio de
diversos registros y organismos competentes, que permita determinar con meridiana
precision la titularidad registral de los inmuebles ocupados por las Comunidades” (INAI
2004: 13). -

Por otra parte, el propio Poder Ejecutivo habia decidido proponer una medida legislativa para

suspender los desalojos:

“En fecha Seis (6) de Septiembre de 2004, se ha elevado al Honorable Congreso de la
N