UNIVERSUM ¢ Vol. 2  N° 29 ¢ 2014 ¢ Universidad de Talca

Areas de desarrollo indigena: Estudio de caso del Adi Puel Nahuelbuta,
como estrategia de las politicas publicas en el mundo mapuche
Gabriela Rubilar y Andrés Rolddn
Pp. 253 2276

AREAS DE DESARROLLO INDIGENA: ESTUDIO DE CASO DEL ADI
PUEL NAHUELBUTA, COMO ESTRATEGIA DE LAS POLITICAS
PUBLICAS EN EL MUNDO MAPUCHE

Indigenous Development Areas: Case study of the Puel Nahuelbuta IDA, as public
policies strategy into Mapuche world

Gabriela Rubilar Palma*

Andrés Rolddn Tonioni**

RESUMEN

El objetivo de la investigacién fue conocer los procesos de creacién, puesta en marcha y gestién del Area
de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta, como un instrumento de gestién territorial de las politicas
publicas hacia el Pueblo Mapuche, en un espacio territorial marcado por la alta concentracién de
poblacién mapuche, un alto indice de pobreza y un Indice de Desarrollo Humano inferior al alcanzado
por las demds comunas de la regién y del pais. La metodologfa utilizada respondié a un disefio de
investigacién mixto, que conjugé métodos de investigacion cualitativos y cuantitativos. El enfoque
cuantitativo se utilizé para aportar una descripcién general, respecto de la distribucién y focalizacién de
los recursos econémicos proveniente de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena y el Gobierno
Regional en las comunas que integran el territorio Puel Nahuelbuta. En tanto el enfoque cualitativo
se orientd a recoger y analizar el contenido de los discursos de los actores sociales locales, regionales y
nacionales vinculados a la implementacién y puesta en marcha del Area de Desarrollo Indigena Puel
Nahuelbuta. Los hallazgos de la investigacién dicen relacién con la escasa presencia de este instrumento
de planificacién y gestion territorial en las intervenciones publicas en materia de desarrollo social y
econdmico. Surge en atencidn a sus caracteristicas socio-culturales especificas, sin embargo, no alcanza
el grado de institucionalizacién necesario para ser un canal de relaciones sociales mds eficiente hacia el
Pueblo Mapuche.
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ABSTRACT

The aim of the research was to know the processes of creation, implementation and management
of Indigenous Development Area named “Puel Nahuelbuta’, as instrument of public policy’s land
management toward Mapuche people. In a territory marked by the high concentration of Mapuche
population, a high poverty rate and a Human Development Index lower than the achieved by the
other region’s communes and the country. The methodology was based on a mixed research design,
which combined qualitative and quantitative research methods. Quantitative approach was used
to contribute a general description, regarding to the distribution of economic resource coming from
National Indigenous Development Corporation (CONADI) and the regional government into the
villages that settle in Puel Nahuelbuta territory. Therefore, qualitative approach was oriented to obtain
information concerning to speeches’ content from different social actors around the country linked to
the implementation of Indigenous Development Area Nahuelbuta Puel. The research findings are related
to the poor presence of planning and land management concerning to government intervention in social
and economic development. They emerges in attention to their socio-cultural characteristics specific,
however, do not reach the institutionalization’s level needed to be a channel of social relationships more
productive toward Mapuche citizenship.

Keywords: Indigenous Development Area, mapuche people, public policies, land management.

1. EL PROBLEMA DE LA INVESTIGACION

En el afio 1990, con el retorno de la democracia en Chile se priorizé el tema
indigena (Velasco, 2001), credndose la Comisién Especial de Pueblos Indigenas (CEPI)
antecesora de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), donde se
elaboré el contenido de la Ley Indigena mediante acuerdos y trabajos con las organizaciones
de base. La aprobacién de este cuerpo legal contribuyé a enriquecer el marco juridico de
Chile.

En el ano 1993 se logran los siguientes hitos: La aprobacién de la Ley Indigena
19.253 y las reformas de acceso a los derechos y promocién de identidad indigena. Esto
significé la creacién de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), con
un consejo integrado por lideres indigenas. Ademds se deben mencionar los siguientes
logros: el Ministerio de Planificacién y Cooperacién, mediante una propuesta de la
CONADI, pudo establecer las Areas de Desarrollo Indigena (ADI), las cuales serian
espacios territoriales en que los organismos de la administracién del Estado focalizardn
su accién. Para el establecimiento de las Areas de Desarrollo Indigena se consideraron los
siguientes criterios:

a) Espacios territoriales en que han vivido ancestralmente las etnias indigenas.

b) Alta densidad de poblacién indigena.

c) Existencia de tierras de comunidades o individuos indigenas.

d) Homogeneidad ecoldgica

e) Dependencia de recursos naturales para el equilibrio de los territorios, tales como
manejo de cuencas, rios, riberas, flora y fauna.
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El Estado de Chile reconocié formalmente la existencia en su territorio de ocho
principales etnias indigenas ubicadas en diferentes regiones de norte a sur, como son
Aymara, Atacamefna, Quechua, Colla, Rapa Nui o Pascuense, Mapuche, Kawashkar
y Yagan. Segtin esto, a lo largo del territorio nacional existen diez Areas de Desarrollo
Indigena: Jiwasa Oraje, localizada en la provincia de Iquique; Alto Andino en la provincia
de Arica Parinacota; Atacama La Grande y el Alto El Loa, provincia de El Loa; Te Pito o
Tenua en la provincia de Isla de Pascua; Lleu- Lleu en la provincia de Arauco; Alto Biobio
en la provincia de Biobio; Lago Budi en la provincia de Cautin; Puel Nahuelbuta en la
provincia de Cautin—Malleco; y Cabo de Hornos en la provincia de la Antdrtica Chilena.
La creacién de las Areas de Desarrollo Indigena se inicia en el afo 1997 y perdura hasta
el afo 2004.

En las tltimas dos décadas, el Estado de Chile ha centrado su interés en promover
el desarrollo social e integracién de los pueblos indigenas a través de sus politicas publicas.
Sin embargo, pueden observarse casos en donde este desarrollo ain es incipiente. Por
ejemplo, la tasa de pobreza por hogar en el pais alcanza un 13,21%, mientras que en la
Regién de La Araucania asciende a un 18,2 % y en la poblacién mapuche es de 24,34 %,
segiin estudio de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (2006).

Durante el undécimo Consejo Nacional de la Corporacién Nacional de Desarrollo
Indigena, celebrado en el mes de septiembre del ano 1996, uno de los temas a tratar
fue la creacién del Area de Desarrollo Indigena (ADI) Puel Nahuelbuta. Respecto de los
argumentos que respaldaron la creacién de dicha Area estos se relacionaron con demandas
emanadas desde las Comunidades Mapuche de las comunas de Lumaco, Purén y Los
Sauces, las caracteristicas socioculturales del territorio y los indicadores de vulnerabilidad
social que daban cuenta de la brecha socioecondmica existente entre la poblacién indigena
y no indigena en aquel entonces. Fue en esta instancia que se efectué el acuerdo N°121-
96 que dice: “En relacién con las propuestas de potenciales declaraciones de las Areas de
Desarrollo Indigena, se iniciarfan estudios que pudieran permitir propuestas de delimitacién
geogrificas de las Areas de Desarrollo Indigena”. Posteriormente, en el afio 1997, se revis6
nuevamente el tema y se efectu el acuerdo N°128-97 que establecia lo siguiente: “Se
aprueba por el Consejo Nacional de la CONADI solicitar al Presidente la Republica,
Eduardo Frei Ruiz-Tagle, declarar la zona de Lumaco, Los Sauces, Traiguén y Purén como
Area de Desarrollo Indigena”. Luego de transcurridos cuatro afios, con fecha 7 de junio
del afio 2001, se realizé en la comuna de Purén una reunidn presidida por la ministra de
MIDEPLAN de aquel entonces, Alejandra Krauss, con los alcaldes de Purén, Lumaco y
los Sauces, momento en el cual se firmé un acta de compromiso que planteaba “hacer
en conjunto los esfuerzos necesarios que permitan que en el Gobierno de don Ricardo
Lagos Escobar se declare Area de Desarrollo Indigena las comunas de Purén, Lumaco,
Los Sauces y Traiguén”. Una vez suscrito el compromiso referido, se efectuaron estudios
preliminares en el territorio, determindndose previo a la finalizacién del dltimo estudio
efectuado en el afio 2002, la incorporacién de dos nuevas comunas que corresponden
a Galvarino y la zona norte de Nueva Imperial. Lo anterior permitié la constitucién del
Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta en la Regién de la Araucania, con fecha
30 de noviembre del afio 2004, mediante el decreto Presidencial N°168, cuyo espacio
territorial comprendia las comunas de: Chol-Chol (zona norte de Nueva Imperial que se
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independizé de dicha comuna ese ano), Nueva Imperial, Galvarino, Los Sauces, Traiguén,
Lumaco, Purén, localizadas en las provincias de Cautin y Malleco, de la Regién de la
Araucania. En este territorio, a la fecha, se encuentran emplazadas aproximadamente 328
comunidades indigenas.

