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Resumen

En las ultimas décadas, diversos paises de la regién incorporaron dentro de
su agenda politica el componente de diversidad cultural. Esto se dio en respuesta a
movilizaciones sociales vinculadas a profundas desigualdades aparecidas a partir de
los nuevos modelos econdmicos neoextractivistas. En el Peru, a pesar de la
debilidad de los movimientos indigenas articulados se adopta la Politica Nacional de
la Transversalizacién del Enfoque Intercultural en el afio 2015, la cual fue un
esfuerzo del gobierno por promover lineamientos efectivos que aseguren la
convivencia y respeto mutuo entre las diversas culturas que comprenden el territorio
nacional. La presente investigacién analiza los factores que determinaron la
elaboracion de la presente politica. Se encontré que la elaboracion de la politica se
produjo a partir de la congruencia de cinco factores explicativos: aparatos deficientes
de participacion politica, crisis de representacion indigena, apertura al dialogo en
temas sociales por parte del gobierno central, una estructura administrativa
orientada a sistematizar la idea de interculturalidad y valores de funcionarios
enfocados a la resolucion de problematicas indigenas desde una esfera
academicista.
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Abstract

In recent decades, several countries in the region have incorporated the
cultural diversity component into their political agenda. This occurred in response to
social mobilizations linked to profound inequalities that emerged as a result of the
new neo-extractivist economic models. In Peru, despite the weakness of the
articulated indigenous movements, the National Policy for the Mainstreaming of the
Intercultural Perspective was adopted in 2015, which was an effort by the
government to promote effective guidelines to ensure coexistence and mutual
respect among the diverse cultures that comprise the national territory. The present
research analyzes the factors that determined the elaboration of this policy. It was
found that the elaboration of the policy was based on the congruence of five
explanatory factors: deficient political participation apparatus, indigenous
representation crisis, openness to dialogue on social issues by the central
government, an administrative structure oriented to systematize the idea of
interculturality and the values of officials focused on the resolution of indigenous
problems from an academic sphere.

Keywords: Mainstreaming; interculturalism; technocracy; public policy
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Introduccion

Durante las ultimas décadas del siglo XX, el término de diversidad cultural
aparecio dentro de la literatura de las ciencias sociales bajo un enfoque que buscaba
revalorizar el componente cultural de las diversas sociedades que podian cohabitar
en determinados territorios. Los estudios implicaban que dentro de estos espacios la
discriminacion y las relaciones de poder que se formaban, en muchas ocasiones,
vulneraban los derechos humanos y no permitian cierto bienestar social. Nivon
(2013) identifica, dentro de este marco, que los actos cometidos por los nazis
durante la Segunda Guerra Mundial, asi como los abusos de poder dentro de la
Unién Soviética durante la Guerra Fria llevaron a que se abra un espacio de debate
sobre el caracter de las medidas que se deberian de desarrollar para evitar futuros
hechos que vulneren la integridad y la seguridad de las personas. De esta forma,
tales acontecimientos tuvieron un impacto de doble connotacion.

Por un lado, mucho mas académico, se replantearon modelos de nacién
tradicionales que sirvieron para la creacion del Estado moderno. Muchos
académicos, por ejemplo, buscaron demostrar que la idea de nation-building no
hacia mas que revitalizar y proteger una sola cultura, mientras que se vulneraban
otras y mucho menos se brindaba el apoyo necesario como para que se conserve la
identidad cultural de las comunidades. Asi, aparecieron enfoques teéricos como el
Multiculturalismo, el que parti6 desde un punto de vista multidisciplinario, que
encapsulaba grandes exponentes de la areas como la filosofia con Charles Taylor
(1993) y Will Kymlicka (1996) desde la sociologia y ciencia politica, respectivamente.
Consecuentemente aparecieron enfoques como el interculturalismo que trataban de
rellenar los vacios del multiculturalismo y se concentraron en replantear el modo de
elaborar politicas sobre la diversidad, de tal forma que sean Optimas para el
desarrollo cultural pleno de las comunidades.

