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Politica Indigena de Entrega de Tierras:

Cronica de una Muerte

La promulgacion de la Ley Indigena en
1993 marco el inicio de una politica publica en
esta area cuyo corazén es la compra de tie-
rras. Esto, porque la Ley parte de la base que
la conservacién de la cultura indigena es la
tierra y por lo tanto, es necesaria su proteccion
y ampliacion.

Esto ha tenido como con-

El mecanismo de la compra

directa, dados sus naturales
espacios para la

hechol el mayor porcentaje de dlSCI‘eCIOIlalldad.y pOl‘ 10 tanto

para las presiones, y la

altamente ruralizante a pesar de
gue la mayoria (65%) de los indi-
genas vive en las ciudades®. De

recursos destinados a la politica

nunciada

falencias y amplios espacios para la discrecio-
nalidad y por lo tanto para la corrupcion.

La Compra Directa

Un 75% de las hectdreas compradas
por el Fondo de Tierras y Aguas ha sido a tra-
vés de la compra directa
(Ver Cuadro N°1). Segun el
articulo 20b de la Ley Indi-
gena este mecanismo busca
“solucionar los problemas de
tierras, en especial, con mo-
tivo del cumplimiento de re-
soluciones o transacciones,

indigena se gastan hoy en el iflr}quibilidad 1919 establecer un jgiciales o extrajudiciales
Fondo de Tierras y Aguas (Grafi- 11mite a su aplicacion, parece o tivas a tierras indigenas

co N°1). En total, desde 1994 se
han utilizado MM$ 104.091 para
comprar 96.206 hectareas.

La entrega de tierras por

Ley Indigena que crea el Fondo
de Tierras y Aguas. El primero es

menos recomendable que el
subsidio. Sin embargo, al
revisar la politica de entrega
de subsidios que ha aplicado
la CONADI, ambos
parte de la CONADI se realiza a mecanismos muestran serias
través de dos mecanismos esta- falencias y amplios espacios
blecidos en el articulo 20 de la para la discrecionalidad y por
lo tanto para la corrupcion.

en que existan soluciones
sobre tierras indigenas o
transferidas a los indigenas,
provenientes de los titulos de
Merced o reconocidos por
titulos de Comisario y otras
cesiones 0 asignaciones
hechas por el Estado a favor

de los indigenas™.

el segundo es la compra directa.

Desde un punto de vista institucional el
mecanismo de la compra directa, dados sus
naturales espacios para la discrecionalidad y
por lo tanto para las presiones, y la imposibili-
dad de establecer un limite a su aplicacién,
parece menos recomendable que el subsidio.
Sin embargo, el simple ejercicio de revisar los
documentos que sustentan el disefio de la poli-
tica de entrega de tierras de la CONADI,
muestra que ambos mecanismos tienen serias

inferir que la aplicacién del
articulo 20b serd acotada a solucionar “pro-
blemas” y que por lo tanto, se terminar4 una
vez solucionados todos los conflictos. Dada la
real existencia de conflictos juridicos en torno
a ciertas tierras indigenas la aplicacion de un
mecanismo de esta naturaleza parece razona-
ble. Esto, partiendo de la realizacién de un es-
tudio que establezca cudles son las tierras que
presentan “problemas” y un cronograma aco-
tado, claro y transparente para la restitucion de
ellas.
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Grafico N° 1

Gasto del Fondo de Tierras y Aguas con respecto
al Presupuesto asignado a CONADI (%)
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Entre otros errores se consig-
na “la inexistencia de una
cuantificacion inicial social-
mente valida de los tipos de
problemas de restitucion de
las tierras indigenas. Existie-
ron estudios parciales basa-
dos en ideologismos pero sin
estudios causales, de titulos u
otros que objetivaran seria-
mente la cantidad de tierras
en problemas y sus diferentes
tipos. La carencia de datos
objetivos dio origen a recla-
maciones de tierras improce-
sables presupuestaria y le-
galmente debido a la incapa-
cidad de demostrar la validez
de los argumentos”.

