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Resumen

Este articulo analiza el proceso de agendacion de los cambios en el cuerpo de politicas indigenas en
la estructura del gobierno peruano entre el 2000 y el 2010. Esta investigacion se centra en el analisis
de las transformaciones de la estructura institucional que se ocupa de la poblacién indigena, al igual
que los factores que explican tales cambios organizacionales en el gobierno a través del tiempo. Los
autores aplicaron la metodologia de estudio de caso de Michael Barselay y Juan Carlos Cortazar a fin
de lograr un acercamiento al proceso de toma de decisiones para éste cambio institucional. Este
articulo reconstruye dicho proceso de cambio bajo las perspectivas historicas y politologicas haciendo
uso de metodologia cualitativa la cual envuelve etnografia, entrevistas a profundidad, la revisiéon de
documentos primatios y fuentes periodisticas. Como resultado de la investigacién se concluye que
las coyunturas politicas especificas son capaces de abrir ventanas de oportunidad, las cuales permiten
la discusién de temas concernientes a las poblaciones indigenas; ademas, en dicho proceso, el rol
jugado por empresatios politicos es relevante para el cambio institucional. Se encontré que
dependiendo de la coyuntura su participacién puede fortalecer o debilitar a la institucion; finalmente,
este articulo demuestra que la racionalidad econémica, la cual caracteriza al modelo econémico
peruano, tiende a debilitar a las instituciones que se ocupan de la poblacién indigena. En resumen, el
articulo enfatiza la relevancia del estudio de la institucionalidad estatal no solo de sus estructuras
formales, sino también en los procesos, la ejecucion y los cambios que tienen lugar en la formulacién

de una politica publica.

Palabras clave: Agendacion. Pueblos indigenas. Cambio institucional. Coyunturas criticas.

Emprendedores de politicas.

Abstract

This article analyses the agenda-setting process of the indigenous public bodies’ changes in the
Peruvian government structure between 2000 and 2010. This research focuses on the analysis of the
transformations of the institutional structure that deal with the indigenous people, as well as the
factors that explain such governmental organizational changes through time. The authors employed
Michael Barzelay and Juan Carlos Cortazar’s case study methodology to approach to the process of
decision making for the institutional change. Using a qualitative methodology which involves
ethnography, in-depth interviews, the review of primary documents and media, this article rebuild
the process in a historical and political science perspectives. The research concludes that specific
political junctures are capable of opening windows of opportunity that enables the discussion of
indigenous issues; also, in this process, the role played by political entrepreneurs is relevant for the
institutional change. It was found that, depending on the juncture, their participation can make the
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institution stronger or weaker; finally, the article demonstrates that the economic rationality that
characterizes the Peruvian economic model tend to lead to the institutional weakness with
competence in indigenous issues. In summary, the article empathizes the relevance of studying the
stately institution not only from its formal structures or content, but on its processes, execution and
changes taking place in the formulation of a public policy.

Keywords: Agenda-setting. Indigenous people. Institutional change. Critical junctures. Policy
entrepreneut.
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ANALISIS DE LOS FACTORES QUE AFECTARON LA REFORMA DE LA
INSTITUCIONALIDAD INDIGENA EN EL PERU (2000-2011)"

Introduccion

Desde la transformacién a un régimen democratico en el afio 2000, el Pert ha atravesado
afios de cambio y crecimiento, convirtiéndose en una de las economias de mayor proyeccién no sélo
en comparaciéon con otros paises latinoamericanos, sino del mundo. En este proceso de
reconstruccion de instituciones y normas, la tematica de los pueblos indigenas en el Estado peruano
se ha caracterizado por generar instituciones que no han adquirido la capacidad tangible de establecer

la agenda indigena dentro de la agenda gubernamental.

Entre el afio 2000 y el 2010 se sucedieron tres gobiernos, uno de transicion democratica con Valentin
Paniagua, el de Alejandro Toledo, y el segundo gobierno de Alan Garcia. En este periodo ocurtieron
al menos seis cambios significativos en la estructura institucional del Estado peruano en materia

indigena:

B3

* De ser una Secretarfa Técnica adscrita al PROMUDEH pas6 a ser fusionada a la CONAPA,

comisién que se cred en la PCM con un liderazgo claro de la ex primera dama Eliane Karp.

¢

7
*

La CONAPA se convirtié en el INDEPA, organismo publico descentralizado con rango

ministerial, creado por ley, con autonomia presupuestal y presencia indigena en su directorio.

< EIl INDEPA fue fusionado con el MIMDES como parte de la reestructuracién del aparato
estatal, creandose en su lugar la Direccién General de Pueblos Originarios y Afroperuanos

DGPOA. Esta direcciéon no tuvo los atributos que antes tenfa el INDEPA.

% Luego de un intenso debate en el Congreso de la Republica, se restituyd el INDEPA,
recobrando la mayor cantidad de sus atributos asignados por ley, con excepcién de su

autonomia. Se le adscribié al MIMDES.

% Como resultado de la reestructuraciéon y con una opinién favorable de una Comisién de
Reestructuracion, el INDEPA pasa del MIMDES ala PCM y se le dio el rango de Organismo

Técnico Especializado.

¢ EIINDEPA, en el contexto de la discusion de la Ley de creacién del Ministerio de Cultura,

fue fusionado a esta nueva entidad, convirtiéndose en una Unidad Ejecutora en proceso de

1 El presente articulo es una adaptacién resumida del estudio de caso titulado “Pueblos indigenas y
establecimiento de agenda: cambios en la estructura organizacional en el Estado Peruano (2000-2011)”,
elaborado por los autores en el marco de la Beca CLACSO de Investigacién que obtuvieron en el afio 2013.
Una version extendida se publicara en la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia Universidad
Catolica del Peru.
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desaparicién. El Viceministerio de Interculturalidad es el nuevo ente rector en materia de

pueblos indigenas y 6rgano técnico para la consulta previa.

Durante este proceso, las entidades estatales en materia de pueblos indigenas no lograron concretar
acciones ni obtener resultados de su gestién, dado que su tiempo de existencia fue corto, o se vieron
inmersas en debates ajenos al tema y en cuestionamientos politicos. Esta presencia limitada de una
autoridad estatal indigena, asi como su debilitamiento permanente, se convirtieron luego en
componentes determinantes para que la institucionalidad en esta materia no logre concretarse como

parte estable de la estructura del Estado.

Los Estados deben encargarse de generen las condiciones que garanticen la continuidad de las
culturas indigenas y sus formas de vida. Por ello, se espera que incorporen, en sus estructuras
organizacionales y en la manera como toman decisiones, la visién del bien vivir que tienen los pueblos
indigenas; o al menos conozcan cudles son sus prioridades de desatrollo para trespetarlas y
armonizarlas con la visién de desarrollo de la cultura hegemoénica. Lo anterior implica afiadir un
enfoque intercultural como parte del disefio de las politicas publicas, ademas de cumplir con una serie
de exigencias normativas como los estindares de derecho internacional en cuestiones como
territorios y propiedades sobre tierras indigenas. Entonces, el reto exige edificar niveles de
institucionalidad en materia de pueblos indigenas como parte de la actuacién estatal: construir no
sélo politicas sino una gestién publica intercultural que soporte dichas politicas. Pero ¢de qué manera
se logra instalar una tematica (como la indigena) como parte de las politicas puiblicas? ¢Generar
institucionalidad estatal en materia de pueblos indigenas representa un proceso lineal? o sexisten

diversos factores que facilitan e incluso dificultan su concrecién y luego actuacién?

La presencia y/o la ausencia de una autoridad estatal indigena es un factor determinante para que la
institucionalidad en esta materia logre concretarse como parte de la estructura del Estado. Si bien el
actual Viceministerio de Interculturalidad del Ministerio de Cultura peruano en los Gltimos tres afios
representa una oportunidad para abordar los asuntos indigenas en el Estado peruano, vuelve a andar
por un camino ya recorrido por otras entidades que no han tenido la capacidad real de colocar la
agenda indigena en la actuacién estatal. SETAL, CONAPA, INDEPA y DGPOA no lograron
concretar acciones y ver resultados de su gestién puesto que su tiempo de existencia fue corto y con
pocas capacidades institucionales adquiridas. Hsta volatilidad e inconsistencia en el tiempo
coadyuvaron a que no se integre la agenda de los pueblos indigenas de manera plena en la politica

nacional.

El debilitamiento permanente de la entidad estatal en materia indigena constituye un elemento
fundamental de analisis pues evidencia también la permanente lucha ideoldgica y la ocasién para que
otros actores ingresen e intervengan en espacios poco institucionalizados. Nuestro interés radica en

conocer a profundidad qué es lo que generd estos cambios; es decir, los factores detras de decisiones
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que fueron determinando el cambio en las sucesivas entidades estatales en materia de pueblos

indigenas en el Peru.

Esta investigacion, por tanto, comienza por reconocer que las estructuras institucionales para resolver
problemas publicos a través de las politicas piblicas cambian; es decir, se transforman y adquieren o
pierden funciones, légicas de operacién y criterios sobre los que se toman decisiones. Esta parte del
trabajo de investigacion busca responder a la interrogante sobre squé factores influyen en el establecimiento

de la agenda del cambio en la institucionalidad del tema indigena en el Persi?