Por otro lado, los gobiernos empezaron a mostrar mayor preocupacion por la
situacion de la diversidad cultural existente dentro de sus limites territoriales. En este
marco, los Estados con gobierno que se aproximaban a tomar medidas mas hacia lo
social empezaron a adoptar politicas publicas en torno a los enfoques tedricos que la
academia habia empezado a desarrollar. De esta forma, los nuevos Decretos,
Politicas Publicas, incluso, Reformas Constitucionales se plantearon para adaptar

una vision mas inclusiva de la diversidad cultural, adoptando los componentes



tedricos que mejor se adecuaban a su situacién domeéstica. De esta forma, en paises
occidentales como en Canada, por ejemplo, se incorporaron politicas bajo la idea del
multiculturalismo (Canadian Multiculturalism Act, 1985). El recojo de este enfoque
tedrico generé que el Estado adopte una mirada particular sobre la diversidad
cultural en su territorio. Se partid, primero, del entendimiento de un estado
monocultural, pero que reivindica las diferencias culturales de las comunidades y
plantearon politicas con la finalidad de favorecer la igualdad y mejorar el acceso de
las comunidades a los servicios del Estado. De esta forma, el tipo de relacion que se
planteé desde una mirada multicultural se basa en una coexistencia de las diversas
culturas existentes, sin ningun tipo de intercambio, pero siempre buscando la
igualdad de derechos.

En cambio, en otras regiones culturalmente diversas, se fomentaron politicas
con enfoques tedricos distintos mas adaptados al contexto e historicidad en el que
se construyeron las comunidades indigenas. Especificamente, Latinoamérica
representaba un contexto distinto en el sentido de que sus gobiernos no eran
democraticamente estables y, por lo tanto, no podian concentrarse en el
aseguramiento de los derechos civiles de las comunidades. En otras palabras, no se
habian incorporado valores de tolerancia, respeto, valorizacion de los derechos
humanos. Incluso las reivindicaciones sociales estaban apegadas a las condiciones
de trabajo esclavistas en los que figuraban, en gran medida, indigenas. Paises
andinos como Bolivia, Ecuadory Peru, durante el siglo XX, se vieron acaparados por
intentos de reformar las condiciones laborales de este grupo vulnerable,
especificamente se busco, en paises de la region, una Reforma Agraria general que
reconfigure la estructura social imperante. En esta linea, los intentos de crear
politicas hacia este sector no solo se caracterizaron por buscar condiciones justas
de trabajo, sino que muchas de las politicas consecuentes a la Reforma Agraria
fueron incrementales, pues buscaron generar un avance mayor sobre la diversidad
cultural. Los casos de paises andinos resultan ser distintos a modelos de inclusion
de paises de occidente, pues debido a su contexto marcado por la historicidad, los
gobiernos optan por construir la democracia a partir del aprendizaje y comunicacion
entre las comunidades indigenas, tal como se propone desde enfoques
interculturales.

Paulatinamente, gobiernos latinoamericanos fueron incorporando politicas de

corte transversal que buscaban reformar completamente la relacién entre el Estado y
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las comunidades indigenas. Todo esto bajo variables domésticas propias de su
territorio, de las relaciones previas entre el Estado y las comunidades, y de la
apertura al dialogo que se manifestd en los multiples gobiernos. Cada pais, elaboro
politicas de diversidad cultural bajo su propia forma de comprender la situacion.
Ecuador y Bolivia, por ejemplo, resulta ser un caso emblematico para muchos
académicos pues se logré fomentar una gran consciencia en la sociedad y se
lograron aperturar espacios de dialogo para la elaboracion de politicas. Yashar
(2006), sobre estos casos, sostuvo que, la existencia de redes transcomunales y
espacios asociativos politicos determiné que en Ecuador y Bolivia los movimientos
sociales de origen étnico adquieran un alto grado de capacidad. De esta forma, se
originaron organizaciones de intermediacion de intereses entre el Estado y la
sociedad que pudo traer a la mesa de negociacion los intereses de las comunidades
indigenas. Asi, estos grupos lograron obtener una influencia sobre decretos que
buscaban transversalizar el enfoque intercultural.