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Ley de Presupuesto.

$ 2007.

Por lo tanto, segun el mismo
escrito “el populismo de la

I C[00C& Propago la idea de que

Sin embargo, el decreto que regula el
funcionamiento del Fondo de Tierras y Aguas
publicado en mayo de 1994, no ahonda en la
forma en que se asignaran los fondos del arti-
culo 20 b. Lo uUnico que establece es que el
Director de la CONADI resolvera respecto a las
solicitudes de compra directa segun: el nimero
de personas o comunidades, la gravedad de
las situaciones sociales para un alto nimero
de familias o para toda una comunidad y la an-
tigliedad del problema®.

Recién en agosto de 1999, después de
seis afios de vigencia de la Ley Indigena, la
CONADI publicé el documento “La Politica de
Tierras”, que a partir de una fuerte critica al
funcionamiento del Fondo de Tierras y Aguas
busca establecer mecanismos més ordenados
para su funcionamiento.

los limites de la restitucion de
tierras que el Estado podia hacer a los pueblos
indigenas, estaban dados por el punto hasta
donde alcanzara la memoria de los ancianos
de las comunidades. Por lo general ésta sefa-
laba un limite territorial indemostrable desde el
punto de vista legal e irrealizable practicamen-
te.

Al interior de las tierras “recordadas” hay
pueblos, ciudades, otros propietarios no indi-
genas y en el hipotético caso de que se inten-
tara restituir no existiria suficiente dinero del
Estado para comprarlas y entregarlas. La
irresponsable dispersion de estas ideas ha si-
do motivo de grandes presiones hacia la CO-
NADI y de una gran frustracion de las comuni-
dades y personas al no tener respuesta a sus

expectativas™.

Después de estas fuertes criticas de la
CONADI a su propio trabajo, se esperaria el

establecimiento de un limite claro a la compra
de tierras a través del articulo 20 b.
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Cuadro 1: Inversiéon Anual Compra de Tierras 1994 — 2006

Compra Inversion (MM $) | Hectareas Familias Personas
Subsidio (20 a) 28.164 23.919 2.452 10.298
Tierras en Conflicto Juridico (20 b) 75.927 72.286 6.167 25.901
Total (1994 - 2006) 104.091 96.206 8.619 36.200

Fuente: Cuenta Publica CONADI 2006 - 2007

Sin embargo, el documento define que
los problemas de tierras “pueden ser multiples,

ademas de los sefialados por el texto (de la

Ley)™. Partiendo de esta base se establece

que pueden ser adquiridas a

través de la compra directa to- —————

das las tierras que alguna vez
hayan pertenecido a indigenas,

tierras ademas de reconocer que muchas no
fueron asignadas exclusivamente a indigenas.

P Tierras perdidas por familias y comu-
nidades indigenas provenien-
tes de cesiones o asignaciones
hechas por el Estado, debido a

'Desde un punto de vista resoluciones o transacciones
tedrico el mecanismo del

judiciales o extrajudiciales. En

independientemente de la for- subsidio debiera ser el mejory este punto también sostiene

ma en que perdieron esta cali- el mas utilizado para favorecer

que se trata de “un numero y

dad. a aquellos indigenas necesiten gyperficies no cuantficadas

ampliar sus tierras. Sin
embargo, en la practica es poco

Por lo tanto, los tipos de

para su reposicion”.

problemas” que caen bajo la ysado, pero ademas su disefio » Tieras ocupadas de hecho

aplicacion del articulo 20b son
los siguientes®:

» Diferencias entre las
superficies originales de los
titulos de Merced y la superficie
actual detentada por las comu-
nidades indigenas mapuche provenientes de
los linajes originarios. La pérdida de tierras
indigenas se puede deber a un conflicto juridi-
co o a “divisiones de propiedad, ventas, arrien-
dos, cesiones de derechos y otras formas de
transferencia, que menoscabaron la propiedad
indigena”. El propio documento reconoce que
falta informacién respecto a la cantidad de tie-
rras que caerian bajo esta categoria.