Entenderemos por establecimiento de la agenda, el proceso por el cual se estructura un problema
social como problema publico; vale decir, reconocido como relevante para la persona y la comunidad,
de necesaria intervencién del Estado, en tanto poder institucionalizado; asi como la busqueda de
diversas alternativas de solucion para dichos problemas, entre las cuales alguna resulta favorecida y
tendra el camino abierto para el disefio de estrategias y politicas (Alza Barco, 2014). En el proceso de
establecimiento de agenda, el Estado adopta como propio un problema y decide intervenir, o no
intervenir (Meny & Thoening, 1992), para resolverlo. Las decisiones referidas a la construccién de las
estructuras institucionales expresan, muchas veces, la existencia de un tema en la agenda publica, asi

como permiten verificar la valoracion que del tema se tiene en el gobierno.

El caso de estudio analiza el cambio en la estructura organizacional del Estado, como forma de
entender los procesos de establecimiento de agenda del “tema indigena” en el Perd. Los cambios
institucionales generan cambios organizacionales, y viceversa, por lo que estos dltimos también
permiten verificar la valoracién sobre el tema indigena en el pais, a lo largo de cuatro gobiernos. El
cambio en las organizaciones, en general, como parte del estudio de las politicas puiblicas, permite
identificar elementos que caracterizan a estas ultimas. Las organizaciones son entes biograficos, se

componen de una serie de etapas, historias, encuentros, personas concretas que van y vienen, entran

y salen.” (Arellano Gault, 2010, p. 83).

El constante cambio de la estructura institucional para los pueblos indigenas en el Estado peruano
esta estrechamente ligado a la definicién que se tiene del problema publico durante el establecimiento
de la agenda. Las instituciones constituyen un dispositivo en la formulacién de politicas publicas;
aquellas estan destinadas, tanto en forma como en capacidad, a determinados fines vinculados con la
solucién de problemas publicos. Las instituciones, entonces, se convierten en los dispositivos
organizacionales y, por ende, en indicadores del modo y criterios con los que se hace politica publica

y reformas en el aparato estatal en el tema indigena.

Los cambios que se suceden en las instituciones en el tema indigena, donde estas ganan y pierden
autonomia politica y ejecutiva, responderan también a cambios en el establecimiento del tema en la
agenda publica. Estos cambios podtian darse, por ejemplo, en la definicién del problema publico a

resolver, la priorizacién, la propuesta y el analisis de las alternativas de solucién o inclusive en la
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seleccion de la alternativa elegida. En otras palabras, cuando el tema estd priorizado dentro de la
agenda del Estado, este fortalecera su institucionalidad dandole espacio y capacidades para responder

a las demandas de los pueblos indigenas y lo contrario sucedera cuando estas entidades se debiliten.

En este marco, nuestras hipétesis a la pregunta de investigacion exigen analizar la implicancia de tres
factores en el proceso de agenda del cambio institucional: (i) el cambio en la estructura institucional
se produce en coyunturas de cambio de gobierno; (i) los emprendedores de politicas tienen un rol
importante dentro de la definicién de estos cambios; y (iii) la racionalidad econémica imperante en el

periodo de estudio define la 16gica de los cambios institucionales.

Este articulo analiza c6mo se ha ido estableciendo la agenda de cambios de la estructura institucional
en materia indigena en el Estado peruano entre el afio 2000 y el 2010. No se trata, por tanto, de un
estudio sobre asuntos indigenas, sino sobre la reforma de la estructura estatal que le da soporte y los
factores que explican sus cambios. De este modo se plantea generar evidencia consistente pata
entender el cambio en el establecimiento del tema indigena en la agenda publica peruana a través del

estudio del cambio en la institucionalidad indigena.

Para reconstruir los procesos decisionales de los cambios en la estructura institucional del Estado
peruano, utilizamos la estrategia narrativa de la metodologfa de estudio de caso de Michael Barzelay
& Cortazar (2004)2. La metodologia busca, principalmente, instrumentalizar (Yin, 1994) experiencias
concretas de la realidad que, convertidos en casos de estudio, permitan mostrar y analizar procesos
de toma de decision en las politicas publicas y en la gestion publica, en nuestro caso,

institucionalizacién de la tematica indigenas en el Estado peruano.

El enfoque cualitativo que sostiene esta metodologia permite contar con técnicas etnograficas, realizar

entrevistas a profundidad?, revisién documental* y revisiéon de noticias en medios de comunicacién.

2 Barzelay, actual Jefe del Departamento de Management de la London School of Economics and Political S cience, aplico
esta estrategia metodoldgica a las politicas piblicas de la gestion, también conocidas como las reformas de la
nueva gestién publica en diversos pafses (Barzelay, 2001). Hoy existen numerosas investigaciones con la
aplicacion de esta metodologia para explicar casos tales como las reformas de gestién en México (Cejudo, 2003),
Brazil (Gaetani, 2003) y Pert (Cottazar Velarde, 2007); asimismo, el INDES/BID la ha aplicado en varias
investigaciones sobre procesos de politicas publicas y gerencia social en América Latina (Alza Barco, 2005; Di
Virgilio, 2006; Guerrero Caviedes, 2006; Isuani, 2005).

3 Se logré entrevistar a Ana Palomino, ex comisionada y actualmente asesora del Programa de Pueblos Indigenas
de la Defensorfa del Pueblo; Miguel de Loayza, ex asesor de la DGPOA y de INDEPA OPE del MIMDES ex
secretario técnico de INDEPA OT, ex jefe de la unidad ejecutora N° 004 INDEPA del VMI-MC; Vicente
Otta, ex asesor de la Comisién de Cultura del Congreso de la Republica; Gustavo Zambrano (entrevista
exploratoria realizada por Carlos Alza y el equipo de trabajo), ex Jefe de la Unidad Ejecutora No. 004 INDEPA
del VMI-MC; Hildebrando Ruffner, lider indigena ex miembro de CONAPA y ex directivo de INDEPA OP;
Haroldo Salazar, lider indigena y ex miembro de CONAPA, ex directivo de INDEPA OP y ex presidente de
AIDESEP; Jaime Urrutia, lider indigena y ex jefe de SET'AI durante el gobierno de transicién de Valentin
Paniagua y actual investigador del IEP.

4 Con fecha 9 de octubre de 2013, el Viceministerio de Interculturalidad atendié nuestra solicitud de
informacién del 16 de setiembre de 2013 sobre las entidades estatales en asuntos indigenas cuyo acervo
documentario habia sido transferido al Ministerio de Cultura. Habiendo solicitado informacién sobre la
memoria institucional y los informes finales de resultados, funciones y sustento de su extincion institucional, la
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Con la informacion recogida se elaboré un cuadro de eventos (estructura del caso) que guid la
reconstruccion narrativa de los procesos decisionales. Sobre la base de esta narracién se efectud luego
el analisis aplicando, en los factores identificados, los marcos tedricos de las politicas publicas y los

asuntos indigenas.

Figura 1. Estructura narrativa del caso.

EC1: gobierno de transicion de Valentin Paniagua

EC2: gobierno de Alejandro Toledo

EC3: reformas de modernizaciondel Estado — nueva LOPE
C4: atencién de conflictos sociales activos y latentes

EG5: suscripcion del TLC con USA f reunitdn ALCUE

Y

El: v evaluandola SETAl en el gobierno de Valentin Paniagua

1.1. Iniciando la evaluacidn de la SETAI

1.2. Desarrollando las mesas de negociacion y|presantando el Plan de Accidn,

»6’/

-

capitalizando el sentimiento indigena en el Gobierné de Alejandro Toledo
2.1. Creando CONAPA y poniéndola a funcionar
2.2. Revisando el PDPIA y buscindole un gestgr de groyecto

EP1: desactivando
el P

E3: intentando recuperarlaconfianza de los pueblod indigenas en el Gobierno de
Alejandro Toledo
3.1. Presentando una nueva propuesta de instjtycionalidad indigena
3.2. Creando INDEPA

EP2: entrada en
vigencia del
Convenio 169

BN\

«Desempoderandon» a los pueblos indigenas en el sagundo gobierno de Alan
Garcia

4.1. Quitandole el rango ministerial a INDEPA
4.2, Discutiendo el tema en el Congreso de |a Republica
4.3. Perdiendo lo recuperado: la aprobacion dp la LOPE

EP3: proyecto
PDPIA del Banco
Mundial

ES:  reestructurandoel INDEPA para invisibilizarlo en el segundo Gobierno de
Alan Garcla,
5.1. Reorganizando el INDEPA para convertirlo en una OTE de la PCM
5.2. Incorparando INDEPA en el Ministerio de Cultura

Elaboracién propia.

La aproximacién metodoldgica presenta, en primer lugar, una narracién que no constituye una mera
construccién cronolégica del caso, sino, por el contrario, una serie de procesos denominados
“eventos”, que van construyendo y dando vida a las decisiones y a las politicas. Este enfoque parte
de la idea de que en la Ciencia Politica es necesario mostrar “evidencia” sobre lo que normalmente
constituye un ejercicio de especulacién como son los actos de corrupcion, la presion de intereses, el
papel de los medios, o la denominada “voluntad politica”. Se suele estudiar las politicas desde lo
formal, desde el dato estadistico o desde la lectura de lo aparentemente evidente, cuando en realidad
hay muchas cosas que ocurren en el mundo invisible de la politica. En nuestra aproximacién, no hay

que desestimar la narracién como algo meramente descriptivo; para comprender hay que conocer, y

misma Ministra de Cultura, Diana Alvarez Calder6n nos respondié con total apertura disponiendo la busqueda
y entrega de la siguiente informacién: normas del sector cultura y del subsector interculturalidad, y planes
operativos, memorias institucionales y normas internas del INDEPA gestiones 2006 al 2010". Asimismo, se
revisaron los diarios de Debates del Congreso de la Republica entre los afios 2007 y 2010 y todos los informes
que se emitieron dutrante esos afios luego del conflicto de Bagua también del Congreso de la Republica.
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para conocer hay que reconstruir la realidad con datos verificables, los mismos que son mucho mas

que

el dato estadistico o el hecho cronolégicamente ordenado.