La presente investigacién se centré en conocer el proceso de creacién, puesta en
marcha y gestién del Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta, como uno de los
instrumentos de gestion territorial proveniente del Estado chileno para la implementacién
de las politicas publicas en materia indigena. Surge con el objetivo de otorgar pertinencia
cultural a las intervenciones sociales desarrolladas en algunas de las comunas de la Regién
de La Araucania que presentan una alta concentracién de poblacién Mapuche. Es
necesario sefialar que el tema de estudio, en la presente investigacion, se encuentra inserto
en la disciplina del Ordenamiento Territorial que, segin Romero (2002), “se encuentra
compuesta esencialmente por un conjunto de técnicas para la implementacién de decisiones
locacionales en el espacio, como sustento de una nueva forma de administracién politica del
territorio, esta disciplina constituye una manera de valorar integradamente la unidad de los
sistemas naturales y el conjunto de interacciones que lo transforman en sistema de soporte
de la vida” (p .177). En el contexto internacional, la temdtica adquiere especial relevancia
en la actualidad, ya que Chile se encuentra suscrito al Convenio N° 169 proveniente de
la Organizacién Internacional del Trabajo, instrumento juridico que sefala: “Es deber del
Estado consultar a los Pueblos Indigenas cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles; El convenio debe ser asumido como un instrumento
de didlogo y cooperacién entre los pueblos indigenas, autoridades, sociedad civil y el sector
privado.” (Convenio N°169 Organizacién Internacional del Trabajo).

En este mismo sentido, la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), en el afio
1994, desarroll§ el proyecto sobre los Derechos de las Poblaciones Indigenas y la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos de los Estados Americanos (OEA), en el afio 1997,
aprobé el Proyecto de Declaracién Americana sobre los Derechos de los Indigenas; los
proyectos sehalados profundizan el reconocimiento y proteccién de los derechos politicos
de los Pueblos Indigenas al establecer que estos tienen derecho a la libre determinacién de
su condicidén o estatus politico y a su desarrollo econémico, social y cultural.

Este marco normativo ha tensionado las antiguas estructuras sobre las cuales se
concebian y disefiaban las acciones dirigidas hacia los Pueblos Indigenas, las que coincidian
con las pretensiones de los estado-nacién de intentar homogenizar la composicién
ciudadana. Esta concepcién dio pie a un paradigma integracionista en materia cultural
que, segiin Velasco “ha sido la principal forma de asumir la relacién de los Estados
Latinoamericanos hacia su poblacién indigena, relacién que se caracterizé por ser de tipo
integracionista, proteccionista y paternalista” (2001: 9).

En Chile los pueblos indigenas se han mantenido informados y cercanos a estos
procesos, han participado de forma activa en encuentros internacionales, instancias donde
han conocido las experiencias favorables de otros paises, lo que explica el énfasis que existe
de parte de las organizaciones Mapuches en las demandas de autonomia y de asumir el
control en la toma de decisiones en los espacios territoriales en que actualmente viven
o reclaman. Siguiendo a Aylwin (2000; 2002), los pronunciamientos sefalados sitdan
el tema indigena en la contingencia internacional, generando un fuerte impacto en los
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ordenamientos juridicos y politicas internas de los Estados. Segiin este mismo autor,
la relacién entre el pueblo Mapuche y el Estado en la actualidad tiene relacién con los
siguientes sucesos:

a) Restricciones de la Ley Indigena: puesto que el proyecto de Ley Indigena aprobado
en el Congreso present6 significativas modificaciones en materia de reconocer los
derechos sobre las tierras ancestrales, el territorio y sobre los recursos naturales,
pero debilité considerablemente el reconocimiento de las demandas indigenas en
materia de los derechos de participacién.

b) Limitaciones de la Politica Indigena del Estado: que presenta relacién con acciones
de proteccién, fomento y gestién impulsadas por la Corporacién Nacional de
Desarrollo Indigena en coordinacién con organismos del Estado. Los recursos
destinados por el Estado para el cumplimiento de las acciones han resultado
insuficientes para hacer frente a las necesidades de las comunidades indigenas del
pais y en particular del pueblo Mapuche.

¢) Evolucién de la demanda Mapuche: los pueblos indigenas se han organizado
progresivamente tanto en el dmbito nacional como internacional reclamando el
derecho al reconocimiento de pueblos, la proteccién, el control de las tierras y los
recursos naturales, el derecho a participar en la toma de decisiones de los procesos
que los afecten y el derecho a mantener y desarrollar la cultura.

Las demandas del pueblo Mapuche han ido cambiando (Vergara y Foerster, 2002),
puesto que a fines de la década de 1980 las demandas se encontraban orientadas a exigir el
derecho ala tierra y a la participacion dentro del aparato del Estado, pero de aquel entonces
se ha evolucionado a otra demanda centrada en el reconocimiento de la territorialidad
indigena, asi como en el derecho a un desarrollo politico y cultural auténomo al interior
de dichos territorios. Asimismo se ha comunicado por la prensa el interés del Estado por la
creacién de nuevas Areas de Desarrollo Indigena, primordialmente en la zona sur del pais.
Frente a este panorama interesa conocer las experiencias en esta materia para establecer con
claridad cudles son los beneficios y los obstaculizadores para un mejor desarrollo social de

los pueblos indigenas de Chile.
2. MARCO METODOLOGICO

La metodologia utilizada correspondié a un disefio de investigacién mixto, que
conjugé técnicas cuantitativas y cualitativas (Gémez, 2006). El enfoque cuantitativo se
utilizé en el andlisis de los indicadores de las inversiones en el territorio provenientes de
las instituciones de desarrollo (Gobierno Regional y Corporacién Nacional de Desarrollo
Indigena), lo que se realizé a través de la revision de documentos oficiales e informes
de gestién presupuestaria. Esta informacién fue sistematizada y analizada a través de
procedimientos de estadistica descriptiva (Briones, 1990).