» Tierras transferidas a familias y comu-
nidades indigenas durante la Reforma Agraria
(1964-1973) y luego devueltas o vendidas por
el gobierno militar. Respecto a este punto el
documento también establece la necesidad de
documentar histéricamente cuéles fueron las

esta lleno de vicios que
generan amplios espacios para comunidades indigenas. Aca
la discrecionalidad.

antigua o recientemente por

s6lo se establece que se trata
de tierras en las provincias de

— OS0rN0 Yy Chilo€.

Dada la imposibilidad de esta-
blecer la magnitud que finalmente significaba
la aplicacion de esta politica de tierras, la CO-
NADI solicit6 el afio 2004, la elaboracion de un
Catastro de Tierras, Aguas y Riego Indigena al
Centro EULA Chile de la Universidad de Con-
cepcion.

Respecto al articulo 20 b el Estudio se-
fiala que “en esta categoria se incluyen tierras
perdidas de Titulos de Merced y Potreros de
Realengo de Chiloé. Respecto de las radica-
ciones y Titulos de Comisario no existe infor-
macion sistematizada que permita estimar, a
nivel comunal y de zonas arqueoldgicas, las
tierras perdidas de estos titulos”. Restando
entonces las actuales tierras indigenas a aque-

llas que alguna vez fueron Titulos de Merced,
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el Catastro establece que la demanda histérica
seria de 59.857 hectareas y que si se gastaran
alrededor de MM$ 10.000 que es lo que anual-
mente comprende la compra directa, la solu-
cion de los “problemas” demoraria ocho afios.
Sin embargo, esta estimacién sdlo incluye los
titulos de Merced dejando fuera todos los de-
mas “problemas” tipificados por la politica de
tierras de la CONADI.

De hecho la Evaluacién
del Programa del Fondo de
Tierras y Aguas realizado por
la Direccion de Presupuesto
pone en duda el numero de
hectareas sujetas a demandas
histéricas, establecido por el
Catastro. La razon es que, si
se establece como base el nu-
mero de hectareas que el Ca-
tastro define como parte de las
demandas histéricas un 44,5%
habria sido satisfecho por las
compras realizadas entre 2004
y 2006 por la CONADI. Sin
embargo, segun el Informe de
Evaluacion sélo se han atendi-
do las demandas de 79 comu-
nidades quedando aun pen-
dientes alrededor de 500 solici-

La Evaluacién del
Programa del Fondo de Tierras sefio esta lleno de vicios que
y Aguas realizado por la
Direccién de Presupuesto
pone en duda el nimero de
hectareas sujetas a demandas El reglamento del Fondo de
histéricas, establecido por el Tierras y Aguas dlSpO”? que
Catastro. La razén es que, si se los SUbS!dIOS se entregaran se-
establece como base el namero 9Un un listado que elaborara la
de hectareas que el Catastro
define como parte de las _ 5
demandas histéricas un 44,5% Mica, grupo familiar, y en caso
habria sido satisfecho por las de que se trate de comunida-
compras realizadas hasta el
2006 por la CONADIL. Sin
embargo, segn el Informe de embargo, el espacio a la dis-
Evaluacion sélo se han
atendido las demandas de 79 el propio reglamento establece
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lo tanto, tiene amplios espacios de discrecio-
nalidad.

Los Subsidios

Desde un punto de vista teorico, dada la
posibilidad de que los fondos se repartan en
base a parametros objetivos, el mecanismo del
subsidio debiera ser el mejor y el mas utilizado
para favorecer a aquellos indigenas que nece-
siten ampliar sus tierras. Sin
embargo, en la préactica es po-
co usado, pero ademas su di-

generan amplios espacios para
la discrecionalidad.

