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Los proyectos analizados proponen incorporar al pueblo chango a la
lista de "etnias principales" reconocidas por el Estado de Chile
establecidas en la Ley N° 19.253, sobre la base de la continuidad de los
actuales orilladores y pescadores que habitan el litoral del norte del pais.

Histéricamente, los changos habrian constituido un grupo
biolégicamente heterogéneo en el borde costero del norte del pais,
vinculado a un conjunto de actividades colectivas como la pesca,
recoleccién, y mineria. El paradigma biologicista que inspird los estudios
antropoldgicos en la primera mitad del siglo XX determiné que se
considerara a los changos como una etnia extinta. Sin embargo, desde
finales de siglo, los estudios antropolégicos, etnohistoricos y
arqueologicos han entregado contundente evidencia de continuidad
entre los grupos precolombionos y los actuales habitantes del litoral.

La legislacion chilena establece criterios objetivos de reconocimiento
colectivo: (i) la descendencia de grupos precolombinos; (ii) la
continuidad cultural; y (iii) la relacién identitaria con la tierra. Por su
parte, el Convenio 169 agrega como elemento fundamental, la
autoidentificacion. Esto ultimo, sumado a otras disposiciones del
Convenio, podria requerir del consentimiento del pueblo concernido.

La inclusion del pueblo chango en la lista contenida en la LDI constituiria
al menos una economia administrativa en el sentido que no sera
necesario comprobar la concurrencia de los criterios objetivos de
reconocimiento cada vez que se pretendan ejercer los derechos
asociados a la calidad de indigena, que incluyen derechos territoriales,
de participacién y culturales, entre otros.
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Introduccién

El presente informe analiza el contenido y alcance del proyecto Proyecto de Ley que modifica la Ley
de Desarrollo Indigena en orden a reconocer al pueblo chango como etnia indigena de Chile (Boletines
N° 11.188-17 y 11.335-17, refundidos) y entrega algunos elementos para la discusion legislativa.

La primera parte contiene un breve analisis de los proyectos y su tramitacion, incluyendo una
exposicion de sus fundamentos. Luego se examina sumariamente el estado de la discusién al interior
de la disciplina antropolégica respecto de los changos, para finalmente describir el modo en que el
ordenamiento juridico chileno reconoce a los pueblos indigenas, y los posibles efectos de un
reconocimiento al pueblo chango.

I. Breve analisis de los proyectos de ley y su tramitacién

Ambos proyectos fueron ingresados a la Camara de Diputados a mediados del afio 2017, siendo
refundidos a solicitud de la Comision de Derechos Humanos de dicha Corporacion®.

Para hacer el reconocimiento, las mociones proponen modificar la Ley N° 19.253 de Desarrollo
Indigena de 1993 (LDI), incorporando en un caso a la etnia "Chango" (boletin 11.188-17) y en el otro al
"pueblo chango" (11.335-17) en la lista contenida en el inciso segundo de dicho cuerpo legal.

El proyecto aprobado por la Camara siguié la segunda opcién?, quedando el citado articulo 1 del
siguiente modo (en italica la modificacion):

Articulo 1°. [...] El Estado reconoce como principales etnias indigenas de Chile a: la Mapuche,
Aimara, Rapa Nui o Pascuenses, la de las comunidades Atacamenas, Quechuas, Collas,
Diaguita y al pueblo Chango del norte del pais, las comunidades Kawashkar o Alacalufe y
Yamana o Yagan de los canales australes. El Estado valora su existencia por ser parte esencial
de las raices de la Nacion chilena, asi como su integridad y desarrollo, de acuerdo a sus
costumbres y valores [...].

El informe evacuado por la Comision de Derechos Humanos de la Camara de Diputados para
conocimiento de la Sala, no contiene elementos que permitan dilucidar las razones del legislador para
apartarse de la redaccion de la norma que pretende modificarse y optar por la voz "pueblo". Sin
embargo, se puede mencionar que existe una tendencia general en este sentido, empujada desde el
derecho internacional de los derechos humanos? y recogida por los organismos nacionales*.

' Oficio N°13496. Comunica autorizacion de la Sala para refundir los proyectos de ley N°s 11.188-17 y 11.335-

17. Disponible en: (junio, 2018).

2 Oficio N° 13.586 del 25 de octubre de 2017. Del Presidente de la Camara de Diputados al Presidente del
Senado. Disponible en: (junio, 2018).