Por otro lado, el enfoque cualitativo se orienté a conocer la percepcién de
los actores institucionales comunales, regionales y nacionales en calidad de expertos
en la implementacién y desarrollo del ADI Puel Nahuelbuta, a través de entrevistas
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semiestructurada. El andlisis de los datos obtenidos via entrevistas se desarrollé a través
de la técnica del Andlisis de Contenido que, segtin Pérez (2007), es una técnica que ofrece
la posibilidad de investigar sobre la naturaleza del discurso. Desde una visién cualitativa
es posible efectuar un andlisis de cualquier forma de comunicacién humana, andlisis que
es considerado una forma util de analizar aspectos cognitivos de las personas y permite
indagar en las percepciones u opiniones de los sujetos frente a un determinado tema. A
continuacién se muestra el cuadro de informantes de la investigacién:

CUADRO 1. Identificacién de las Fuentes Primarias de Informacién:

*  Lumaco Actor Institucional
Comunal
. Traiguén Actor Institucional
Comunal
MUNICIPIOS DE *  Los Sauces Actor Institucional
ZONA Comunal
DE ESTUDIO *  Purén Actor Institucional
INFORMANTES Comunal
CLAVES +  (alvarino Actor Institucional
Comunal
TIPOS DE INFORMANTES *  Cholchol Actor Institucional
Comunal
*  Nueva Imperial Actor Institucional
Comunal
. Programa Origenes Actor Institucional
Regional
*  Gobierno Regional Actor Institucional
Regional
SECTOR PUBLICO *+  Constjo  de la Actor Institucional
INFORMANTES Corporacién Nacional
CLAVES Nacional de
Desarrollo Indigena.
*  Corporacién Actor Institucional
Macional de Regional
Desarrollo Indigena.
*  FOSIS Acror insritucional
MNacional

Fuente: Elaboracién propia en base a Unidad de Estudio.
3. PRESENTACION DE RESULTADOS

Respondiendo al disefio de investigacién mixto utilizado, se exponen primero
algunos datos cuantitativos del drea de estudio: Indicadores socio-econémicos,
caracterizacién demogrifica y la inversién proveniente de la Corporacién Nacional de
Desarrollo Indigena y del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Una vez expuestos los
datos cuantitativos, se exponen los resultados del andlisis de contenido cualitativo a las
entrevistas realizadas a los actores publicos vinculados a la creacién, puesta en marcha y
gestién del Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta.
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3.1. Datos y composicidn socio-econdmica del ADI Puel Nahuelbuta

CUADRO 2. Caracterizacién Demogrifica del Area de Estudio:

COMUNA SUPERFICIE KM2 P?g,]lﬁﬁb; Pﬁ;ﬁgﬁjﬁ MU{:RES HOI\:{'BRES PﬁzlﬁiilgN
Los Sauces 850 6.490 1.354 50 50 56
Lumaco 1.119 10.479 4.270 47 53 62
Purén 465 11.798 2.472 50 50 45
Galvarino 568 11.324 7.456 49 51 76
Traiguén 9208 18.357 3.178 50 50 30
Cholchol 428 10.825 7.048 50 50 55
Nueva Imperial 733 32.109 14.351 49 21 39

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta CASEN 2006.

De acuerdo a la informacién disponible, las comunas que integran el Area de
Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta presentan una alta concentracién de poblacién
mapuche y un alto porcentaje de poblacién rural. Por otra parte, las comuna de Lumaco
y Nueva Imperial tienen una extensa superficie territorial por sobre las demds comunas.

CUADRO 3. Porcentaje de Poblacién Mapuche Urbana-Rural en el ADI Puel Nahuelbuta:

POBLACION POBLACION POBLACION POBLACION
REGION COMUNAS MAPUCHE MAPUCHE MAPUCHE MAPUCHE
TOTAL POBRE RURAL URBANA
Los Sauces 35,39 47,60 52,40 23,18
Lumaco 30,9 66,34 33,66 43,25
X Purén 24,3 28,77 51,12 28,77
Region de La Traiguén 27,05 3374 66,26 20,97
Araucania

Galvarino 37.6 87,61 12,39 71,32
Nueva Imperial 25,77 61,53 38,47 61,24
Cholchol 22,19 61,03 38,97 72,01

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta CASEN 2006.

Sobre la informacién presentada en el cuadro 3, es posible senalar que las comunas
que presentan una alta concentracién de poblacién mapuche, distribuida en las zonas
rurales y urbanas, son Galvarino (71,32%), Cholchol (72,01%) y Nueva Imperial
(61,24%); por otra parte, las comunas que presentan mayor distribucién de la poblacién
en el sector rural son: Cholchol (61,03%), Nueva Imperial (61,53%), Lumaco (66%) y
Galvarino (87%).
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GRAFICO 1. Actividades Econémicas en el Area de Estudio:
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Fuente: Elaboracién propia basada en Cartillas de Informacién Territorial de la Fundacién para la
Superacién de la Pobreza (2008).

Como se puede apreciar en el gréfico 1, existe un claro predominio de la actividad
silvo-agropecuaria en la zona de estudio, la produccién se encuentra enfocada a satisfacer
las necesidades alimentarias del grupo familiar y la comercializacién de los productos a nivel
local. Sin embargo, en este tltimo punto, el ingreso al mercado se encuentra obstaculizado
principalmente por la conectividad y la escasa incorporacién de innovacién y tecnologia
en los procesos productivos.

CUADRO 4. Indice de Desarrollo Humano Comunal Afio 2003:

VALOR VALOR VALOR
VALOR IDH
RANKING COMUNA LA DIMENSION DIMENSION DIMENSION
SALUD EDUCACION INGRESOS
332 Purén 0,594 0,661 0,63 0,49
329 Los Sauces 0,602 0,691 0,62 0,497
328 Lumaco 0,603 0,701 0,581 0,526
317 Galvarino 0,611 0,665 0,636 0,553
292 Imperial 0,629 0,722 0,646 0,52
225 Traiguén 0,657 0,689 0,649 0,632
No se enculeln'rra Cholchol
en la medicion

Fuente: Elaboracién propia con base en PNUD — MIDEPLAN (2006).

Sobre la base de la informacién contenida en el cuadro 4, es posible establecer
que todas las comunas del territorio Puel Nahuelbuta presentaron un menor Indice de
Desarrollo Humano en comparacién con el promedio de la Regién de la Araucania de
0.679 y el del pais que asciende a 0,725. La Regién se encuentra en la posicién N° 12
del ranking nacional. Esta informacién desagregada es relevante puesto que las politicas
publicas deben avanzar en la superacién de las inequidades sociales, sobre la base de la
construccién de capacidades tendientes a construir sujetos sociales. Estos datos coinciden
con la constatacién de que el Indice de Desarrollo Humano baja cuando se considera
como variable adicional la pertenencia al Pueblo Mapuche (PNUD-MIDEPLAN, 2003).
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La importancia de utilizar el Indice de Desarrollo Humano es que aporta una
medicién que incluye multiples dimensiones; este enfoque incorpora seis factores de andlisis,
como son Equidad, Potenciacién, Cooperacién, Sustentabilidad, Seguridad y Productividad.
En sintesis, el Indice de Desarrollo Humano invita al Estado a orientar estrategias de
desarrollo hacia la progresiva creacién de un ambiente econdémico, social, politico y cultural
que potencie las capacidades individuales y sociales de las personas y grupos.

3.2. Breve andlisis de la inversion realizada en el territorio ADI Puel Nabuelbuta

A continuaci6n se presenta la inversién efectuada en la zona de estudio proveniente
de programas de las principales instituciones de desarrollo: El Programa Origenes de la
Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena y del Fondo de Desarrollo Regional del
Gobierno Regional de la Araucania.

3.2.1. Programa Origenes

El estudio indagé en la inversién realizada por el Programa Origenes en la Regién
de la Araucania; no obstante, los registros consultados para conocer la inversién que
realiz6 dicho Programa durante ambas fases no se encontraron disponibles por comuna,
por lo que resulté complejo efectuar un andlisis respecto de los criterios de focalizacién
y distribucién de los recursos de inversién para la zona de estudio. A continuacién se
presentan los recursos econémicos que contempld el Programa segiin componente.

CUADRO 5. Niuimero de Proyectos Ejecutados y Monto de Inversién Segiin Componente:

CANTIDAD DE PROYECTOS .
PROYECTOS EJECUTADOS MONTO INVERSION
Fortalecimiento Comunitario 666 M$3.909
Culturales 443 M$1.285
Medicina Indigena 376 M3558
Planes Productivos 3.058 M$29.709
TOTAL 4.680 MS$ 34.235

Fuente: Elaboracién propia con base en datos Programa Origenes (2006).