CONADI en base a: ahorro
previo, situacién socioeconoé-

des se agrega la antigliedad y
el numero de asociados. Sin

crecionalidad se abre cuando

tudes. Por o tanto, el Panel de  comunidades quedando aan  que finalmente sera el Director

la DIPRES concluye que la es-
timacion del Catastro es insufi-
ciente®. Esto Gltimo demuestra

pendientes alrededor de 500
solicitudes.

de la CONADI quien definira
respecto a los beneficiarios del
subsidio®.

entonces que la politica de tie- — —  ——————————

rras de la CONADI no ha lo-

grado acotar la aplicacién del articulo 20 b, por
lo que no se vislumbra la posibilidad de cerrar
el capitulo de conflictos en torno a tierras indi-
genas con la consiguiente inseguridad juridica
respecto al derecho de propiedad en zonas del
sur de nuestro pais.

A esto se suma el hecho que el meca-
nismo de adjudicacion de los fondos del 20b
no es objetivo. La decision final pasa por el
Consejo de la CONADI y por su director y por

Profundizando el problema el
documento “Bases Reglamentarias del Con-
curso Publico Undécimo Subsidio para la Ad-
quisicién de Tierras para Indigenas”, establece
la existencia de un Comité de Revision y Pre-
seleccion que revisa el listado de los postulan-
tes para luego “entregar al Director Nacional el
listado de preseleccionados, con sus puntajes
ordenados de mayor a menor, con el monto
otorgado a cada beneficiario, para que sea la
autoridad maxima la que proceda a la adjudi-

cacion del subsidio™®.



LIBERTAD 4

Esto significa que la adjudicacion final no
depende estrictamente del puntaje objetivo al-
canzado por los postulantes, sino de la deci-
sion discrecional del Comité y del Director Na-
cional. Dicho Comité esta conformado por fun-
cionarios de la CONADI y Consejeros Indige-
nas de la region respectiva. EI mecanismo se
pervierte ain mas, en el momento en que se
establece la existencia de un monto de fondos
que se podra asignar a “Casos Especiales”,
los que seran establecidos y priorizados por el
mismo Comité de Revision y Preseleccion.

Por lo tanto, un mecanismo de asigna-
cion que podria basarse en datos obijetivos,
como sucede por ejemplo en el subsidio habi-
tacional, dada la forma en que esta regulado,
abre amplios espacios de discrecionalidad
tanto para el director de la CONADI, como pa-
ra los Consejeros, que tienen entonces meca-
nismos para favorecer a aquellas comunidades
o individuos que los apoyaron en las eleccio-
nes.

En conclusién, la simple revision de los
documentos que sustentan la actual politica de
entrega de tierras de la CONADI, muestra que
su disefio no fija un limite claro para la aplica-
cion de la compra directa y abre tan amplios
espacios para la discrecionalidad, que los ca-
sos de corrupcién que estan apareciendo en el
ltimo tiempo no son ninguna sorpresa.
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! Censo 2002
% Titulos de Merced:
Titulos de Comisario:

® Articulo 6, Decreto N° 395 del 24.11.1993 Sobre
Fondo de Tierras y Aguas

* CONADI: La Politica de Tierras, Agosto 1999: 7-
8.

® CONADI: La Politica de Tierras, Agosto 1999: 7.

® CONADI: La Politica de Tierras, Agosto 1999: 4-
6

" Centro EULA-Chile Universidad de Concepcion:
Resumen Ejecutivo Modelo de Oferta- Demanda de Tie-
rras, Aguasy Riego, Octubre 2004: 8

8 Dascal, G.; Moscoso, C.; Pacheco, J.: Informe
Final de Evaluacion Programa de Fondo de Tierras y
Aguas Indigenas Corporacion Nacional de Desarrollo
Indigena, Agosto 2008: 89.

? Articulo 2, Decreto N° 395 del 24.11.1993 Sobre Fondo
de Tierras y Aguas

' CONADI: Articulo 9, Bases Reglamentarias del Con-
curso Publico Undecimo Subsidio para la Adquisicion de
Tierras Para Indigenas, Periodo 2008”