3 Cfr.

4 Por ejemplo, la guia del Consejo Nacional de Cultura y las Artes (CNCA) con recomendaciones para nombrar y
escribir sobre pueblos indigenas senala que "[l]a ley indigena chilena (de 1993) ocupa el término “etnias” y
habria consenso que se trata de un error y de la falta de voluntad en esos afios de ocupar el término correcto:
pueblos indigenas." (CNCA, s.f.; negrita en el original). También la mas reciente Ley N° 20.249 de 2008 (Ley
Lafkenche), se refiere a los "pueblos indigenas, y no a las "etnias".
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En cuanto a los fundamentos de las iniciativa, ambas refieren a los grupos de pescadores-recolectores
que habitaban la costa del norte de Chile desde unos 12.000 a 8.000 afios atras. A partir de la llegada
de los espafioles al territorio a mediados del siglo XVI, aquellos habrian sido conocidos con distintos
nombres como camanchacas, changos o uros®.

El boletin N° 11.188-17 sefiala que a principios del siglo XX, estos grupos habitaban en el litoral
chileno en asentamientos precarios transitorios, en las caletas. Ambos proyectos reconocen en sus
fundamentos un profundo proceso de mestizaje a partir del siglo XVII, sin perjuicio de que existirian
lazos de continuidad de dichos grupos con los orilleros y pescadores que, hasta nuestros dias habitan
el litoral, usando las "changuerias" e instrumentos heredados de la época precolombina (11.335-17).
De acuerdo a los autores, esto ameritaria el reconocimiento, de manera de proteger lo que quedaria
de la forma de vida del pueblo chango.

Il. Los changos en la antropologia

Desde la época colonial, la categoria "chango" siempre denominé a la diversidad de pueblos costeros
del norte del pais. En este sentido, representaba un espacio cultural ligado a algunas tradiciones
relacionadas a actividades colectivas, como es la pesca, la caza de mamiferos (lobos marinos,
guanacos, etc.), recoleccion de mariscos, pastoreo de rebafios de cabras y actividades mineras
temporales®, y no a un grupo humano homogéneo en términos de origenes bioldgicos’.

Con el advenimiento de la republica y la ocupacion efectiva del territorio por el Estado de Chile, estas
actividades de subsistencia basada en la caza y la recoleccion, fueron caracterizadas como primitivas,
lo que derivé en la negacién de la identidad cultural por parte de las poblaciones costeras.

Desde temprano, esta invisibilizacion fue reforzada desde la disciplina antropoldgica.

A comienzos de siglo XX, haciendo eco del isomorfismo entre cultura y biologia sobre el que se
constituy6 la antropologia en Chile, Latchman declaré a los Changos un pueblo extinto, pues sus
estudios arrojaban enorme variabilidad biolégica, y la consecuente ausencia de rasgos raciales
homogéneos, lo que le llevé a afirmar una superposicién de migraciones y la ausencia de un grupo
étnico®. Este paradigma determinista bioldgico de la cultura, produjo una segunda consecuencia:
desde mediados del siglo XX los pueblos costeros del norte dejaron de ser sujetos de estudios, lo que
se expreso en un silencio cientifico al respecto®.

No obstante esta invisibilizacion de las formas de vida de los changos en el siglo XX, a partir de la
década de los afios noventa, antropdlogos, etnohistoriadores y arquedlogos retomaron el estudio de
los habitantes de las zonas costeras del norte. Ellos dan cuenta de las significativas continuidades y

5 Boletines N° 11.188-17 y 11.335-17. Disponibles en y respectivamente
(junio, 2018)

6 Gutiérrez y Lazo, 1996

7 Letelier, 2011.

8 Latchman, 1910.

% Escobar, 2013.
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persistencias de tradiciones culturales y formas de vida costera que vienen incluso de antes de la
republica’®. Al respecto, Escobar califica:

[Se trata de] un modo de vida que en ciertos aspectos, era similar a las descripciones
documentales de los antiguos costeros [...]. La interpretacion me llevé a afirmar que se
podia considerar al orillero, o parte importante de su modo de vida, como un cazador
recolector contemporaneo, porque se dedicaba a la obtencion de productos y no a la
produccion™.