Sin embargo, tal como explica Yashar (2006), tales variables (redes
transcomunales y espacios de asociacion politicos) no estuvieron presentes en Peru.
En dicho pais, a pesar de tener varias similitudes con Bolivia y Ecuador:
comunidades culturalmente similares y mismos procesos de construccion de la
identidad indigena, no se logré fortalecer un movimiento indigena capaz de colocar
en agenda la elaboracién de politicas sobre diversidad cultural. Sin embargo, tales
planteamientos resultan ser erréneos, pues, en el 2015, en el Peru se consiguio la
elaboracion de la primera publicas destinada exclusivamente a reformar las
relaciones entre el Estado y las comunidades indigenas: la Politica Nacional de
Transversalizacion del Enfoque Intercultural. En esta situacion, podemos suponer
que bien los planteamientos de Yashar (2006) no abordaron la profundidad
necesaria para entender si las organizaciones en el Peru son capaces de tener voz
en la arena politica o, por otro lado, se puede prever que fueron otras variables
domésticas, distintas a las que analizé la autora, las que terminaron determinando la
elaboracion de una politica publicas transversal sobre la diversidad cultural.

Bajo este enigma es que se plantea la presente investigacién. El Peru resulta
ser un caso distinto a sus similares de Bolivia y Ecuador, pues como plantearon
varios académicos, la capacidad de sus organizaciones indigenas no lograba que el
Estado tome accion sobre la diversidad cultural. En este sentido, la presente

investigacion busca esclarecer este vacio en la literatura académica a través del
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planteamiento de la siguiente pregunta de investigacion: ;Qué factores explican la
elaboracion de la Politica Nacional de Transversalizacién del Enfoque Intercultural
en el Peru? Para responder a dicha pregunta se dividide el analisis del caso en tres
secciones que responden atres preguntas secundarias: ¢ Qué factores determinaron
que el Viceministerio de Interculturalidad (6rgano encargado de la elaboracion de la
presente politica) decida realizar dicha politica? ;Como fue el proceso de
elaboracion de la politica publica? y ¢;Qué factores (resistencias o ventanas de
oportunidad) explican que la politica logre su promulgaciéon y aceptacion en otros
organismos del Estado? En este sentido, la presente investigacion plantea como
hipotesis que la congruencia de cinco factores explicativos permitieron la
consolidacion de un espacio oportuno para la elaboracién de la politica nacional:
aparatos deficientes de participacion politica, crisis de representacion indigena,
apertura al didlogo en temas sociales por parte del gobierno central, una estructura
administrativa orientada a sistematizar la idea de interculturalidad y valores de
funcionarios enfocados a la resolucidon de problematicas indigenas desde una esfera
academicista.

Para evaluar la congruencia de la hipotesis sefnalada, la composicion del
presente documento se estructura en tres capitulos. El primer capitulo destinado a
presentar el disefio de la presente investigacion esta compuesto por, primero, una
revision de literatura que busca entender los trabajos académicos desarrollados
sobre los distintos enfoques tedricos y casos practicos en la region que ayudan a
profundizar la presente investigacion. Segundo, se desarrollé un subcapitulo que
haga referencia a los antecedes previos a la elaboracion de la politica tratada. Esto
con la finalidad de poder orientar al lector sobre bajo que contextos sociopoliticos se
elaboro6 la politica. Tercero, se profundizé en los valores normativos de la presente
politica, asi como la elaboracion de un marco conceptual sobre los enfoques teéricos
sobre los que se construyé la politica. Cuarto, el marco teérico que encauso la
presente investigacion se encuentra compuesto por el Analisis del Desarrollo
Institucional (IAD)Yy el Institucionalismo Histérico. Quinto, la investigacién utiliza una
metodologia cualitativa de rastreo de procesos y entrevistas semiestructuradas con
la finalidad de lograr recoger informacién de primera mano sobre las dinamicas
institucionales que involucran el objetivo de la investigacién.

Finalmente, el segundoy tercer capitulo estan dedicados al analisis minucioso

sobre los factores que explican la elaboracién de la Politica Nacional de
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Transversalizacion del Enfoque Intercultural. Por un lado, en el segundo capitulo se
analizan los factores explicativos que determinaron las dinamicas presentes en la
mesa de negociacion de la politica. Aqui se identificaron cinco factores explicativos:
la representacion indigena, los aparatos de participacion politica, la situacion del
gobierno central, el sistema administrativo del Viceministerio de Interculturalidad y
los valores de los funcionarios del Viceministerio. Dichas variables determinaron la
forma en la cual se llevaron las negociaciones de la politica dentro del
Viceministerio. En este sentido, el capitulo tres profundiza en las interacciones de los
actores clave, asi como en sus decisiones finales que dieron como resultado la

Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural.