De acuerdo a la informacién disponible, el desarrollo de los Planes Productivos
present una inversién mucho mayor por sobre los componentes de Fortalecimiento
Comunitario y Cultural, principalmente porque las Comunidades Mapuches solicitaron
recursos para el desarrollo de las actividades agricolas. Lo sefialado da cuenta de que
el programa ha centrado su interés en facilitar procesos de inversién, procurando
secundariamente establecer un énfasis en el fortalecimiento de las comunidades, a nivel
comunitario y cultural.
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CUADRO 6. Proyectos Ejecutados por Regién y Componentes:

FORTALECIMIENTO
Planes
DESARROLLO Iniciativas Iniciativas
REGION CULTURA Territorial SALUD
PRODUCTIVO Comunitarias Territoriales “ :’r
Tarapacd 85 41 37 9 8 32
Antofagasta 157 23 14 1 1 21
Biobio 322 42 64 9 5 70
Araucania 1.902 265 425 12 20 143
Los Lagos 592 72 126 63 9 110
TOTAL 3.058 443 66 94 43 376

Fuente: Elaboracién propia con base en datos Programa Origenes (2006).

Respecto de la informacién contenida en el cuadro 6, la Region de la Araucania ha
contado con una ejecucién de proyectos mayor en todos los componentes, respecto de las
otras regiones que integraron la Primera Fase del Programa Origenes. El total de proyectos
efectuados en la Regién correspondi6 a 2.747 iniciativas, predominando el componente
del Desarrollo productivo por sobre el componente de Iniciativas Comunitarias, Cultura

y Salud.

CUADRO 7. Proyectos ejecutados, nimero de comunidades y Familias Participantes:

REGION PROYECTOS COMUNIDADES N° FAMILIAS
Tarapaci 212 28 1.447
Anrofagasta 217 13 1.045
Biobio 512 58 2.250
Araucania 2.767 414 14.540
Los Lagos 972 122 3.327
TOTAL 4.680 645 22.609

Fuente: Elaboracién propia con base en datos Programa Origenes (20006).

Sobre la base de lo Informado por el Programa Origenes, durante la ejecucién de
la Primera Fase, el mayor niimero de proyectos se desarrollé en la Regién de la Araucania,
lo que significé contar con un 64% de comunidades beneficiadas por el programa a nivel
pais, asignacién de recursos que permitié el ingreso de 14.540 familias mapuches al
Programa Origenes. En sintesis, es posible afirmar que se desarrollé una inversién de gran
envergadura centrada primordialmente en la dimensién productiva, lo que es necesario
evaluar en términos del real impacto que produjo en términos de desarrollo territorial
y comunitario. Mds adelante, en la investigacién se presentard la visién de los actores
institucionales respecto de la focalizacién y distribucion de los recursos econémicos en el
drea de estudio.
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CUADRO 8. N° de Hectdreas Adquiridas, de Familias y Comuna de Origen en Compra
de Tierras por ano, segiin ART. 20 LETRA B:

ORIGEN COMUNIDADES Ne HECTAREAS

ANO BENEFICIADAS FAMILIAS | ADQUIRIDAS
1999 Carahue 20 303,92
1996 - 2003 Galvarino 102 1.108,57
1996 Nueva Imperial 21 125
1999 Los Sauces 45 254,91
1994 - 2003 Lumaco 324 3.960,26
2002 Padre Las Casas 54 361,9
1994 - 2001 Purén 760 5.440,34
1999 - 2001 Saavedra 12 222,05
1994 - 2002 Traiguén 225 2.056,7
TOTALES 1.563 13,833,653

Fuente: Elaboracién propia con base en registro de Unidad de Tierras, Corporacién Nacional de
Desarrollo Indigena (2011).

De acuerdo a la informacién disponible se puede constatar que las comunas
que integran el territorio Puel Nahuelbuta se encontraron incorporadas en la compra de
Predios Articulo 20 Letra B, lo que durante el periodo beneficié a 1.563 familias; a su vez,
la comuna de Purén presenta la mayor superficie de hectdreas adquiridas y la comuna de
Cholchol no aparece en los registros, puesto que atin no habia sido creada y formaba parte
de la comuna de Nueva Imperial.

CUADRO 9. N° de Hectéreas Adquiridas, de Familias y Comuna de Origen en Compra
de Tierras por afo, segiin ART. 20 LETRA A:

COMUNIDADES SUP. ADQUIRIDAS
ANO BENEFICIADAS | N® FAMILIAS Ne PERSONAS
1995 - 2002 Galvarino 9 72 85,48
1996 Lautaro 1 7 16,5
1995 - 2002 Los Sauces 5 31 147,27
1995 - 2002 Lumaco 39 199 291,9
1996 Melipeuco 1 9 14
1995 - 2001 Nueva Imperial 32 168 211,32
1995 - 2002 Purén 26 156 364,99
1995 - 2001 Traiguén 16 86 249,38
TOTALES 129 728 1.380,84

Fuente: Elaboracién propia con base en registro Unidad de Tierras, Corporacién Nacional de
Desarrollo Indigena (2011)

De acuerdo a la grafica, se aprecia que es la comuna de Purén la que presenta
mayor superficie de hectdreas adquiridas y mayor cobertura de familias, en tanto que es
oportuno mencionar que es mayor la compra de tierras en aquellas comunas donde se
presentan conflictos histéricos. Por otra parte, debemos senalar que la compra de predios
del Articulo 20 Letra A es mds baja que las compras realizadas bajo el Articulo 20 Letra
B, asi como el ndmero de familias beneficiadas, lo que se produce porque la adquisicién
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de predios a través del Articulo 20 Letra B presenta prioridad ante la institucionalidad
publica, ya que esta modalidad se orienta a la adquisicién de tierras en conflicto por parte
de las comunidades indigenas.

3.2.2. Fondo Nacional de Desarrollo Regional

El estudio contemplé la asignacién de los recursos de inversién realizada desde
el Gobierno Regional, a través del Fondo de Desarrollo Regional en las comunas que
integran el territorio Puel Nahuelbuta, con el objetivo de conocer si el Area de Desarrollo
Indigena contd con una asignacién de recursos diferenciada.

GRAFICO 2. Distribucién del Presupuesto FNDR 2009 por Territorios:
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3.000.000
2.000.000
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Vergel del Cluster Araucania Zona Zona Valle Araucania Araucania
Sur Forestal Andina Cerealera Ganadera Araucania Costera Lacustre

Fuente: Elaboracién propia con base en la ejecucién presupuestaria afio 2009 del
Gobierno Regional.

El grifico presenta los espacios subregionales definidos como territorios de
desarrollo y la focalizacién del presupuesto del Fondo de Desarrollo Regional. Es interesante
destacar que el Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta se encuentra presente en
el territorio del Cluaster Forestal, que incorpora las comunas de Lumaco, Traiguén, Los
Sauces, Purén y Galvarino, y en el Valle Araucania en donde se encuentran las comunas
de Nueva Imperial y Cholchol. Es pertinente sefialar que la definicién efectuada por el
Gobierno Regional de los espacios subregionales no reconoce al ADI Puel Nahuelbuta
como un solo territorio de desarrollo. La clasificacién del Gobierno Regional se traduce en
una divisién del territorio ADI Puel Nahuelbuta en dos espacios subregionales, esto genera
una dispersion de los instrumentos estatales que impide el reconocimiento cultural de un
territorio ancestral y obstaculiza un traspaso de recursos priorizados a esta ADI.
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CUADRO 10. Distribucién del Presupuesto FNDR en las Comunas del ADI afno 2009:

COMUNA INVERSION
Los Sauces 1.386.061.000
Lumaco 1.592.420.000
Puren 1.405.845.000
Galvarino 962.936.000
Traiguén 743.099.000
Cholchol 797.795.000
MNueva Imperial 3.145.880.000
Promedio de inversién comunas Regién de la Araucania 1.232.259.638

Fuente: Elaboracién propia con base en la distribucién presupuestaria afio 2009 del
Gobierno Regional.