A partir de este siglo los estudios son cada vez mas certeros en describir la continuidad de formas de
vida de los pueblos costeros del norte de Chile, ya sea mediante estudios de parentesco’?, actividades
mineras’®, de genética de poblaciones’, pesca y caza'®, uso de plantas medicinas’® y
cosmovisionales de raigambre andina'’, entre otros. Estos hablan de rasgos culturales y de formas de
vida persistentes que conforman tradiciones, y como muestra la historia misma del etnénimo “chango”,
que logré persistir desde la colonia, da cuenta de la diversidad de grupos poblacionales en un
“contexto multiétnico a través del tiempo, develando los efectos de su condicion de enclave de
economia maritima y minera, como contintia siéndolo hasta hoy"®.

lll. El reconocimiento de los pueblos indigenas en el ordenamiento juridico chileno

El ordenamiento juridico chileno reconoce a los pueblos indigenas como grupos étnicos descendientes
de las poblaciones precolombinas con derechos diferenciados a partir de la entrada en vigencia de la
LDI en 1993. Con anterioridad, el ordenamiento juridico habia contemplado normas especiales
principalmente para los mapuche, particularmente respecto de la propiedad de la tierra, pero no
contenia un reconocimiento general a los pueblos indigenas’®.

Mas tarde, en 2008, se ratificd el Convenio 169 de la OIT sobre pueblos indigenas y tribales en Paises
Independientes, el cual ofrece nuevos elementos para determinar a los titulares de los derechos que
reconoce.

A continuacion, se revisa el contenido de ambos cuerpos normativos en relacién con el reconocimiento
de pueblos indigenas en Chile.

10 Contreras, 2010; Castro, 2012; Escobar, 2013; Castelleti, 2017.
" Escobar, 2013:173.

12 Castelleti, 2017

13 Castro, 2012.

4 Henriquez y otros, 2004

5 Escobar, 2012 y 2013.

16 Gutiérrez y Lazo, 1996.

7 Contreras, 2010.

18 Castro, 2012:414.

% También existieron normas especiales para los nativos de Tierra del Fuego y los maori rapa nui de Te Pito o
Te Henual/lsla de Pascua. Cfr. Bengoa, J. 1990 y Jara, 1956.
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1. Criterios de reconocimiento

El articulo 1 de la LDI establece los elementos que distinguen a los pueblos indigenas como grupos
diferenciados y enumera las principales etnias reconocidas por el Estado?°.

Respecto de lo primero, se establecen tres elementos concurrentes, de caracter objetivo, que
determinan la indigeneidad de un grupo humano: (i) descendencia de grupos humanos precolombinos;
(i) conservacion de manifestaciones étnicas y culturales propias; y (iii) relacién identitaria con la
tierra?’.

Estos requisitos son coincidentes con lo establecido por el Convenio 169 de la OIT, que al determinar
el sujeto al que le son aplicables los derechos que reconoce, sefala:

Articulo 1.

1. El presente Convenio se aplica: [...]

b) a los pueblos en paises independientes, considerados indigenas por el hecho de descender
de poblaciones que habitaban en el pais o en una regién geografica a la que pertenece el pais
en la época de la conquista o la colonizacion o del establecimiento de las actuales fronteras
estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan todas sus propias
instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ella.

2. La conciencia de su identidad indigena o tribal debera considerarse un criterio fundamental
para determinar los grupos a los que se aplican las disposiciones del presente Convenio. [...]%

Como se puede apreciar, el Convenio también exige la continuidad con los grupos humanos
precolombinos, y la conservacion de, al menos, algunas manifestaciones socio-culturales propias.
Respecto del vinculo particular con la tierra, el Convenio no lo establece como requisito de
indigeneidad del grupo, pero si lo reconoce como objeto de proteccion?®.