Capitulo 1. Disefo de Investigacion
1.1. Revision de Literatura
En esta seccion se plantea reunir gran parte del material bibliografico que nos

permita entender la incorporacion de politicas publicas de diversidad cultural, asi
como los enfoques tedricos que se emplearon para su formulacién y la importancia
del capital técnico institucional y movilizaciones sociales dentro del proceso de
negociacion de la politica. Entonces, se plantea dividir la literatura analizada en
cuatro grandes grupos. Primero, se revisara la literatura concerniente a los dos mas
grandes enfoques tedricos empleados para la formulacién de politicas de diversidad
cultural: multiculturalismo e interculturalismo. En la segunda seccion, se buscara
profundizar en las principales politicas transversales sobre diversidad cultural en
Latinoameérica, a modo de brindar una mirada amplia de cdmo se situa la Politica
Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural en el marco de politicas
latinoamericanas. Tercero, se buscara recopilar investigaciones que hayan
estudiado politicas interculturales en casos especificos, ya sea analizando
instituciones o regiones en especifico. Cuarto, se recogeran estudios académicos
que se orienten a analizar a los movimientos sociales indigenas en torno a su rol
activo en la sociedad civil y, sobre todo, en la toma de decisiones, con la finalidad de
mostrar el sesgo que existe para indicar que estos han sido la principal variable que

ha determinado el éxito de politicas publicas sobre diversidad cultural.

1.1.1. La diversidad cultural desde los enfoques tedricos
El reconocimiento de la diversidad cultural en multiples estudios académicos,

junto a la consistente brecha socio econdmica entre culturas en diversas partes del
mundo abrié el espacio para la aparicion de enfoques tedricos que sugerian
respuestas gubernamentales ante las problematicas culturales. En el mundo
occidental, por su lado, la atencion de los cientificos sociales, que dejo la Segunda
Guerra Mundial, estuvo fijada en la defensa de los derechos de la diversidad de
culturas, por lo que se esperaron enfoques que respondieran a estas necesidades.
Degregori (1998) explica que este espacio occidental estuvo fuertemente marcado
por logros en valores de tolerancia, reconocimiento y accion afirmativa, lo que
supone que se haya articulado un enfoque en respuesta a estos valores ya
interiorizados en dicha sociedad: el multiculturalismo. No obstante, el reconocimiento
de que dicho enfoque era aplicable solo a una condicién determinada llegé con

relativa rapidez. De esta forma, en espacios en los que no se sostenian valores
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similares ni se asociaba a la diversidad cultural con la democracia (Nivén, 2013)
aparecio el enfoque intercultural, el cual tomaba concepciones distintas tanto de la
diversidad cultural como de la tradicion histdérica de exclusion a las culturas
indigenas. Asi, en este primer capitulo se recogera la literatura pionera en ambos
enfoques que ha sido incorporada como un elemento fundamental en la formulacion
de diversas politicas publicas. Asimismo, se recogera diversa bibliografia que
profundiza en el debate, estableciendo los beneficios de cada enfoque y las
implicancias de incorporarlas en paises que presentan condiciones adversas.

1.1.11. Multiculturalismo

El multiculturalismo sienta sus bases, principalmente, en los planteamientos
de Will Kymlicka. El autor en su libro Ciudadania multicultural (Kymlicka, 1996)
desarrolla la larga tradicion en la que los Estados-nacion atropellaron la diversidad
cultural, beneficiando siempre a una cultura de la élite y promoviendo sus valores y
costumbres de modo tal que toda la ciudadania incorpore esta idea de nacion. Junto
a estos estudios vanguardistas para la época esboza el concepto del
multiculturalismo, basado no solo en revertir este error historico, sino en sugeriruna
forma de que las culturas tradicionalmente subyugadas tengan igualdad de
condiciones en ambitos como la politica y la sociedad. De esta forma, el autor
argumenta que para alcanzar la reduccién de brechas lo que debe de conseguir un
Estado es el reconocimiento como ciudadanos a este grupo social marginado,
brindandoles derechos al igual que la cultura de la élite. Degregori explica este
planteamiento multicultural: “la accién afirmativa consiste en que B y C, que estan
mas abajo que A, sean empujados o impulsados para equipararse con Ay estar al
mismo nivel de desarrollo econdmico o de poder” (Degregori, 1998, p. 1).