La investigacién ha permitido evidenciar® las reformas en la estructura institucional para los pueblos

indigenas a través de seis cambios a lo largo de tres gobiernos:

K/
0.0

7
°

El primero se produce durante el Gobierno de transicion del Presidente Valentin Paniagua. Las
organizaciones indigenas vieron una oportunidad para poner en agenda publica sus demandas
histéricamente invisibilizadas. Durante los meses que duré ese gobierno se desarrollaron mesas
de negociacién que concluyeron en el denominado Plan de Accién para Asuntos Prioritarios para
las Comunidades Nativas, el cual contenfa mas de cuatrocientas tareas a realizar por parte del
Poder Ejecutivo en las comunidades amazénicas. Entre estas se puede mencionar la necesidad
de revisar el papel que venia cumpliendo la autoridad estatal en materia indigena, la Secretaria

Técnica de Asuntos Indigenas SETAI, 6rgano sin poder efectivo dentro del aparato estatal.

Otro proceso importante fue la capitalizacién del sentimiento indigena en el Gobierno de
Alejandro Toledo Manrique. El nuevo equipo de gobierno tenfa una alta expectativa por que se
retome lo avanzado en materia indigena durante el gobierno de Paniagua. Sin embargo, ello no
ocurrié dado que, si bien se crea la Comisiéon Nacional de Pueblos Andinos, Amazénicos y
Afroperuanos CONAPA, ésta no logra asentarse como una efectiva entidad estatal, debido a la
serie de cuestionamientos alrededor de la manera como era gestionada desde la oficina de la ex
primera dama Eliane Karp de Toledo. En este contexto también se generaron una serie de
cuestionamiento a la forma cémo fueron utilizados los fondos del Proyecto de Desarrollo para
los Pueblos Indigenas y Afroperuano PDPIA del Banco Mundial, lo que generd un alejamiento

del movimiento indigena antes aliado del gobierno.

Un tercer proceso que ocurre en este periodo lo constituye el intento por recuperar la confianza
de los pueblos indigenas durante el Gobierno de Alejandro Toledo. Esto se realizé a través de la
presentacion de una nueva propuesta de institucionalidad indigena que dio lugar a la creacion del
INDEPA (Instituto Nacional de Desarrollo de los Pueblos Andinos, Amazénicos y
Afroperuanos). La propuesta de creacién fue impulsada desde CONAPA como una manera de
recuperar la alianza que se tenfa con las principales organizaciones indigenas; para ello se
realizaron una serie de consultas a nivel nacional sobre las caracteristicas que esta entidad debia

tener, entre las que se encontraba que tuviera rango ministerial.

La narracién completa se puede encontrar en el caso publicado en web en CLACSO. Ver:

http:

biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/becas/20140216081323 /Informefinal AlzayZambranovf.pdf. En el

2015, el texto completo sera publicado por la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la Pontificia
Universidad Catolica del Pert con la expresa autorizacién de CLACSO.
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% El cuarto proceso se produce con el “desempoderamiento” de los pueblos indigenas durante el
segundo gobierno de Alan Garcia, quitaindole el rango ministerial al INDEPA. Debido a la serie
de tareas que el INDEPA tenia a su cargo (pueblos indigenas en aislamiento, consulta previa) y
la superposiciéon de sus funciones con otras entidades estatales, el gobierno aprista decidi6
fusionar el INDEPA con el Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social como parte de su politica
de modernizacién estatal. Sin embargo, esta accién, que podtia calificarse de técnicamente
eficiente, generd una serie de cuestionamiento, de tal manera que la discusién sobre la restitucion

del INDEPA llegé hasta el Congreso de la Republica donde se deja sin efecto la fusion.

3

AS

El quinto proceso se produjo con la reestructuraciéon del INDEPA, con el fin de invisibilizarlo
en el segundo Gobierno de Alan Garcia. Con posterioridad a la restitucion se aprueba la Ley
Organica del Poder Ejecutivo la que no permite que existan entidades como INDEPA, con lo
que quedé sin funciones efectivas. Ello fue significativo dado que, por ejemplo, durante los paros
amazonicos de los afios 2008 y 2009, el INDEPA no cumplié ningun papel efectivo, siendo casi
imperceptible frente a la situacion de conflictividad que se vivia. Frente a ello, la demanda
indigena siempre estuvo enfocada en lograr que se restituya el INDEPA con las funciones que
estaban establecidas en su ley de creacién. Luego de los sucesos del conflicto social en Bagua, se
reorganiz6 el INDEPA vy fue convertido en una Organismo Técnico Especializado adscrito a la
Presidencia del Consejo de Ministros a inicios del 2010. No duré mucho tiempo, ya que meses

después, en ese mismo afio, fue fusionado con el recientemente creado Ministerio de Cultura.

En este articulo presentamos centralmente el analisis de la evidencia generada en la narracién, vale
decir, el analisis de los factores explicativos del cambio en la estructura institucional en materia
indigena. Cabe resaltar que el estudio de caso fue resultado de la investigacion financiada con la Beca
CLACSO de Investigacién para estudios de caso, obtenida por los autores en el concurso de becas
para el afio 2014. En ese proceso, se contd con el invalorable apoyo de Alejandra Valverde Valverde,
Licenciada en Ciencia Politica y Gobierno de la PUCP, quien participé activamente en el trabajo de

campo y la discusion sobre el analisis.

Formacién de coyunturas criticas: el contexto importa

John Kingdon (1995) propone que, en el proceso de establecimiento de una politica piblica,
la ventana de oportunidad permite que los que abogan por un tema o alternativa empujen sus
soluciones preferidas (pet solutions) hacia la agenda y logren atraer la atencién sobre los problemas que
ellos consideran especiales (Kingdon, 1995). Esta ventana se abre cuando se enganchan las corrientes

de problemas (problems), politica (policy) y politicas (politics):

“[...] hay momentos en que las tres corrientes se unen. Un problema urgente demanda atencién, por
ejemplo, y una propuesta de politica es enganchada a dicho problema como su solucién. O un evento

en la corriente politica, como el cambio de administracion, abre posibilidades para nuevas direcciones.
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En este momento, las propuestas que encajan con este evento politico, como por ejemplo las
iniciativas que encajan con la filosoffa de la nueva administracion, saltan al primer plano y son
enganchadas con el ya maduro clima politico. De manera similar, los problemas que encajan son

destacados, mientras que otros son dejados de lado” (Kingdon, 1995, p. 201).

Un cambio de gobierno representa, en algunas circunstancias, una oportunidad politica importante
para las reformas. Sin embargo, esto no siempre ocurre, 0 no siempre como se espera. Las decisiones
adoptadas por los gobiernos en materia de politica publica suelen tornarse mds importantes pata el
analisis que los procesos que han venido preparando el camino para que dichas decisiones ocurran y
sin los cuales la denominada “ventana de oportunidad” se quedaria sin contenido alguno que ingrese
por ella. Esta decisién final tampoco es, empero, siempre como se espera puesto que las variables
politicas afectan el proceso, como muestra la creacién de la CONAPA, durante el primer gobierno

de Toledo.

En efecto, ante la renuncia de Alberto Fujimorti en el afio 2000, ingresé como Presidente del Pert el
congresista Valentin Paniagua. Este personaje posefa carisma y prestigio como abogado
constitucionalista y era considerado un hombre honesto. Estas caracteristicas le dieron la legitimidad
que requerfa para iniciar el llamado “gobierno de transicion hacia la democracia”, lo que constituye,
en la practica, una cortiente de politica (political stream), en términos de Kingdon. Paniagua debia
preparar al gobierno para llevarlo a unas elecciones democraticas, periodo en el que, ademas, inici6
una serie de procesos de decision destinados a reconstruir la “desdibujada institucionalidad
democratica” que, a decir eufemistico de la Defensoria del Pueblo (Santistevan, 1999, p. 550), habia
dejado Alberto Fujimoti (policy stream). Esto abonaria a la constitucién de una corriente de politica
publica, por lo que revisar la institucionalidad indigena -tema que en ese momento se encontraba

inserto en el PROMUDEH- resultaba un tema concordante con la misién del gobierno.

El expresidente Paniagua fue muy cuidadoso al elegir a su cartera de ministros teniendo en cuenta el
contexto de desprestigio por el que pasaba la politica peruana. Convocé a Javier Pérez de Cuellar,
ilustre diplomatico peruano quien fuera Secretario General de las Naciones Unidas, para ser el Primer
Ministro. Luego, convocé también a Susana Villaran a ocupar el cargo de ministra del Ministerio de
Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano — PROMUDEH. Este ministerio, durante la década
anterior, habia sido el espacio clientelar del fujimorismo por lo que necesitaba ser gestionado por una
persona que pudiera dar confianza a la poblacién. Villaran era, en ese entonces, una reconocida y
respetada activista de derechos humanos y, si bien no era su especialidad, esto constituia una

oportunidad para datle relevancia al tema indigena.