Adicionalmente, el Convenio agrega como “criterio fundamental" para el reconocimiento colectivo la
auto-identificacion del grupo concernido como grupo indigena. De esta manera, se prohibe al Estado
imponer la condicion indigena a un grupo que no la desea. En consonancia con ello, el articulo 4° del
Convenio, relativo a la adopcién de medidas especiales de proteccion de los pueblos y personas
indigenas, establece que "tales medidas especiales no deberan ser contrarias a los deseos
expresados libremente por los pueblos interesados". De esta manera, respecto de tales medidas, el

20 E| proyecto de ley que dio origen a la Ley N° 19.253 utilizaba el concepto "Pueblos Indigenas", el que fue
sustituido por "culturas indigena" en la Camara, y finalmente por etnias. El fundamento de estas modificaciones
no fue explicito.

21 "Articulo 1°.- El Estado reconoce que los indigenas de Chile son los descendientes de las agrupaciones
humanas que existen en el territorio nacional desde tiempos precolombinos, que conservan manifestaciones
étnicas y culturales propias siendo para ellos la tierra el fundamento principal de su existencia y cultura". En
relacion con esto ultimo, cabe tener presente que el concepto de el Convenio 169 homologa el concepto de
"tierra indigena" con el de "territorio indigena", entendiendo por tal "la totalidad del habitat de las regiones que los
pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna otra manera" (art. 13.2 Convenio 169)..

2 Enfasis afiadido.

23 "Articulo 13. 1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan respetar la
importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacion
con las tierras o territorios, o con ambos, segun los casos, que ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en
particular los aspectos colectivos de esa relacion".
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estandar de la consulta previa se elevaria al de consentimiento previo, libre e informado?*. En este
sentido, en tanto medida especial de resguardo, el reconocimiento de un pueblo indigena requeriria
del consentimiento del pueblo concernido.

Si bien este elemento no esta presente en al articulo 1 de la LDI, si aparece a propésito del
reconocimiento de la calidad indigena a nivel individual, en tanto se reconoce a aquellos "que
mantengan rasgos culturales de alguna etnia indigena" siempre y cuando "se autoidentifiquen como
indigenas"?°.

2. Pueblos reconocidos

En cuanto a la segunda cuestion, esto es, al reconocimiento explicito, la LDI hace una enumeracion de
lo que denomina como las "principales etnias indigenas de Chile" reconocidas por el Estado. Esta es la
disposicion que el proyecto analizado busca modificar.

Aqui cabe preguntarse cual es el caracter de dicha enumeracién. ;Se trata de una lista taxativa o es,
por el contrario, meramente referencial? La redaccién de la norma abona esta ultima interpretacion.
Senala: "El Estado reconoce como principales etnias indigenas de Chile a [...]"%. En otras palabras, la
lista clausura el numero de principales etnias, pero no necesariamente el numero de pueblos
indigenas del pais. Por otro lado, si se tratara de una lista cerrada, los elementos de identificaciéon
colectiva establecidos en el articulo 1 podrian resultar superfluos. Ademas, el texto de la LDI siempre
se refiere a "las etnias", y no a "las etnias reconocidas en esta ley", lo que parece reforzar la idea que
el reconocimiento es meramente declarativo.

Por otro lado, como se ha sefialado, el articulo 2 de la LDI incluye entre las fuentes de indigeneidad
individual la mantencion de rasgos culturales indigenas, exigiendo en este caso la auto-identificacion?’.
Esta disposicion habria sido utilizada para dar proteccion a etnias no mencionadas expresamente en la
LDI, en particular, el caso diaguita antes de la entrada de vigor de la Ley N° 20.117 que los
incorporé?®. En este sentido, la disposicion fue invocada en la discusion del proyecto que dio origen a
dicha ley para vincular el reconocimiento colectivo contemplado en el articulo 1, con las fuentes de la
indigenidad. Los autores de la iniciativa sefialaron al respecto que:

24 Yrigoyen, 2013.

25 Art. 2.c LDI.

% Enfasis afiadido.

27 Articulo 2°.- Se consideraran indigenas para los efectos de esta ley, las personas de nacionalidad chilena que
se encuentren en los siguientes casos: a) Los que sean hijos de padre o madre indigena, cualquiera sea la
naturaleza de su filiacion, inclusive la adoptiva; Se entendera por hijos de padre o madre indigena a quienes
desciendan de habitantes originarios de las tierras identificadas en el articulo 12, numeros 1 y 2. b) Los
descendientes de las etnias indigenas que habitan el territorio nacional, siempre que posean a lo menos un
apellido indigena; Un apellido no indigena sera considerado indigena, para los efectos de esta ley, si se acredita
su procedencia indigena por tres generaciones, y ¢) Los que mantengan rasgos culturales de alguna etnia
indigena, entendiéndose por tales la practica de formas de vida, costumbres o religion de estas etnias de un
modo habitual o cuyo conyuge sea indigena. En estos casos, sera necesario, ademas, que se autoidentifiquen
como indigenas.