De acuerdo a la informacién disponible, se puede senalar que el promedio de
inversiéon del FNDR en las comunas ADI es de $1.232.259.638 y que las comunas
de Chochol, Traiguén y Galvarino presentaron una distribucién de recursos menor al
promedio, mientras que las comunas de Purén, Los Sauces y Lumaco superan el promedio
de inversién en la Regién, al tiempo que Nueva Imperial, con una distribucién de
$3.145.880.000, triplica el promedio de recursos asignados a las demds comunas. Esto
sucede, entre otras cosas, porque las comunas cuentan con capacidades dispares al interior
de sus equipos profesionales para concursar y acceder al Fondo Nacional de Desarrollo
Regional. Siempre es recomendable que el Estado ponga a disposicién los apoyos
técnicos y/o asesorfas respectivas a estos equipos para un acceso favorable a las fuentes de
financiamiento.

4. ANALISIS DE DATOS CUALITATIVOS

En esta etapa de la investigacion se presenta el andlisis de contenido realizado sobre
los datos cualitativos obtenidos de actores institucionales representantes a nivel nacional,
regional y local vinculados al Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta. El an4lisis
de contenido se estructuré en base a categorias previamente definidas y que utilizamos a
continuacién como ejes de andlisis para la presentacién de la informacién:

- Acerca de la Creacién del Area de Desarrollo Indigena.

- De las Estrategias de Desarrollo Social Identificadas por los Actores Regionales.

- De los Obstaculizadores de las Intervenciones en el Area de Desarrollo Indigena.
- Principales Logros Alcanzados desde la Creacién del Area de Desarrollo Indigena.
- Principales Propuestas de los Actores Regionales.

A continuacién se presentan los ejes de andlisis cualitativo de los datos y se describen

las principales categorias emergentes obtenidas a partir del andlisis de los discursos de los
Actores, fortalecidas por citas extraidas directamente del texto de la entrevista.
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4.1. Acerca de la Creacion del Area de Desarrollo Indigena

La peticién de constituir el territorio en el Area de Desarrollo Indigena Puel
Nahuelbuta surgié a partir de una demanda de la poblacién mapuche, de comunidades de
Purén, Lumaco, Los Sauces y Traiguén y los consejeros indigenas de la CONADI. El proceso
se inicié formalmente a partir del mes de septiembre del ano 1996 en el undécimo consejo
nacional de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena y los resultados se obtuvieron
cinco afios mds tarde con la constitucién del Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta,
con fecha 30 de noviembre del ano 2004 mediante el decreto Presidencial N°168.

La Unidn de Comunidades Mapuches auténomas de Lumaco en conjunto con las comunas de
Purén, Los Sauces y Traiguén efectuaron las demandas al Gobierno Regional, especificamente al
intendente y MIDEPLAN para solicitar que las comunas del territorio se pudieran conformar
en un Area de Desarrollo Indigena (Actor Institucional Local).

La participacion de las Comunidades Mapuches en la delimitacion del Area Desarrollo
Indigena presentaba como énfasis la reconstitucion de un territorio ancestral denominado Lof;
se procedid a efectuar esta delimitacion a través de un estudio financiado por la CONADI, el
cual incorporaba la recopilacion de antecedentes relativos a las concentraciones de poblacién
indigena, los parentescos, linajes, formas de vida, es decir, se buscaba profundizar en la
vision comiin que tenian los habitantes de las Comunidades Mapuches (Actor Institucional
Nacional).

En tanto, la participacién de las Comunidades Mapuches en la creacién de
propuestas de desarrollo social que se abordarfan durante la implementacién del Area
de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta no fue efectiva, puesto que el espiritu de la Ley
Indigena 19.253 indica que las Areas de Desarrollo se crean como espacios de focalizacién
de las politicas publicas coordinadas por el Estado y contempla el concepto de territorios
que a través de una adecuada gestién incorporen la participacién indigena; no obstante, la
participacién se realiza en funcién del acceso de las comunidades a los planes, programas
y proyectos ya existentes y disefiados a nivel central.

Efectivamente los contenidos del Area de Desarrollo Indigena se encontraban establecidos en la

Ley Indigena 19.253 (Actor Institucional Nacional).

Existi6 una distancia entre las expectativas y requerimientos de los lideres
mapuches en relacién a las ADI y la accién del Estado, puesto que el modelo de gestién
ADI no recoge la visién de desarrollo de las Comunidades Mapuches y no incorpora la
participacién de las comunidades en la gestién del territorio.

No tenemos proyectos visibles que hayan sido emanados a través del ADI, nosotros pensdbamos
que ibamos a lograr el acceso a viviendas, agua potable rural, conectividad, porque se suponia
que a través de la focalizacion del territorio como Area de Desarrollo Indigena tendriamos la

asignacion de recursos frescos, si hemos logrado proyectos como municipalidad pero no a través
del ADI (Actor Institucional Local).
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La creacién del ADI Puel Nahuelbuta surge a partir de las demandas de las
Comunidades Mapuches motivadas por reconstruir un territorio ancestral; posteriormente
no hubo participacién de las comunidades en el disefio de una estrategia de desarrollo
social a implementar en el territorio, porque los contenidos y componentes de un Area
de Desarrollo Indigena ya se encontraban definidos en la Ley Indigena N°19.253 (1993).

4.2. De las estrategias de Desarrollo Social Identificadas por los Actores Regionales

El aporte que se esperaba con las politicas publicas de desarrollo socio-productivo
en el Area de Desarrollo Indigena ha carecido de pertinencia, puesto que los procedimientos
paraaccederalos beneficios del Estado, en su mayoria no se han adecuado a las caracteristicas
socioculturales de la poblacién mapuche. Es importante senalar que el Estado ha dispuesto
de recursos econémicos en el tema indigena y en la creacién y funcionamiento de las Areas
Desarrollo Indigena. Las fuentes de financiamiento que contemplé la legislacién vigente
y que se implementaron a través de la CONADI son: el Fondo de Desarrollo Indigena,
Fondo de Educacién y Cultura, Fondo de Tierras y Aguas y el Programas Origenes; sin
embargo la focalizacién de los recursos no se ha efectuado de manera coordinada a través
de los organismos publicos en funcién de los territorios ADI.

Ausencia de trabajo coordinado de las instituciones, existen miiltiples metodologias y procedimientos
para llegar a trabajar con las comunidades indigenas y eso nos dificulta en términos de plazos, tiempo
y recursos que se diluyen, y lo otro es que son intervenciones de corto plazo (Actor Institucional Local).

No se realizé una articulacion de la oferta piiblica con los otros servicios asociados al desarrollo
social, esto con el propdsito de que las inversiones efectuadas en el territorio hubieran generado
los productos esperados (Actor Institucional Regional).

El ADI Puel Nahuelbuta no logré institucionalizarse en la prictica como
instrumento de gestién, lo que provocé que la focalizacién de la accién del Estado
no se realizara a través de las ADI, impidiendo articular una accién coordinada de las
instituciones. La puesta en marcha de las estrategias sociales y productivas en el territorio
Puel Nahuelbuta no se efectud a través de una coordinacién entre el Gobierno Regional y
los servicios publicos asociados al fomento y desarrollo productivo de la region tales como
el Servicio de Cooperaciéon Técnica (SERCOTEC), el Fondo de Solidaridad e Inversién
Social (FOSIS), Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), entre otros. Durante el
trabajo de campo se buscé conocer si existié una estrategia de desarrollo social focalizada
en el territorio Puel Nahuelbuta, que hubiera permitido la asignacién de recursos de
inversién directos y diferenciados en el territorio. Una vez finalizada la investigacion, se
puede decir que el ADI no canalizé recursos ni logré constituirse como un instrumento
de planificacién y gestién territorial del aparato pablico que otorgara respuestas a las
necesidades sociales, econémicas y culturales de las Comunidades Mapuches.