Paniagua, sin embargo, no logré activar la SETAIL ni efectuar ninguna reforma sobre este tema; pero
preparé el camino hacia el cambio institucional en el gobierno entrante ya que, en ese momento, el
PROMUDEH tenfa varios otros asuntos que resultaban prioritarios e impedian que esto suceda. Por

ejemplo, superar los vestigios clientelares del Programa Nacional de Asistencia Alimentaria -
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PRONAA, reorientar la politica referida a los derechos de las mujeres, entre otros temas relevantes.
A pesar de esto, el gobierno de Paniagua no sélo representaba una transicion, sino que para algunos,

era la oportunidad de establecer agendas que antes se encontraban olvidadas.

La oportunidad no se presentaba solamente por la existencia de un nuevo gobierno, sino también
por las condiciones de sus ministros y las nuevas formas de realizaciéon de la politica, que abrian el
camino, por ejemplo, a que los Ashanincas y Nomatsiguengas se acerquen, soliciten y obtengan una
reunién con el Presidente. El resultado fue la constitucion de una Comision Especial Multisectorial
que gener6 los mecanismos de didlogo (la Mesa) entre representantes estatales y el Estado. A decir
de Jorge Agurto, director del portal web de noticias indigenas SERVINDI, esta Mesa fue “la mejor
experiencia de dialogo entre el Estado y los pueblos indigenas” (Agurto, 2007).

La vocacion e interés de didlogo con el Estado por parte de las organizaciones indigenas era evidente
y coincidente con la vocacion e interés de dialogo del gobierno de transicién. Poco después de la
Mesa de Dialogo y Cooperacién se formé la Mesa de Dialogo Permanente que reemplazarfa a la
primera, la que se encargaria de dar seguimiento al cumplimiento del Plan de Accién elaborado y de

hacer propuestas en materia indigena.

Era evidente que el didlogo requeria un criterio técnico que permitiera elaborar una propuesta de
institucionalidad indigena que supere las debilidades de la SET'AL La consultoria de Meentzen y
Gomariz fue clave para este proceso, al proponer la creacion de una entidad denominada Instituto
Nacional de Pueblos Indigenas, consultorfa que luego servirfa durante el gobierno de Toledo como
base para el disefio de la ley de creaciéon del INDEPA. Lamentablemente, el periodo del gobierno de
transicién fue corto como para lograr todas las reformas institucionales se logren en el gobierno. Al
parecer no fue falta de voluntad politica del gobierno de Paniagua, sino que los procesos de didlogo
y negociacion exigen tiempos prolongados, y requieren trabajos técnicos como el de Meentzen para
establecer definiciones en la toma de decisiones. En otras palabras, la corriente de problemas (policy
streani) se encontraba vigente, pero sin alternativas de solucion basadas en estudios y propuestas que
permitan dejar mas claramente, y con criterios técnicos, las nuevas formas de institucionalidad que se
requerian en el pais. En general, el reto que plantea formular politicas publicas basadas en evidencia
radica no solo en que el Estado genere dicha evidencia, sino que logre coordinar, acordar y trabajar

en conjunto utilizando eficientemente la informacién disponible desde otros actores del Estado.

En el 2001, se celebraron elecciones presidenciales y se iniciaba el gobierno de Alejandro Toledo. Su
propuesta politica y discursiva sobre la reivindicacién de lo “cholo” o lo “indigena” constituyé una
nueva oportunidad para el cambio institucional. Nuevamente se formé una corriente de politicas
acompafiada de un discurso favorable al tema: Toledo realizé la segunda ceremonia de asuncién del
cargo en la ciudadela de Machu Picchu, donde se firmé la Declaraciéon de Machu Picchu sobre la
Democracia, los Derechos de los Pueblos Indigenas y la Lucha contra la Pobreza. Esto representaba

un contexto favorable para los pueblos indigenas, pero sélo en apariencia. Al poco tiempo de asumir

96



Revista Andina de Estudios Politicos, Vol. V, N° 1, pp. 86-112.

el cargo, el gobierno creé la CONAPA, con una presencia minoritaria de indigenas y bajo la direccion
de la esposa del Presidente Alejandro Toledo, Eliane Karp, antropdloga y especialista en temas
indigenas. La SETAI, que se convirtié en Secretarfa Técnica de la CONAPA, y la CAI terminaron

por ser disueltas en el 2003.

Este hecho represent6 un avance en la reforma institucional, pero un retroceso en la logica de dialogo
instaurado durante el gobierno de Paniagua. Una decisién aparentemente inconsulta y que convertia
el tema indigena, por la conformacién de l]a CONAPA, en un asunto de expertos y funcionarios
publicos; si bien tenfan el positivo valor de contar con un espacio de coordinacién, éste no gozaba
de legitimidad indigena suficiente. Cabe agregar que desde el espacio de la CONAPA no se utilizaron
los productos que se lograron durante las mesas de didlogo del gobierno de Paniagua, como, pot
ejemplo, el Plan de Accidn, el cual fue dejado de lado, a pesar de haber representado un acuerdo entre

el Estado y los pueblos indigenas para su implementacién.

La consultorfa de Meetnzen y Gomariz fue un elemento importante pero aislado en la toma de
decisiones durante este periodo. La Defensorfa del Pueblo cubria el espacio, en ese momento,
emitiendo informes con recomendaciones concretas sobre materia indigena, sumado a algunas
aisladas propuestas de la sociedad civil de la materia. Cuando Paniagua, acompafiado de Villaran,
inicié la atencién al tema, adoptd importantes decisiones de politica pero tan generales que no
terminaron por orientar el rumbo del cambio institucional y de la visién de desarrollo con enfoque
intercultural. La creacién de la Reserva Comunal El SIRA y de la Direccion de Educacién Bilingiie
del MINEDU resultaron avances en una politica de corte incremental con cardcter curativo
(Lindblom, 1959, 1979), pero sin que ello signifique una visién integral de lo indigena. El gobierno
carecfa de un conocimiento técnico y especializado sobre la realidad de los pueblos indigenas en el
Perd, y de una visién politica sobre la ubicacidn, relevancia y actuaciéon de los pueblos indigenas en
la agenda nacional peruana. Un problema que persigue al asunto indigena y al Estado hasta nuestros

dias.

El contexto de los dos paros amazoénicos entre los aflos 2008 y 2009 representaron también
situaciones de coyuntura critica. Luego de la emisién de una serie de decretos legislativos orientados
a establecer un marco juridico y politico para la implementacién del TLC con los Estados Unidos, el
tema indigena empez6 a reaparecer. Inicialmente, ante la serie de cuestionamientos a las normas
aprobadas por el Poder Ejecutivo, la agenda de demandas de los pueblos indigenas fue vista como
contraria a la politica general del gobierno de Garcia. El Pert se encontraba en un contexto en el que
se debatia acerca del papel que debian cumplir los pueblos indigenas desde el Estado y la ciudadanfa;
y se evidenciaban los quiebres de identidad nacional y reconocimiento de la pluralidad, al ver a los
indigenas como contrarios al Estado, criminalizando sus acciones, sin entender el eje central de sus
reclamos, relacionados a la proteccion de sus tierras y territorios. El modelo de desarrollo basado en

el aprovechamiento de recursos naturales estaba cuestionado. Cabe sefialar que entender lo indigena
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exige reflexionar criticamente sobre la manera cémo el Estado entiende el desarrollo; asi, lo indigena
se convierte en un tema cuestionador de paradigmas que apuntan necesatiamente a revisar algunas

visiones en aras de la construccion de otras.

Luego de los sucesos de Bagua se abrieron otras ventanas de oportunidad. Los resultados de las
cuatro mesas de didlogo en el afio 2010 representaron entre otras cosas que el INDEPA pase a la
PCM como una OTE, de tal manera que se estarfa respondiendo técnicamente a la necesidad del
Estado por contar con una entidad encargada del tema y respondiendo adecuadamente a lo sefialado
en la Ley Organica del Poder Ejecutivo. Sin embargo, las conversaciones que en ese momento se
venian llevando a cabo en el Congreso de la Republica para la constitucién de un Ministerio de Cultura
que tenga rectotia sobre el tema indigena, limitaron las posibilidades de que este ente técnico pueda
responder al mandato que se le estaba dando. Otros resultados de las mesas de didlogo estuvieron
vinculados a temas que en afios posteriores significaron que el tema indigena vuelva a ser parte del
debate nacional, como en su momento fueron la promulgacién de la Ley de Consulta Previa y el

proceso de consulta de la Ley Forestal.

Los emprendedores de Politica.

Algunos procesos de toma de decision en el Estado son impulsados por actores que resultan
en ocasiones visibles y otras invisibles. A estos se les denomina “emprendedores de politicas”. De
acuerdo con Polsby (1985, p. 171), los emprendedores de politicas son sujetos especializados en
identificar problemas y encontrar soluciones; proveen ideas, soporte técnico para las soluciones, y
generan argumentos para la adopcion de determinada politica publica. De manera complementaria,
Kingdon (1995, p. 214) les otorga la caracteristica de invertir sus recursos esperando un retorno de
las politicas publicas que ellos promueven. En el caso materia de analisis, hay actores clave que han
actuado como emprendedores de politica. La mayoria de ellos, con excepcion de los funcionarios del
Banco Mundial, son actores visibles, del sector publico y politico, y, por las caracteristicas del caso,

los propios pueblos indigenas a través de sus organizaciones.