Asimismo, el autor, en otros trabajos, observa que es necesario concretar
valores como el reconocimiento de la identidad nacional, regional, étnica o religiosa,
asi como establecer una alta capacidad de tolerancia y trabajo comunitario con
diversos miembros de la sociedad (Kymlicka y Norman, 1996). Bajo esta vision, el
autor concuerda con muchos enfoques democraticos relacionados a la ciudadania:
es necesario establecer valores pertinentes para alcanzar una correcta
representacion democratica. Asi, concluye que, junto a los derechos, los Estados
deben de mantener “una alta participacion en el proceso politico y el interés de los

ciudadanos por el bien publico” (Kymlicka y Norman, 1996, p. 257). No obstante, los



planteamientos multiculturales de Kymlicka no se limitan unicamente a poblaciones
indigenas, como pretende hacer esta investigacion, sino que brinda un peso
importante a los inmigrantes. De esta manera, Kymlicka argumenta que el
multiculturalismo es un enfoque que brinda libertades individuales e igualdad de
oportunidades a todas las culturas que habiten un Estado en el que se hayan
adoptado politicas multiculturales. (Kymlicka, 2011).

Si bien Kymlicka profundiz6 en los debates culturales hacia el
multiculturalismo, los planteamientos de esta teoria se remontan a diversos debates
propios de Canada, pais de origen del autor. Es en este mismo lugar, es donde
Charles Taylor también desarrollé algunas aproximaciones, desde la filosofia, sobre
el reconocimiento de los grupos sociales, lo cual sirvié como fuerte inspiracién para
la consolidacién de dicho enfoque. El libro de Taylor, El multiculturalismoy la Politica
del Reconocimiento (Taylor, 1993), realiza un arduo anélisis sobre el
reconocimiento. Entre sus lineas plantea que el falso reconocimiento que se le ha
indicado tradicionalmente a diversos grupos con culturas distintas, como, por
ejemplo, las comunidades indigenas, han generado un punto de discordia entre las
culturas. De esta manera, se genera un proceso de socializacion adverso al
planteado por el multiculturalismo, en el sentido de que aparecen emociones de
rencor y no de tolerancia y respeto. En cambio, el libro sugiere que el
reconocimiento debe de venir de la misma cultura. Ademas, la tolerancia y el respeto
hacia las mismas van a generar procesos mucho mas propicios para la igualdad
entre culturas o, desde una perspectiva de ciudadania, para una democracia
efectiva.

Esta relacién entre Taylor y Kymlicka a través del multiculturalismo queda
evidenciada en el trabajo de Crowley y Ochoa (2002), y Parekh (2001). Para los
autores, el multiculturalismo “supone una teoria social de la cultura en su relacién
con la identidad y la dinamica de grupos” (Crowley & Ochoa, 2002, p. 5). Mas a
detalle, Bhikhu Parekh encuentra en el multiculturalismo una forma nueva de
entenderla identidad de las personas tanto con su comunidad de origen como, en el
caso de los inmigrantes, con la comunidad que los adopta. De esta forma, el autor
argumenta que “las comunidades culturales no son asociaciones voluntarias. [...] No
nos adherimos a ellas, sino que mas bien nacemos en ellas, y antes que ser sus

miembros formamos parte de ellas. Nuestra identidad asociativa es electiva,



mientras que nuestra identidad cultural constituye una herencia que podemos
aceptar o rechazar” (Citado en Crowley & Ochoa, 2002, pp. 5-6).

Asimismo, a medida que el multiculturalismo fue ganando notoriedad, la
literatura sobre sus criticas apareci6 con mas frecuencia desde diversas
perspectivas. Van Waarden (2014), por ejemplo, realiza una critica hacia los
planteamientos de Kymlicka, tomando en consideracion el término de pluralismo de
identidad de Amartya Sen. De esta manera, el autor indica que el pluralismo de
identidad busca respaldar los derechos “de participaciéon tanto de los grupos
poliétnicos como de las minorias nacionales, de modo que las personas puedan
florecer libremente en sus diferentes identidades y priorizarlas, y trascender su
identidad cultural dominante mas facilmente para ampliar y equilibrar sus diferentes
identidades dentro de la sociedad en general” (Van Waarden, 2014, p. 544).