28 Meza-Lopehandia, 2013.
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Es sin duda esta ultima parte de la disposicion legal [referida a la autoidentificacion], la que nos
revela el espiritu del legislador, de reconocer al sentido de pertenencia e identidad como un
elemento esencial, de caracter definitorio, lo cual, obviamente es el resorte, que
institucionalmente tenemos, para superar las barreras de la extincién indefectible de nuestras
culturas originarias?®.

Ahora bien, mas alla de esta disquisicion juridica, desde el punto de vista practico, la mencién explicita
en la lista establecida en la ley, evita tener que probar la concurrencia de los requisitos legales para
ser considerando pueblo indigena por la Administracién.

3. Efectos del reconocimiento

Como se ha sefalado en el apartado anterior, pareciera que el reconocimiento explicito de un pueblo
indigena no es estrictamente necesario para obtener los beneficios y derechos asociados a dicha
calidad, aunque en la practica puede ser decisivo.

El ordenamiento juridico contempla una serie de derechos y prerrogativas para los pueblos indigenas y
los miembros de éstos, principalmente en la ya mencionada LDI, el Convenio 169 de la OIT y la Ley N°
20.249 que crea el espacio costero marino de los pueblos originarios (Ley Lafkenche), sin perjuicio de
otros derechos que emanen del derecho internacional de los derechos humanos.

Dichos cuerpos normativos reconocen los derechos territoriales, concretados, entre otros, en el
derecho a solicitar la compra de tierras (o aguas) comunitarias o individuales a través del Fondo de
Tierras y Aguas, incluyendo aquellas que estén reclamadas®’; la proteccion otorgada a dichas tierras a
través del articulo 13 de la LDI y del mandato de proteccion especial del Convenio 169%'; el derecho a
realizar actividades ceremoniales en tierras fiscales y a solicitar su traspaso®?; la posibilidad que la
autoridad cree Areas de Desarrollo Indigena en sus territorios ancestrales para la focalizacion de su
accion en el territorio®?; y el derecho a solicitar la destinacion de un area costera para la creacion de un
Espacio costero marino de pueblos originarios en resguardo de sus usos y costumbres, de
conformidad a la Ley Lafkenche.

En materia de participacién, la LDI los habilita para constituir comunidades y asociaciones indigenas
con personalidad juridica®*, sin perjuicio que, a partir de la ratificacion del Convenio 169, ha
comenzado a reconocerse a las autoridades de derecho propio indigena3®. En éste ambito, los pueblos
indigenas tienen derecho a ser consultados en forma previa a la adopcién de cualquier decision
legislativa o administrativa susceptible de afectarles directamente, conforme al estandar del

29 BCN, 2018.

30 Arts. 20--22 LDI.

31 Art. 13 Convenio 169.

32 Art. 19 LDI.

33 Arts. 26 y 27.

3 Art. 9-11

% Cfr. art. 6 Reglamento Consulta Previa Indigena, contenido en el del
Ministerio de Planificacion. Esto se basa en diversas disposiciones del Convenio, como el articulo 8 que
reconoce el derecho a mantener sus propias instituciones, y el 6, que establece el deber de consultarlos a través
de sus instituciones establece.
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Convenio®. También el Convenio les reconoce el derecho a decidir sus propias prioridades de
desarrollo.

En relacion con la jurisdiccién indigena, la LDI les reconoce el derecho a aplicar su propio derecho en
litigios entre personas del mismo pueblo indigena y hace aplicable el derecho propio indigena a la
sucesion por causa de muerte respecto de tierras. Mas genéricamente, el Convenio les reconoce el
derecho a conservar sus costumbres e instituciones®’.

Finalmente, la calidad de indigena constituye a dichos pueblos como sujetos de politicas publicas
orientadas a su desarrollo (vg. Fondo de Desarrollo Indigena) y el fomento de su cultura, incluyendo
educacion y salud intercultural, entre otras.
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