Lo que afirmamos es que hay emprendedores de politicas vinculados a la tematica de los pueblos
indigenas que han sido quienes han impulsado el tema para que esté presente en el debate publico
peruano y en la agenda de decision gubernamental. Si bien en materia de pueblos indigenas se espera
que sean las propias organizaciones de estos pueblos las que empujen sus agendas y temas, en el caso
narrado han aparecido otros emprendedores de politica que han asumido también ese papel. Es asi
que podriamos hablar de emprendedores de politica propiamente indigenas, interesados en impulsar
temas vinculados a su agenda histérica; y emprendedores “no indigenas”, cuyos temas de alguna
manera se vinculan con la tematica indigena, pero que no necesariamente proceden de esta 0 que
utilizan esta agenda en aras de alcanzar objetivos individuales. En ambos casos, la manera cémo es
que se presenta el tema esta vinculado a las decisiones que se irfan tomando y las acciones que se

realizaron.
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Un primer ejemplo de estos emprendedores “no indigenas” los encontramos en los funcionarios del
Banco Mundial quienes inician las negociaciones para el financiamiento del PDPIA durante los
ultimos afios del gobierno de Fujimori. Como ocurtié en otros paises de la regién, como México y
Guatemala, el Banco Mundial consideré pertinente en esos afios llevar a cabo un proyecto vinculado
a temas indigenas en el Peru. Es asi, que esta institucion incidié en la constitucion de una agenda de

politicas publicas indigenas a finales de la década de los noventa a partir de desembolsos econémicos.

Con el PDPIA se buscaba de alguna manera tener incidencia en la institucionalidad del Estado. Por
ejemplo, a través del proyecto se busco reforzar la SETAL con el fin de consolidar una entidad capaz
de responder a las necesidades de los pueblos indigenas. Recordemos que el primer componente de
este proyecto apuntaba a fortalecer a la SETAI; pero luego que el proyecto pasé a la PCM, se
establecieron adendas para que esta actividad se haga en la CONAPA; asi, el componente mantuvo
su objetivo inicial, a pesar del cambio de entidades. El Banco a través del proyecto buscaba que el
Estado peruano cuente con una entidad sélida encargada de estos temas, pero que, ademas, pueda
llevar a cabo actividades vinculadas a reforzar el trabajo con comunidades. De esta manera, se
generaria capacidades en organizaciones y comunidades en tanto principales beneficiarios de los otros
componentes del proyecto, asi como se fortalecetia la entidad publica central en estos temas. Esto
significarfa un gran impacto a nivel nacional en materia de pueblos indigenas. Lamentablemente,
durante el gobierno de Paniagua no se logrd hacer los cambios institucionales necesarios, quedando

librado a los nuevos vientos que soplaban con el gobierno entrante, el de Alejandro Toledo.

En el proceso de creacion de la CONAPA, Eliane Karp, esposa del Presidente Toledo, actué como
emprendedora de politicas, asumiendo, ademas, el liderazgo administrativo y politico de la
organizacion. Cabe resaltar que la denominada Primera Dama de la Nacién no ejerce ni puede ejercer
un cargo publico en el Perd; sin embargo, Karp asumi6 la presidencia ad-honorem de la CONAPA
—entidad publica- y tuvo una activa participacion en la conformacién y forma de funcionamiento de

esta institucion.

La CONAPA tuvo muchos problemas para atender efectivamente la agenda de los pueblos indigenas.
En primer lugar, cuando la SETAI pasé a la PCM, asumi6 el rol de secretaria de esta comisién, con
lo cual dejé de tener el papel rector en la politica indigena en la estructura del Estado, para ser una
oficina de un ente recién creado. Su desaparicién vino acompafiada por cuestionamientos
relacionados al mal manejo de los fondos del PDPIA, en tanto las decisiones apuntaron a que se
fortalezca la CONAPA cuando el proyecto no fue pensado sélo en esa linea (la serie de actividades
que el proyecto establecia durante la gestion de la CONAPA no fueron lo esperado por las
contrapartes). La carta que el ex funcionario del Banco Mundial envié a la Presidenta del Consejo de
Ministros haciendo de conocimiento los problemas en la gestién de la organizacién evidencia un
problema de legitimidad y confianza, y quiza, segin se discutfa en esos dias, de una pretendida

utilizacion politica de la organizacién indigena.
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Desde el Congreso de la Republica, aunque en otro contexto y forma, también se produjo un
emprendimiento de politicas por parte de la Congresista Gloria Ramos. Ella promovié y sustento las
razones para que se apruebe la iniciativa que permitia la restitucion del INDEPA como organismo
publico con rango de ley, dejando sin efecto la fusion en el MIMDES. Su argumentacion,
demostrando que su restitucion no generaria mas gastos al Estado, frente a la de Aurelio Pastor, fue
determinante para lograr la aprobacion de la norma. Es conocido, ademas, que Gloria Ramos tenia
una estrategia de informacién y convencimiento con otros congresistas que permitia lograr
aprobaciones en la Comisiéon que ella participaba. De igual manera, el rol que cumplié presidiendo la
Comision Multipartidaria en el Congreso desde el 2008 le permitio presentar una serie de propuestas

relacionadas a la manera como este poder del Estado debia abordar el tema indigena.

Las organizaciones indigenas, si bien no constituyen en estricto emprendedores de politicas, han
logrado atravesar un proceso de aprendizaje en la arena politica. En este proceso no sélo fueron
adquiriendo capacidades en materia de negociacién politica, sino que ademas les permitié asumir
liderazgos en determinados momentos respecto a ciertos temas. Asf, la Comisiéon de Emergencia
Ashaninca - CEA, organizaciéon de la Selva Central llegé a Lima cuando pide una reunién con el
Presidente a través de quien fuera Ministra del PROMUDEH, Susana Villaran. El resultado de esta
reunién —el Plan de Accién- es considerado por muchos el mas exitoso trabajo entre el Estado y los
pueblos indigenas, cuyos resultados han sido utilizados en diversos momentos de la historia de
negociacién entre Estado y pueblos indigenas en los ultimos diez afios. De igual manera se puede
hacer mencién al rol que tuvo AIDESEP impulsando no solo la realizaciéon de las consultorias de
Meentzen y Gomidriz sino presentando tales resultados como agenda de las organizaciones, lo que
luego sirvié como insumos principales en el disefio del INDEPA. Finalmente, cabe mencionar el
papel de Alberto Pizango, presidente de AIDESEP, durante el conflicto amazénico de los afios 2008
y 2009. Su actuacién, aparte de los cuestionamientos politicos y judiciales que se le hacen y sobre los
cuales no nos corresponde pronunciarnos en este documento, permitié consolidar la agenda de
defensa de los territorios indigenas y la solicitud de realizacién de la consulta previa frente a la politica
de gobierno de ese entonces. Colocar el tema indigena en la opinién puiblica generé ademds amplio

debate sobre el modelo econémico.

Estos importantes procesos han tenido un actor clave, mas visible que en otros, que promueve la
idea, reforma o propuesta de politica. Estos actores manejan informacion, argumentos y construyen
politicamente una estrategia de posicionamiento y aceptacion de la propuesta emitida. Ciertamente,
no siempre es técnicamente valida, pero suele tener la habilidad de incorporar temas en la agenda

publica.
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La racionalidad economica

Los Pueblos Indigenas: una “presencia incomoda”™

Los cambios en la estructura institucional sobre asuntos indigenas en la estructura del Estado
evidencian que el tema indigena representa una suerte de “presencia incomoda” frente a otros
dominios de politicas publicas (poficy domains) que coexisten en el “espacio de politicas”, es decit, en
ese espacio y tiempo determinado en el que un Estado adopta decisiones destinadas a resolver
problemas publicos. En este espacio de politicas, los intereses en conflicto, dilematicos o paradojales,
buscan encontrar formas comunes de ver el mundo y hacer las cosas, construyendo “campos
organizacionales”, vale decir, espacios en los que “habitan un conjunto de organizaciones que pueden
ser muy diferentes entre si pero que comparten una cultura” comun (Vergara, 2010, p. 41). Desde el
institucionalismo sociolégico, las organizaciones se van adaptando y van adoptando los valores y
formas de su entorno, dando lugar a una suerte de isomorfismo (Powell & Dimaggio, 1999); en otros
casos, unas organizaciones superan a las otras, y el cambio organizacional se produce junto a cambios
de paradigmas, nuevos atreglos institucionales sobre los mismos, o a la supremacia de unas

organizaciones sobre otras, que las desaparecen, absorben o minimizan.

Durante afios, y de manera sostenida desde el gobierno de Fujimori, el Perd ha tenido como politica
publica dominante a la promocién de la inversiéon privada; esta constituyo la principal estrategia para
la lucha contra la pobreza. Desde los noventa, todos los demas gobiernos han mantenido firme la
légica de una economia neoliberal, con algunos ajustes redistributivos en los gobiernos de Toledo y
Garcia, expresado en programas sociales mds o menos focalizados técnicamente. En la prictica, la
promocién de inversion privada viene siendo aun hasta nuestros dias una de las Politicas de Estado,
vale decir, una politica que ha trascendido varios gobiernos y es a ella a la que las demds politicas
deben adecuarse para sobrevivir en el mismo espacio. Sin isomorfismo corren el riesgo de desaparecer

o ser minimizadas en su efectividad y capacidad de incidencia politica.