La estrategia se orientaba en un principio a generar instancias de encuentro que permitieran
que las Comunidades Mapuches identificaran las potencialidades y recursos existentes en el
territorio, ademds de establecer alianzas con los vecinos de las comunas para trabajar agrupados

267



Gabriela Rubilar y Andrés Rolddn

y desarrollar la asociatividad, pero no se generaron propuestas concretas de los servicios que
permitieran que este componente se desarrollara (Actor Institucional Local).

Las demandas de la poblacion indigena en el territorio superan ampliamente las capacidades
programaticas y presupuestarias de la CONADI. Se requeria incorporar a la gestion del Area
de Desarrollo Indigena a otros actores, especificamente el Gobierno Regional, para entregar
de manera conjunta con el representante del Poder Ejecutivo en la Region una mirada de
desarrollo particular y con sustentabilidad en el tiempo en el territorio Puel Nahuelbuta (Actor
Institucional Regional).

El Gobierno Regional no podia privilegiar a una unidad geogrdfica o territorial, se abordaban los
temas a través de politicas sectoriales que venian definidas desde Santiago (Actor Institucional
Regional).

El Area de Desarrollo Indigena no significé una destinacion de recursos que involucrara la
instalacion de una estrategia de desarrollo social, significé solo una declaracion de intenciones
(Actor Institucional Nacional).

Los entrevistados sefialaron que no existié un enfoque territorial, muy por el
contrario, se aplicaron en las comunas del ADI Puel Nahuelbuta los mismos proyectos
que en otras comunas de la Regidn, el acceso a los recursos de inversién no incorporé
nuevos criterios de seleccién distintos a los planteados por la Ficha de Proteccién Social
para una focalizacién diferenciada de los recursos; lo anterior produce como consecuencia,
en el territorio Puel Nahuelbuta, no contar con una focalizacién de politicas publicas
pertinentes al desarrollo social Mapuche.

Desde la perspectiva del FOSIS, no ha habido una focalizacion especifica en las comunas
que son ADI. En general la Araucania siempre ha estado focalizada, pero esto se explica
por los puntajes de la Ficha de Proteccion Social, como la Region de la Araucania tiene los
porcentajes de pobreza mayor, tiene cobertura completa en todas las comunas de la Region
(Actor Institucional Nacional).

Los organismos del Estado vinculados al desarrollo social no identificaron el
ADI Puel Nahuelbuta como un instrumento de gestién territorial con las facultades de
generar una articulacién en los territorios Mapuches y los gobiernos locales, esto dificultd
la participacién e involucramiento de los actores locales en la construccién de propuestas
de desarrollo indigena.

4.3. De los Obstaculizadores de las Intervenciones en el Area de Desarrollo Indigena
Los impedimentos asociados a la implementacién y funcionamiento del Area de
Desarrollo Indigena presentaron relacién con la deficiente gestién y coordinacién entre las

instituciones publicas.

Los obstaculizadores han sido la voluntad politica y técnica de quienes dirigieron los servicios
piiblicos, una gestion deficiente asociada a las autoridades politicas, intendentes y directores
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de la CONADI que son quienes tienen mayor responsabilidad politica y programitica (Actor

Institucional Regional).

Uno de los obstdculos mayores fue la falta de conocimiento para destinar y gestionar inversiones
en el territorio ADI Puel Nahuelbuta (Actor Institucional Regional).

La implementacién de Politicas Piblicas homogéneas no ha permitido avanzar hacia un
desarrollo social diferenciado en el territorio Puel Nabuelbuta, puesto que en la asignacién
de los recursos ha predominado mayoritariamente un componente econdmico. No ha existido
un acercamiento al componente social durante la formulacion y ejecucion de los proyectos. Del
mismo modo, la falta de comunicacién y coordinacion entre los programas ha contribuido en
reiteradas ocasiones a generar divisiones al interior de las comunidades (Actor Institucional
Nacional).

Los Fondos de Desarrollo Indigena estin asociados a reglamentos. Esta normativa no incorpora
a las Areas de Desarrollo Indigena como espacios territoriales, los cuales debieran tener una
Jocalizacion y trato especial durante las intervenciones (Actor Institucional Regional).

La CONADI no ha sido capaz de conseguir recursos adicionales para las Areas de Desarrollo
Indigena, no existen programas sociales para los territorios ADI (Actor Institucional Regional).

No contar con una asignacién de recursos diferenciados para atender a los
requerimientos de las Comunidades Mapuches que integran el territorio Puel Nahuelbuta
ha obstaculizado avanzar en la superacién de la pobreza de la poblacién Mapuche del
territorio, puesto que el marco juridico, los procedimientos y los presupuestos de las
instituciones publicas exigen una serie de requerimientos para acceder a los beneficios del
Estado, en tanto que el acceso de las Comunidades Mapuches a los protocolos establecidos
implican notables esfuerzos y redundan en segregacién de las comunidades para participar
de la oferta publica. A su vez, la puesta en marcha y funcionamiento del ADI se encontré6
vinculada a la accién de las autoridades politicas de la Regién, lo que forjé una gestién
del ADI dependiente de los cambios de los actores politicos, proceso que generdé una
escasa continuidad en la gestién del territorio. Las consecuencias de que las instituciones
de desarrollo no trabajen articuladamente implica no avanzar en el desarrollo social
Mapuche con criterios de eficiencia y eficacia, puesto que existen multiples metodologias
para trabajar con las Comunidades Mapuches; esto ha generado la perdida de recursos,
no se ejecutan los proyectos en los plazo establecidos, situacién que se explica por la falta
de coordinacién de las organizaciones e instituciones puablicas y privadas, que se supone
que estdn en apoyo de las comunidades; la falta de coordinacién se produce porque el
desarrollo social Mapuche se aborda a través de politicas sectoriales.

4.4. Principales logros alcanzados desde la creacion del Area de Desarrollo Indigena
El Area de Desarrollo Indigena contribuyé a la identificacién de un territorio
con caracteristicas socioculturales distintas. Esta delimitacién territorial presentaba como

propdsito generar la focalizacién de los recursos econdémicos provenientes del Estado
hacia las Comunidades Mapuches, puesto que estos espacios territoriales presentaban una
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alta concentracién de pobreza y ruralidad. A pesar de los esfuerzos realizados, el ADI no
se constituyé en un esquema de gestion que beneficiara a las comunidades en el corto,
mediano y largo plazo, puesto que no se desarrollaron instancias de didlogo entre las
Comunidades Mapuche y los organismos publicos.

Es un logro como se origina el Aprea de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta, contribuye a visibilizar
la pobreza de las Comunidades Mapuches de este territorio (Actor Institucional Local).

Generacion de convenios con el Ministerio de Vivienda y la Corporacién de Desarrollo Indigena
para el otorgamiento de un subsidio habitacional diferenciado dirigido a las personas Mapuches
que habitaban el Aprea de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta (Actor Institucional Local).

La activacion de las Comunidades Mapuches permitié que se crearan nuevas asociaciones
indigenas, actualmente intentan seguir activas y organizarse para hacer llegar sus demandas
(Actor Institucional Regional).

También es importante sefialar que los informantes claves identificaron escasos
logros asociados al desarrollo social, puesto que las Comunidades Mapuches mantienen
la situacién de pobreza, ademds de que las acciones desarrolladas por la Corporacién
de Desarrollo Indigena y el Gobierno Regional no permitieron generar una gestién del
territorio orientada a las demandas sociales de las Comunidades Mapuches; no obstante,
los actores institucionales sefialaron que el Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta
contribuyé a promover la creacién de organizaciones sociales mapuches.

No tenemos muchos resultados dentro del marco del ADI Puel Nahuelbuta, los logros han
sido esfuerzos que hemos realizado desde la propia municipalidad, sin tener el respaldo que
para nosotros hubiera sido importante, que esa declaracion se hubiera consolidado y hubiera
generado recursos para la comuna (Actor Institucional Local).