En este espacio, la politica publica de aprovechamiento de los recursos naturales, sobre todo de los
minerales y los hidrocarburos, la politica exterior en materia de libre comercio y la reforma y
modernizacién del Estado, en tanto aparato administrativo, vienen siendo politicas relevantes y
prioritarias para el Estado Peruano. Las tltimas han sido reformas de gestiéon publica inconclusas,
incompletas e inconexas, y estan instrumentalizadas en tanto buscan abonar, eventualmente, a que
las primeras cumplan sus objetivos de politica (Alza Barco, 2012; Cortazar Velarde, 2007). Estas
politicas coexisten en el sistema adaptindose a la politica dominante. Evidentemente, no todas las
politicas pueden darse al mismo tiempo sin algun nivel de conflictividad, y sin presentar situaciones
dilematicas. En algunos casos, algunos grupos de interés, intereses particulares o, eventualmente, el
propio interés publico, termina por imponerse en una lucha permanente por alguna decisiéon que los

beneficie. El arte del Estado (Hood, 2000) consiste precisamente en ordenar y generar arreglos
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institucionales para que paradojas y dilemas puedan ser resueltas de alguna manera en un marco de

gobernanza y gobernabilidad.

La existencia de diversos intereses en el espacio de politicas no es de extrafiar, de hecho es la
caracteristica natural de las politicas publicas, elaboradas en el matrco de la intervencién de multiples
actores y entornos complejos de decision y negociacion. Inclusive en la propia formulacién de una
misma politica publica, cada una de las partes tiene su propia visién del problema publico por resolver,
asi como de las alternativas de solucién. En el proceso de formulacién de una politica publica, al
menos en el ambito de la creacién de dispositivos organizativos que sirvan de rectoria o espacio de
coordinacién o eventual ejecucion de las politicas publicas, se produce una competencia entre los
diversos grupos sociales que tratan de imponer la propia definicién del problema publico que debe
resolverse (Stone, 2002). De algin modo, como afirman Subirats, Knoepfel, Larrue, and Varonne
(2008) citando a Gusfield (1984, pp. 10-11), los actores involucrados tratan de convertirse en los

propietarios o depositarios legitimos del problema.

Subirats explica este proceso conflictivo a través de lo que denomina “historias causales” presentadas

por los diferentes grupos de actores. Lo que en palabras de Stone significa que:

“La definicién del problema es un proceso de construccién de imaginarios, en el que el tema
fundamental es la atribucién de causalidad, repulsa y responsabilidad. [...] son los actores politicos los
que proyectan sus marcos de analisis para conseguir mejorar sus capacidades de generar consenso a
su alrededor. Y de la misma manera, estos actores politicos no acostumbran a aceptar de manera
pacifica los nexos causales que proporciona al respecto la ciencia o las explicaciones que gozan de
mayor o menor popularidad. Estos actores construyen historias o natraciones que describen
problemas y dificultades atribuibles a la accién de otros individuos u organizaciones, y a partir de ahf
reivindican el derecho a exigir que el gobierno actie para afrontar esa problematica” (Stone, 1989, p.

282 en Subirats et al. (2008)).

Problemas y soluciones, por tanto, son diversos y a veces conflictivos. Esto ocurre también respecto
de la institucionalidad indigena, no tanto por la diversidad de historias causales sobre la forma que
debe tomar la institucionalidad - sobre lo cual ha habido menos debate y se ha recurrido a propuestas
técnicas o negociadas - sino sobre la existencia misma del tema indigena en la agenda politica y
gubernamental del pais. El tema indigena se ha convertido, en ese sentido, en un “asunto incémodo”
para las agendas de los gobiernos en el Pert, entorpeciendo o poniendo en cuestién o dificultando la
realizacion de la promocion de la inversion privada, la politica extractiva sobre los recursos naturales
y la modernizacién del Estado. Todas estas politicas han sido llevadas a cabo hasta la fecha sin
enfoque intercultural o, lo que es lo mismo, las exigencias de la incorporaciéon del enfoque
intercultural no han logrado concretarse en propuestas operativas para la decisiéon publica en el
Estado. Esto ha convertido al tema indigena en una mera accion reactiva y decorativa, o peor aun, en
la realizacién del oportunismo politico de los gobernantes que lo han instrumentalizado para sus

propios fines.
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Por otro lado, la creaciéon de la CONAPA y del INDEPA se produce en el momento en que se
construye el Proyecto Camisea, pata el aprovechamiento del gas natural, lo que nuevamente genera
que el tema indigena aparezca como una presencia entorpecedora de la inversiéon privada. El
INDEPA era garante de las Reservas Indigenas sobre los territorios de pueblos indigenas en
aislamiento y contacto inicial, y las normas sobre el tema prohiben realizar actividades de
aprovechamiento de recursos naturales, salvo en situaciones de necesidad publica (intangibilidad
relativa). Esta norma fue duramente criticada por las limitaciones a actividades de hidrocarburos. Una
de las reservas inclusive (la RT Kugapakori Nahua Nanti) tenfa al proyecto Camisea en su interior.
No es de extrafiar que afios después se lleguen a realizar lotizaciones para la explotacion de petréleo
en todo el territorio nacional, con flagrantes superposiciones con areas naturales protegidas y reservas

territoriales indigenas (Alza Barco & Ipenza Peralta, 2007).

Asimismo, la creaciéon y el intento de hacer funcionar el INDEPA aparece como conflictivo con la
politica agraria y de promocién de las actividades forestales. El entonces Presidente Alan Garcfa y
Benavides, su ministro de agricultura, proponian una agricultura eficiente en predios que tengan como
minimo 20 hectareas, con lo cual los minifundios y las pequefias propiedades, asi como las
propiedades comunales representaban una agricultura marginal y, por ello, ineficiente frente a la gran

propiedad que usaba alta tecnologia y apuntaba a la agroexportacion.

El débil funcionamiento del INDEPA también era visto como contrapuesto a la politica de
concesiones para la extraccion legal de madera. El TLC con USA fue suscrito con un anexo forestal
que exigia revisar el sistema de propiedad de la Amazonia, donde habitan los pueblos indigenas. Los
articulos de Garcia titulados “El sindrome del perro del hortelano” dan cuenta de la légica que tenia

el gobierno aprista respecto a esta dicotomia.

La reorganizacion del aparato gubernamental, a través de las denominadas Reforma o Modernizacion
del Estado, se inici6 con las reformas econémicas de los noventa, desde el gobierno de Fujimori. Esta
se orientd, en los aflos siguientes, a la generacién de una estructura institucional mas eficiente, que
flexibilice la burocracia para promover la inversién privada. Los discursos, sin embargo, eran mas
conmovedores. Cuando Garcfa y su ministra Zavala anunciaron la reduccién del nimero de
organismos publicos descentralizados de 69 a 32 o 34, el argumento central es la mayor agilidad y
eficiencia estatal, asi como el ahorro de recursos para ser invertidos en otras areas. El discurso del
Perro del Hortelano y las acciones de gobierno dan cuenta que la prioridad estaba mas en la creacion
de una estructura institucional estatal que facilite la inversién y promueva la actividad extractiva.
Garcia hablaba incluso de la invencién de los no contactados, lo que estarfa impidiendo la inversién
de hidrocarburos en la Amazonia. El objetivo del discurso de Garcia era que los recursos sean
aprovechados pero por grandes capitales privados o internacionales. Poco tiempo después que Garcia
y Zavala redujeran el INDEPA (y CONADIS) a una Direcciéon General del MIMDES,; recuperarian

su rango pero solo por unos pocos dfas. Una ley del Congreso aprobatfa la nueva Ley Organica del
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Poder Ejecutivo que le quitaria esta vez de manera definitiva al INDEPA su rango ministerial y su
caracter de organismo publico descentralizado, para convertirlo, por desatrollo del D.S. 034-2008-

PCM, en un Organismo Publico Ejecutor.

En sintesis, el tema indigena ha constituido para el Estado Peruano una “presencia incomoda” para
el desarrollo de las politicas econémicas en el marco de una economia basicamente neoliberal, lo que
ha priorizado la inversién en industrias extractivas como la minerfa, el petrdleo y el gas, la
liberalizacién de mercados a través de los tratados de libre comercio, y ha instrumentalizado las
reformas administrativas en favor de la simplificaciéon que facilite todo lo anterior. Los cambios en la
estructura institucional en materia indigena dan cuenta, por tanto, de una contraposiciéon permanente

del tema indigena con otras politicas, en la que este no resulta la prioridad.

Instrumentalizacion del tema indigena

Las decisiones sobre el cambio en la estructura organizacional del Estado que se observan
en la narracién del caso también muestran que el tema indigena ha sido instrumentalizado
politicamente por los sucesivos gobiernos. En el caso de Alejandro Toledo, su propuesta pro indigena
termina dejando indicios de haberse convertido en una forma de capitalizar apoyo politico; o en el
caso de su conyuge, Eliane Karp, como una forma de utilizacién de recursos para las actividades
como primera dama de la nacién, al no ser este un despacho ni una funcién publica formalmente

existente.

Como hemos dicho, la propuesta discursiva y simbélica del Presidente Toledo podtia interpretarse
como una instrumentalizacién del tema indigena como un elemento de campafa y legitimidad
electoral, aun cuando la légica del comportamiento, del discurso y la performance gubernamental
distaban mucho de la incorporacién del tema indigena en las politicas publicas del Estado. En la
practica, el mayor valor del tema se presento a través de las mesas de dialogo, que, por cierto, habfan
sido iniciadas durante el gobierno de Valentin Paniagua. El Plan de Accién elaborado y publicado
justo antes de que Toledo asumiera el cargo, da cuenta de los ocho temas claves de la agenda indigena,
en un proceso socializado y concertado entre las principales organizaciones que agrupan a

poblaciones indigenas del pafs.

Inclusive la institucionalizacion de la Mesa permanente en reemplazo de la anterior, de naturaleza
temporal, dio lugar a una serie de medidas que —aunque pequefias- eran representativas para la agenda
de los pueblos indigenas. También esta mesa buscé generar evidencia técnica que permitiera
propuestas més articuladas, como fue el caso de la consultorfa internacional de Angela Meentzen y

Enrique Gomariz.

Los discursos indigenistas en el Perta se han desarrollado especialmente en el campo literario y del
analisis desde las ciencias sociales, y mas recientemente desde el activismo y la critica a los modelos

extractivistas que ponen en riesgo los derechos de las poblaciones indigenas. Sin embargo, estos
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estudios no han sido management oriented, vale decir, no han operacionalizado la interculturalidad ni las

exigencias de politicas indigenas, para la toma de decisiones en el Estado. Como afirma Ballon:

“A lo largo de cuatro siglos dichos discursos han devenido en instrumentos simbolicos para fabricar

o profundizar todo tipo de desgarramientos sociales reales o imaginarios de caracter excluyente”

(Ballén, 2006, p. 44).

Ballén considera que desde Guaman Poma de Ayala, José de Acosta y el Inca Garcilaso de la Vega,
se ha mantenido una tradicién discursiva nacional que no ha logrado consensos nacionales vale decir,
113 , , : : : : : : .

un ‘metarrelato” capaz de incluir a los diversos discursos en disputa como posibles variantes
particulares de un mismo cédigo de entendimiento intersubjetivo” (Ballén, 2006). La discusion viene

siendo conceptual y llena de recurrentes tépicos clasicos marcados por dichos autores.

Durante el gobierno de Garcia, la situacion no fue menos critica. Todo el proceso de modernizacion
del Estado ha sido siempre una politica de gestién publica sin enfoque intercultural. La reduccion del
aparato estatal, guiado por el eficientismo instaurado en los noventa, durante el Gobierno de
Fujimori, ha sido una constante durante los diversos ciclos de reformas ocurridos hasta la fecha. La
reducciéon de organismos publicos descentralizados propuesta por la Ministra Zavala no estuvo
exenta de esta debilidad intercultural. E1 INDEPA no fue lo dnico que se reestructurd y perdid su
rango ministerial, pero claramente este tema no tenia la misma naturaleza que otros érganos del
Estado. La rectorfa en temas indigenas fuera del INDEPA se encontrarfa absolutamente ausente.
Finalmente, la reforma servia también para lograr que el Estado funcione mejor para que otros
sectores puedan operatr en mejores condiciones, fundamentalmente las industrias extractivas que
venfan siendo la oportunidad de mayor crecimiento econémico para el pafs. Un segundo gobierno de

Garcia no podia resultar nuevamente un fracaso.

Asimismo, durante el segundo gobierno de Garcia, los conflictos suscitados en Bagua, fueron
expresion de la intransigencia al considerar el pedido de derogacién como un “un capricho politico”
(Ministro del Ambiente). Los Decretos Legislativos aprobados con ocasién de la suscripcion del
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos tenfan el propésito instrumental de servir a las
politicas dominantes como son las extractivas, sin que medie enfoque intercultural alguno. El Decreto

Legislativo 1015, 1090 y otros fueron expresioén de ese proceso.

Poco después del conflicto en Bagua, Nidia Vilchez, Ministra de Garcfa, declaré en reorganizacién el
INDEPA, formandose una Comision Sectorial encargada de elaborar un nuevo ROF, adecuado a la
Ley de Organizacién y Funciones del MIMDES. Lamentablemente uno dependia del otro, por lo que
durante todo el periodo post Bagua en el que se desarrollaron las Mesas de Didlogo, INDEPA no
participé. Este hecho junto al discurso del Perro del Hortelano, la negativa del Ejecutivo a derogar
los decretos legislativos que originaron el Baguazo, y la 16gica extractivista de minerales del Gobierno
de Garcia, conducen a pensar que efectivamente la reorganizacién de INDEPA no fue casual. Su

conversion en una Direccién General de MIMDES, la insistencia en que no vuelva a tomar ningan

105



ALZA, Carlos & ZAMBRANO, Gustavo 2015

protagonismo organico en el Estado, y su paso a OTE de PCM, hasta su conversién en una unidad
ejecutora del Viceministerio de Interculturalidad permiten pensar que toda esta reorganizacion esta
orientada a la busqueda de su desapariciéon, o al menos su invisibilizacion, en el aparato estatal. Una

“reorganizaciéon” que buscaba su “inmovilizacién”.

El “indio permitido” en el discurso hegemonico

El Peru se entiende como un pais pluricultural y multiétnico. Para ello se presenta como un
pais rico en diversidad de culturas conviviendo dentro de sus fronteras nacionales. Hscenario
pluricultural en el cual discursos como el multiculturalismo (Kymlicka, 1991; Taylor, 1992) y la
interculturalidad cada vez tratan de asentarse mas, buscando pasar de ambitos académicos a ambitos
sociales y politicos; paso que es visto primero como el acercamiento y luego como la apropiacion de
espacios publicos de quienes antes no formaban parte de estos. El indio, el indigena, el campesino o
el nativo dejan una posiciéon de subyugacién para sumir roles de actores politicos que plantean
agendas a los gobiernos. El resultado es que debido a que la pluralidad de culturas plantea pluralidad

de maneras de ver el mundo, los modelos antes monocultural empiezan a ser cuestionados.

El discurso indigena discute los modelos de desatrollo, de crecimiento, de establecimiento de la
politica de un Estado, asi como las maneras de entender la relacién con los recursos naturales, el
orden en la gestiéon publica, la emisién de normas, la administracién de justicia, la manera cémo
impartir la educacién publica, los medios de comunicacion, las figuras de éxito, la moda, la lucha
contra la pobreza, las relaciones entre ciudadanos, con otros paises, e incluso nuestras propias forma
de interaccién individual. Por ello es un discurso contrahegeménico que de acuerdo con Quijano
(2000) cuestiona posiciones de poder colonial estructuralmente establecido en América Latina. Al
cuestionar un discurso hegemonico establecido, lo que esta ocurriendo es que se cuestionan maneras

de entender el poder, el estatus quo, lo cual es visto como reactivo.

De acuerdo con Quijano (2000), en América Latina, desde la Colonia, se ha venido estableciendo una
divisién sistematica racial del trabajo, asociada a la naturaleza de los roles que cumplian en la sociedad
los indios y los criollos blancos. Esto generaba una forma de control del trabajo articulada con una

raza particular. Como consecuencia:

“[...] el control de una forma especifica de trabajo podria ser al mismo tiempo el control de un grupo
especifico de gente dominada. Una nueva forma de dominacién / explotacion, en ese caso raza /
trabajo, se articul6 de manera que pareciera como naturalmente asociada. Lo cual, hasta ahora, ha sido

excepcionalmente exitoso” (Quijano, 2000, p. 205)

Nuestras sociedades son herederas de esta manera de concebir el orden social, orden que el discurso
indigena cuestiona desde la rafz. No sélo a nivel social sino también a nivel de las estructuras politicas.
Silas esferas politicas siguen o se mantienen dominadas por grupos de poder que consideran que son
sus espacios naturalmente dados, entonces estos espacios también se veran afectados por estas nuevas

maneras de entender la realidad, y con ello, variar esta colonialidad que busca mantener sistemas de
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dominacion. El indigena se convierte en actor politico con una agenda que choca irremediablemente
con un modelo histérico asentado y sobre el cual las estructuras —como el Estado- han venido

funcionando.

En un escenario de multiculturalidad e interculturalidad cada vez mas presente, el gobierno se plantea
proyectos donde la cultura se convierte en un eje relevante. Las propuestas, programas y proyectos
reconocen la pluralidad cultural buscando que de esa manera se satisfaga de alguna manera las
demandas histéricas de los pueblos indigenas. Estos proyectos, empero, se sostienen en una figura
socio politica de gobierno que Rosamel Millaman y Richard Hale califican como “el indio
permitido”¢, su sustrato tiene como argumento central el “si pero no”. Las reformas propuestas con
base en el multiculturalismo y la interculturalidad si bien proponen el establecimiento de nuevos
espacios donde se reconocen derechos culturales y se plantean propuestas de mejora en las
condiciones de vida de los pueblos indigenas, vendrian dispuestas por los gobiernos con limites
predeterminados. Asi, para los gobiernos ciertos derechos se pueden ejercer pero con ciertas
condiciones, mientras que otros no son parte de este debate (como serfa el caso del derecho al
territorio) (Hale, 2004, pp. 17-18). En el caso del Perd, presentamos una imagen de diversidad y
reconocimiento de la pluralidad cultural en aquellos espacios donde se les permite mientras no
cuestionen el modelo hegeménico, como el turismo; pero son considerados desestabilizadores e
incluso anacrénicos en otros, como es el caso del aprovechamiento de los recursos naturales, tal como
lo expone el ex presidente Alan Garcia en su articulo “El sindrome del petro del hortelano”. El centro
de la discusion es que al indio o indigena se le permite estar, participar y convivir, siempre y cuando
no cuestione el modelo hegeménico, sino que por el contrario lo impulse, siendo as{ un discurso

permitido.