En esta misma linea, es importante identificar que existieron algunos logros en
el territorio Puel Nahuelbuta asociados a la ejecucién del Programa Origenes Primera y
Segunda Fase, cuya orientacién marcé los énfasis en el desarrollo de proyectos sociales y
productivos en las Comunidades Mapuches y en el fortalecimiento de las organizaciones
ancestrales, a través de la activacién y constitucién de las comunidades y asociaciones
indigenas. Desde la perspectiva del desarrollo territorial es importante contar con un
territorio indigena delimitado socioculturalmente, puesto que puede constituirse en una
base para la implementacién de las politicas publicas diferenciadas.

4.5. Principales Propuestas de los Actores Regionales

Las propuestas emanadas por los entrevistados presentaron un énfasis especial en el
rol que debe cumplir el Estado en la creacién de Politicas Pablicas diferenciadas, que conlleven
a la instalacién de estrategias de desarrollo social focalizadas en el territorio, incorporando la
participacién de los actores locales publicos, politicos y lideres, funcionales y tradicionales, de
las Comunidades Mapuches durante la planificacién y gestion del territorio Puel Nahuelbuta.
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St se pretende abordar un Area de Desarrollo Indigena, debe contemplar una distribucién y
asignacion de recursos diferenciados, los recursos tienen que llegar del Gobierno Regional de
Jforma mds directa a las comunidades (Actor Institucional Local).

Un ADI debiera ser claramente una descentralizacion de las politicas piiblicas, especialmente
en lo econdmico y politico administrativo para poder fortalecer al territorio que se identifica
como diferente, la propuesta debe apuntar a fortalecer los gobiernos locales y participacion de la
ciudadania (Actor Institucional Local).

El tema de la pobreza ylo vulnerabilidad en la poblacion mapuche no es un tema solo
econdmico. La vulnerabilidad tiene relacion con aspectos que van mucho mds alld, como por
ejemplo, la valorizacion de la cultura y los saberes tradicionales, que es un tema importante. La
transferencia de recursos por si sola no garantiza que las familias van a salir del circulo de la
vulnerabilidad o de la pobreza, por lo tanto el tema social y cultural no debiera dejarse de lado;
la focalizacion de los recursos se debié abordar a través de un plan de desarrollo territorial desde
la perspectiva indigena. En el fondo, lo que pretendia el ADI o la intencion era justamente
hacer desarrollo territorial en el sentido de que una comuna por si sola no se podia desarrollar
si no considera a las comunas aledarias (Actor Institucional Nacional).

La Region de la Araucania debiera tener un trato distinto, un trato especial, hacia las
comunidades Mapuche. Resultaria importante generar una discriminacion positiva a favor
de otorgar mayor inversidn, actualmente es muy menor, comparada con otras regiones del pais,
donde la inversion piblica y la inversion privada es mayor. Por lo mismo, hay comparativamente
mayor pobreza e inequidad (Actor Institucional Local).

El Estado debe contemplar una Politica de Desarrollo Indigena, la cual se debe realizar con

las comunidades indigenas en funcion del territorio y con los municipios (Actor Institucional
Local).

Las propuestas de los informantes claves se orientaron a mejorar la institucionalidad
del ADI Puel Nahuelbuta; dicho proceso debe ser liderado por la Corporacién Nacional
de Desarrollo Indigena como organismo garante de la integracién y desarrollo social
del Pueblo Mapuche. Este instrumento de gestién debié procurar mejorar la capacidad
de gestién y el fortalecimiento de las comunidades, para otorgar la oportunidad a los
actores locales Mapuche de liderar los procesos de desarrollo, a través de procedimientos
orientados a mejorar la toma de decisiones y la participacién ciudadana en los espacios
territoriales. Ademds, los actores institucionales plantearon que el ADI como instrumento
de gestién territorial debié potenciar atin mds la cultura Mapuche, ya que el tema del
desarrollo indigena no solo se traduce en invertir en proyectos productivos de pequefa
escala en las Comunidades Mapuches. De la misma forma, los informantes claves senalaron
que se requiere articular la cultura mapuche con el desarrollo productivo y social de las
comunidades. Un ADI debe apuntar a la descentralizacién para fortalecer el territorio que
se identifica como particular. Por ello, las Areas de Desarrollo Indigena deben contar con
un trato especial orientado a fortalecer la gestion local, mediante el fortalecimiento de la
participacién de las Comunidades Mapuches en la definicién de los objetivos de desarrollo
en estos territorios.
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5. CONCLUSIONES

La contribucién del Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta al desarrollo
Mapuche tiene relacién principalmente con la identificacién de un territorio cultural
ancestral, situacién que determiné que los lideres de los territorios y Comunidades
exigieran un trato especial. No obstante, solamente en dos dreas se generaron avances hacia
politicas publicas diferenciadas: 1) en vivienda, dicha iniciativa consistié en la creacién
de la Vivienda Area de Desarrollo Indigena, lo que consideré un acceso preferente a las
familias Mapuches en la postulacién a subsidios habitacionales; y en segundo lugar, en 2)
la implementacién de la Segunda Fase del Programa Origenes, cuyos objetivos estaban
focalizados en mejorar las capacidades en el dmbito productivo, salud y educacién a través
de una estrategia de representacion territorial de las comunidades. Durante la puesta en
marcha del Area de Desarrollo Indigena hubo una consulta a las comunidades, a nivel
de dirigentes, respecto a la delimitacién del territorio y la elaboracién del diagnéstico,
participacién que se abordé a través de una consulta a las Comunidades Mapuches a nivel
de sus dirigentes; de esta forma, se asumi6 que hubo una representatividad adecuada de
cada comunidad a través de sus lideres sociales y culturales. No obstante, no se profundizé
en la participacién orientada a elaborar una estrategia de desarrollo social participativa a
largo plazo con las comunas involucradas en el territorio Puel Nahuelbuta, que permitiera
avanzar hacia la superacién de las necesidades sociales detectadas en los diagndsticos
participativos, ya que luego de desarrolladas las instancias de participacién inicial, las
Comunidades Mapuches y los municipios involucrados en el ADI no fueron convocados
nuevamente para abordar estrategias o crear un plan de desarrollo con un enfoque territorial
que permitiera mejorar la situacién actual de pobreza de las Comunidades Mapuches. De
acuerdo a lo planteado, es posible senalar que el inicio y puesta en marcha del Area de
Desarrollo Indigena constituy6é un proceso que estuvo marcado de buenas intenciones.
Si bien es cierto existié una adecuada definicién del territorio ADI en términos de
pertinencia cultural, ya que se consideraron las herencias ancestrales, esto no se tradujo en
la concrecién de politicas y programas con dicho enfoque. La implementacién del Area
de Desarrollo Indigena incorporé a siete comunas de la Regién de la Araucania, en una
nueva propuesta de desarrollo, con el objetivo de mejorar las condiciones de pobreza de la
poblacién mapuche. Lamentablemente la participacién de las comunidades fue sélo en la
etapa inicial, lo que no permiti6 que los lideres sociales se pudieran constituir en actores
preponderantes del desarrollo social en sus espacios territoriales. Lo anterior produjo que
la gestién del ADI se remitiera Ginicamente a la voluntad politica de las autoridades de
turno, lo cual provocé que el territorio no contara con una priorizacién distinta respecto
de las otras comunas de la Regidn, proceso que generd un amplio descontento y malestar
en las Comunidades Mapuches y los gobiernos locales, puesto que el territorio Puel
Nahuelbuta no obtuvo una inversién diferenciada para la ejecucién de nuevos proyectos
para dichas comunidades. Al mismo tiempo, es relevante plantear que en el territorio
Puel Nahuelbuta no se ha desarrollado una estrategia integral de desarrollo social ni ha
existido una focalizacién especifica de recursos. Hay que sefalar que en la Regién de
la Araucania la focalizacién de recursos se desarrolla a través de los puntajes de la Ficha
de Proteccién Social. En ese sentido, la focalizacién hacia La Araucania es mediante un
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instrumento aplicado por el Ministerio de Desarrollo Social, que mide la vulnerabilidad
social a nivel nacional, es decir, la priorizacién y/o distribucién de recursos no se efectiia
en funcién de un determinado territorio. En esta misma linea, la Corporacién Nacional
de Desarrollo Indigena no ha cumplido la funcién de articular y promover las Areas de
Desarrollo Indigena como instrumentos de planificacién y gestién territorial con las
instituciones publicas de desarrollo socio-productivo, razén por la cual no se logré dar una
respuesta pertinente a los requerimientos de la Comunidades Mapuches locales ni generar
sinergia entre los organismos vinculados al ADI. A raiz de lo anteriormente expuesto las
demandas de la poblacién indigena en el territorio superaron ampliamente las capacidades
programadticas y presupuestarias de la CONADI, por tanto, ni el Gobierno Regional ni la
CONADI han liderado los procesos de gestién territorial que pudieran haber posicionado
a las Areas de Desarrollo Indigena como un efectivo instrumento territorial de las politicas
publicas hacia los pueblos indigenas. El no contar con una estrategia de desarrollo social
significé no poseer una politica de focalizacién de recursos asociados al ADI, es decir,
no existié una visién integral para el disefio y ejecucién de los proyectos orientada a
complementar y coordinar a las distintas instituciones gubernamentales en funcién de
lograr los objetivos planteados en la creacién del ADI; a su vez el centralismo en la creacién
de las politicas publicas atenté en contra de los efectos esperados en la implementacién del
AD], ya que falté un acercamiento a la realidad local.

Existen una serie de obstaculizadores identificados durante la implementacién del
Area de Desarrollo Indigena Puel Nahuelbuta, principalmente la ausencia de asignacién
de recursos diferenciados para atender a los requerimientos de las Comunidades Mapuches
que integran dicho territorio, lo que impidié avanzar en la superacién de la pobreza de
la poblacién Mapuche del territorio Puel Nahuelbuta, los instrumentos existentes para la
asignacion de recursos de las instituciones pablicas, que exigen una serie de requerimientos
los cuales muchas veces son excluyentes de las comunidades por sus caracteristicas
particulares, la ausencia de trabajo coordinado entre las instituciones publicas y diversas
metodologias y procedimientos estandarizados marcaron el acercamiento las Comunidades
Mapuches, al tiempo que en reiteradas ocasiones los municipios no fueron incorporados en
el diseno y ejecucion de los proyectos y programas sociales implementados en el territorio.

En sintesis, se requiere que la institucionalidad pudblica dedicada a los temas
de planificacién territorial y desarrollo social cuente con los recursos, instrumentos y
metodologfas para abordar el desarrollo social mapuche en los territorios ADI, a partir
del desarrollo de una planificacién integrada, socioculturalmente pertinente para mejorar
la disponibilidad y calidad de los servicios sociales de educacion, salud, infraestructura,
conectividad, aumentar la asistencia técnica para mejorar el acceso de productores
mapuches a los mercados financieros productivos y laborales, y generar mecanismos de
consulta y participacién de las Comunidades Mapuches.
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6. PROPUESTAS AL ADI DESDE UN ENFOQUE TERRITORIAL

De acuerdo a lo expresado, es importante entregar aportes y sugerencias, desde
una mirada territorial integral, que permitan lograr los objetivos del desarrollo social
mapuche en el territorio ADI Puel Nahuelbuta. El territorio Puel Nahuelbuta debiera
servir claramente en la descentralizacién de las politicas publicas para los pueblos indigenas,
especialmente en lo econémico, politico, cultural y administrativo. Para fortalecer la
autogestion de un territorio que se identifica como diferente; las propuestas deben apuntar
a fortalecer los gobiernos locales y la participacién de las Comunidades Mapuches, proceso
que requiere que las politicas ptblicas dirigidas al mundo indigena consideren el tema de
la pertenencia al ADI como un criterio de priorizacidn y focalizacién, en la inclusion del
territorio a la oferta publica.

Es oportuno senalar que es el Gobierno Regional el que debe liderar los procesos
del desarrollo social en la Regién de acuerdo a las necesidades y caracteristicas de cada
territorio; no obstante, estos procesos deben institucionalizarse y de esta manera serdn
sustentables, de otra forma solo se constituirdan en un acto de buena voluntad. En este
sentido es importante que el Gobierno Regional y la CONADI, en conjunto, puedan
construir una estrategia de desarrollo social para el pueblo mapuche, lo que puede lograrse
incorporando las ADI en los instrumentos de gestién y programas ya existentes.

Para cumplir el propésito del desarrollo social indigena se requiere de un fondo
especial enfocado a generar inversiones en el componente socio-productivo y socio-
comunitario del ADI Puel Nahuelbuta, asignacién de recursos que se debe desarrollar
en base a la elaboracién de un Plan de Desarrollo Territorial. Dicho proceso incorpora
la totalidad del territorio y promueve la participacién de los actores locales tales como
los municipios, organizaciones de base y Comunidades Mapuches, quienes deben ser
responsables y garantes del desarrollo social en el territorio. El Estado, a través de sus
instituciones de desarrollo social y productivo, debe generar un reconocimiento hacia las
Comunidades Mapuches que integran el Puel Nahuelbuta, porque existe una demanda
histérica fundamentada en una visién comdn de los actores locales que integran este
espacio territorial.

El desarrollo social Mapuche debe constituirse en una prioridad para el Estado,
proceso que debe tener su punto de partida en la Regién; las autoridades politicas y
técnicas deben establecer un énfasis en el desarrollo territorial mapuche y situar el tema en
la agenda gubernamental, mediante la puesta en marcha de un trabajo interinstitucional
que incorpore el ADI como un instrumento de desarrollo. Las propuestas para avanzar en
la superacién de la pobreza de las Comunidades Mapuches del territorio Puel Nahuelbuta
deben estar orientadas a diversificar las estrategias de desarrollo principalmente en los
componentes del desarrollo social y cultural, y en el fortalecimiento de la participacién de
estas comunidades. Es de vital importancia descubrir a través de un proceso participativo
con los actores locales Mapuches las potencialidades de los territorios y establecer un
ordenamiento territorial que permita avanzar en los usos de estos; de esta manera se podrd
proyectar un desarrollo social con identidad, que promueva la inclusién y el desarrollo
de précticas sociales y productivas pertinentes para las comunidades y sus familias, ya
que de otra forma, no contar con un trato especial que promueva la incorporacién de las
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Comunidades Mapuches de manera diferenciada al desarrollo socio-productivo generard
un estancamiento y segregacion social de la accién social de Estado, aumentando la
situacion actual de pobreza y exclusién de las Comunidades Mapuches.

Las Areas de Desarrollo Indigena deben tener protagonismo y continuidad
focalizando su accién en los componentes del Desarrollo Territorial: Competitividad
Econémica, Bienestar y Cohesién Social, Sustentabilidad Ambiental, Gobernanza
y Participacién; para cumplir este propésito es importante sustentar la accién de las
politicas publicas en un modelo de Planificacién Integrada (Gross, 1990; Arenas, 1999;
Roccatagliata, 1995), el cual abarca la organizacién espacial de las actividades humanas en
su interior y aborda, ademis, la capacidad de acogida del territorio y sus recursos a través
de la integracién espacial, econémica y social de dicho entorno. Por lo tanto, esta permite
valorar, por una parte, el territorio en cuanto a su potencialidad y, por otra, al medio
socioecondémico en cuanto a sus necesidades y demandas a través de la integracién de ellas.

Por ultimo, es importante reiterar que las ADI son el instrumento de gestién
territorial existente en Chile, vigente en el ordenamiento juridico, dirigido hacia los
territorios con alta concentracién de poblacién indigena y vulnerabilidad social, por lo
que es prioritario avanzar en la integracion y potenciacién de este instrumento de gestién
territorial en las politicas publicas y estrategias de desarrollo social, accién que contribuird
a mejorar la situacién actual de las Comunidades Mapuches que integran el territorio Puel
Nahuelbuta y de los demds territorios ADI del pais.
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