Esta figura del “indio permitido” que estd inmersa en estas nuevas formas de gobierno, suele estar
presente en escenarios de ejercicio de derechos culturales y politicas econémicas neoliberales. En el
Pert estamos frente a instituciones que formalmente promueven el reconocimiento de la diversidad
cultural del pafs; sin embargo, frente a la posibilidad de formar parte de espacios donde se decide
sobre la politica econémica o el aprovechamiento de los recursos naturales, aparece la frase “si, pero
no”. Por ejemplo, se puede pensar en cumplir lo establecido en el Convenio 169 de la OIT que sefiala
la necesidad de contar con instituciones encargadas del tema indigena en el Estado que sean disefiadas
e implementadas con participacién de los propios pueblos. En su momento, la idea de constituir
INDEPA representaba la posibilidad de que los pueblos indigenas tuvieran un lugar propio en la
estructura estatal, pero eso no ocurre porque las estructuras normativas no admiten ese tipo de

propuestas toda vez que generan conflicto con el discurso hegemonico.

¢ De acuerdo con los autores, esta denominacién fue expuesta de manera espontinea por Silvia Rivera
Cusicanqui , soci6loga boliviana, en un taller realizado en Bolivia. Ella hacia referencia a la idea de que los
gobiernos utilizan los derechos culturales para dominar a los grupos indigenas.
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De acuerdo con Hale, el (des)encuentro entre el proyecto neoliberal frente al discurso de los pueblos
indigenas, no esta vinculado a la dicotomia entre derechos individuales y colectivos, ni entre cultura
y cosas materiales, sino en la construccién de limites en los espacios socio politicos frente al
empoderamiento indigena (Hale, 2004, pp. 18-19). Siendo el espacio politico dominado por un
discurso hegemoénico como es el econémico neoliberal, el encuentro se da porque los pueblos
indigenas en tanto actores politicos acceden a este espacio, pero no pueden actuar porque las reglas
de juego presentan una serie de limites al tipo de actuacién que pueden realizar, limites establecidos

por quienes manejan y mantienen este tipo de modelo. Estos limites son:
» Los derechos de los pueblos indigenas no deben violar la integtidad del régimen productivo.

» El alcance hacia un posible cambio esta permitido en tanto las organizaciones indigenas

tengan suficiente poder.

Por un lado, la exigencia por el cumplimiento de los derechos de los pueblos indigenas violaria la
integridad del régimen productivo tal como se expone en el articulo de Garcia “El Sindrome del Perro
del Hortelano”. Por otro lado, el debilitamiento de INDEPA en sus diversos momentos (del
INDEPA OPD ala DGPOA del MIMDES; luego al INDEPA OPE sin rango ministerial, y luego a
OTE, y finalmente a VMI en menos de seis meses desde su dltimo cambio) expresa la voluntad de
reducir el poder de las organizaciones en la toma de decisiones. En ambos casos, el tema indigena
representa una “presencia incémoda” frente a otras politicas, sélo se considera su participacién en
tanto corresponde y se armoniza con los intereses y propuestas politicas de los gobernantes y del
modelo econémico en el que estos desarrollan sus otras politicas. En ese esquema, un enfoque de
derechos en politicas indigenas esta ausente, siendo, sin embargo, absolutamente necesario. Pero
también es preciso construir una institucionalidad que permita precisamente constituir balances
efectivos entre las politicas que por su propia naturaleza implican conflictos, contradiccién, dilemas
éticos y politicos, y sobre los cuales se requieren altos niveles de negociaciéon politica. El tema indigena
resulta ser, por tanto, un elemento cuestionador y altamente politico, y su inclusién en las agendas

institucionales y gubernamentales exige que asi sea visibilizado y comprendido.

Conclusiones

1. Los cambios sucesivos evidencian tanto la limitada capacidad técnica del Estado peruano
para tomar decisiones en esta materia, como el inestable puesto que ocupa el tema indigena
en la agenda de prioridades del Estado. En la practica, los cambios ocurridos en una década
significaron principalmente el debilitamiento de la institucionalidad indigena, la pérdida de
su rango ministerial, su invisibilizacién en la estructura estatal dada la absorcion del INDEPA
por parte del Ministerio de Cultura. La existencia de un Viceministerio de Interculturalidad
es un paso importante por el rango organizativo y el eventual peso politico que puede tener

frente a otros sectores, especialmente los productivos. Sin embargo, su existencia resulta el
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colofén que viene marcado por una historia de desencuentros y limitaciones sucesivas que

lo han hecho nacer como un 6rgano débil.

2. La reconstruccién de los procesos decisionales sobre los cambios en la estructura
institucional indigena en el Estado peruano permite comprender que el tema indigena se ha
caracterizado por tener entidades que no han adquirido la capacidad real de colocar la agenda
indigena en la actuacién estatal. Desde SETAI pasando por la CONAPA, y los diversos
momentos del INDEPA, las entidades estatales en materia de pueblos indigenas no lograron
concretar acciones y ver resultados de su gestiéon puesto que su tiempo de existencia fue
corto, o se vieron inmersas en debates ajenos al tema y cuestionamientos politicos. La
reconstruccion de los hechos, sobre la base de la generacion de evidencia sobre los procesos
de politica publica y cambio institucional, permitié fortalecer la hipétesis de trabajo dando

lugar a los procesos narrados y que fueron materia de analisis.

3. El analisis de la evidencia encontrada a través de la narracién permite comprender los
cambios de la estructura institucional como procesos afectados por tres factores que
influyeron en la agenda decisional del gobierno peruano: las coyunturas de cambio de
gobierno; el papel de los emprendedores de politicas; asi como la racionalidad econémica

que domina las principales politicas y subyuga a la politica indigena a las primeras.

4. El cambio en la estructura institucional se produce en coyunturas de cambio de gobierno. La
formacién de coyunturas criticas son espacios propicios para plantear cambios en la politica
al configurar ventanas de oportunidad para la discusiéon de nuevos temas en el espacio
publico. En el caso materia de investigacion, las coyunturas criticas abrieron ventanas de
oportunidad para la discusién del tema indigena y favorecieron los cambios en las estructuras

institucionales.

a. Asi, durante la transicién democratica liderada por Valentin Paniagua en el afio 2000 se
dio una gran oportunidad para realizar cambios en la estructura institucional y, de esa
manera, colocar temas en la agenda de gobierno. Sin embargo, falté capacidad y

conocimiento técnico sobre la materia.

b. La manera como abord6 la tematica indigena el gobierno de Alejandro Toledo consistid
en una instrumentalizacién con fines politicos, perdiéndose la oportunidad de la
aprobacién de politicas importantes para los pueblos indigenas. El uso maniqueo y
cuestionado del tema indigena respecto de la actuacion de la primera dama dificult6 la

solidificacién de la legitimidad de un espacio como la CONAPA o el INDEPA.

c. Con Alan Garcia, los cambios buscaban aparentemente el reordenamiento del Poder
Ejecutivo, pero sus resultados eran la minimizacién del peso politico de estas instancias

y la priorizacion de las politicas extractivas frente a las politicas para los pueblos
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indigenas. Esto conllevo a discusion entre los poderes del Estado que terminaron en la

creacion del Viceministerio de Interculturalidad en el Ministetio de Cultura.

d. En un contexto de poca institucionalidad politica y de retorno a la democracia, sin un
sistema de partidos solido, la participacién de los emprendedores de politica ha sido
radical para la definicién de los cambios en la estructura institucional en materia indigena.
Estos emprendedores, internos o externos al propio Estado, inciden directamente en los
temas de agenda, en nuestro caso incidieron en los cambios institucionales, con un

particular interés en la materia.

e. El Banco Mundial cumplié un papel relevante durante el gobierno de Paniagua,
generando informacién técnica, alternativas de solucion y produciendo informes con
recomendaciones que si bien no fueron usados de manera inmediata, si tuvieron

repercusion en el gobierno siguiente.

5. Un emprendedor de politica en el caso materia de analisis fue la ex primera dama Eliane
Karp, esposa de Alejandro Toledo que, por un interés profesional en la materia, logré la
creacion de la CONAPA que serviria de plataforma para el desarrollo del tema indigena. Si
bien no son propiamente emprendedores de politicas, los representantes indigenas actuaron
para defender sus derechos, empoderados en un largo periodo de aprendizaje en el continuo

de la lucha reivindicativa de sus derechos.

6. La racionalidad econémica de los tomadores de decisién ha sido otro factor relevante para
explicar los cambios en la estructura institucional en materia indigena. Los sucesivos
gobiernos han dado prevalencia al modelo econémico como factor influyente e importante
para el debilitamiento de las entidades publicas especializadas en materia indigena en el

Estado peruano.

a. Elgobierno de Paniagua constituye una transicién mas de tipo politica, para retornar
al modelo democratico desdibujado durante el Fujimorismo. Una reforma en
materia indigena era mas viable que en otros periodos porque no colisiona con

grandes lineamientos de la politica econémica de ese entonces.

b. Por el contrario, los gobiernos de Toledo y Garcfa plantean con insistencia un
modelo econémico neoliberal con ajustes redistributivos, ante los cuales el tema
indigena resulté incémodo, y subyugd el tema indigena hacia un modelo del indio

permitido.

7. En sintesis, la investigacion nos invita a recuperar el estudio de las estructuras del Estado
pero no desde su formalidad o de su contenido, sino desde los procesos de su formulacién,
realizaciéon y cambios para comprender asi los intringulis y los paradigmas de la politica

publica misma. En este campo, la verificacion y reconstruccién de los procesos de cambio
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institucional facilitan la verificacién de factores que influyen en los procesos politicos,
permitiendo la explicacion de los cambios y alertando sobre las posibilidades de mejora. En
ese sentido, la reconstruccién de procesos resulta una herramienta fundamental de
investigacion, siendo a la vez un producto que puede ser compartido con otros

investigadores para otros analisis que de él se puedan extraer.
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