En cambio, el multiculturalismo si bien atribuye una considerable cantidad de
derechos a las minorias nacionales, plantean que no se otorguen derechos de
autogobierno, debido a que a través de este componente pueden “fortalecer el
dominio de su identidad cultural por encima de la identidad de los individuos” (Van
Waarden, 2014, p. 544). De esta forma, los derechos de representacion especiales
que incita el multiculturalismo, como la preasignacion de escafios legislativos en
funcién de una categoria de identidad particular, deberian de ser rechazados, pues
no permiten que las minorias puedan trascender su identidad de grupo hacia una
participacion mas activa dentro de la sociedad. En suma, Waarden concluye que los
Estados deben de “promover los 'derechos de participacion' multiculturales para
todas las identidades minoritarias, en lugar de los 'derechos de acomodacion' para
los grupos poliétnicos y los 'derechos de autogobierno' para las minorias nacionales”
(Van Waarden, 2014, p. 527).

1.1.1.2. Interculturalismo

El interculturalismo como enfoque tedrico nacié a partir de una critica a
lineamientos del multiculturalismo que no contemplaban medidas justas para
determinadas poblaciones vulnerables. Entre los diversos autores que defienden y
construyen el interculturalismo figura Zapata-Barreto. A modo de defensa, el autor
reconoce dos argumentos clave fundamentales para entender el interculturalismo.
Primero, dicho enfoque solo puede ser entendido desde un escenario post

multiculturalismo, en donde hay que reconocer “las fortalezas del paradigma de



politicas multiculturales (MCP) para establecer la igualdad, el poder compartido y la
inclusion, pero establece limites a este proceso. de reconocimiento de las
diferencias” (Zapata-Barrero, 2017, p. 2). De esta forma, la interculturalidad trae a la
mesa temas nuevos que complementan los planteamientos multiculturales como la
formulacion de politicas que fomenten la comunicacion, las relaciones y el
aprendizaje entre las diversas culturas cohabitantes en determinados territorios.
Asimismo, Zapata-Barreto observa que el interculturalismo concibe la
diversidad como un recurso y ventaja para establecer relaciones adecuadas entre
culturas. Estos planteamientos los profundiza en un articulo posterior bajo el
siguiente argumento: “la diversidad no es solo un hecho, sino una cultura que debe
ser impulsada por las instituciones publicas. Esta cultura de la diversidad implica que
las diferencias deben ser fundamentalmente objeto de afirmacion y no de negacién,
y que la diversidad debe separarse de una percepcion de la identidad de base
nacional y étnica (incluso racial)’ (Zapata-Barrero, 2019, p. 347-348). De esta forma,
el interculturalismo, a través del trabajo de Zapata-Barreto, constituye un
replanteamiento de lo que se entiende por diversidad. Asimismo, reafirma que desde
esta Optica se deben de considerar las politicas dominantes y establecer
mecanismos de integracion, pues esto ultimo es el objetivo de dicho enfoque.
Yogeeswaran, Verkuyten y Ealam (2021) contribuye a la construccion de la
idea intercultural bajo una critica a la vision de cultura que incorpora el
multiculturalismo y no bajo el replanteamiento de lo que es diverso, como indicaba
Zapata-Barreto. Para los autores, el error del multiculturalismo reside en que
conciben a las culturas de forma muy estatica, en donde los individuos se ven
determinados unicamente por el conjunto de valores y tradiciones dentro de esta,
que han sido moldeadas de forma hereditaria. En cambio, la nueva visién que
incorpora el interculturalismo supone que la cultura de las personas dentro de
determinada comunidad no solo es moldeada por la tradicion de esta, sino por su
interaccion con otras culturas. De esta manera, el interculturalismo supone una
vision mucho mas dinamica de cultura. Junto a ello, la identidad cultural, entonces,
“abraza identidades plurales en forma de identificadores duales, identidades
hibridas, individuos biculturales y mestizos” (Citado en Yogeeswaran et al., 2021, p.
948). De igual forma, los autores, bajo una visién desde la psicologia, argumentan
que el entendimiento de la cultura bajo este marco “puede ser beneficioso para las

relaciones intergrupales porque los niveles mas altos de complejidad de la identidad
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social se asocian con una mayor aceptacién de los exogrupos y una reduccién del
sesgo intergrupal De hecho, la baja complejidad de la identidad social aumenta el
distanciamiento social de los grupos externos al aumentar las distinciones entre el
grupo interno y el grupo externo a través de la falta de categorias transversales”
(Citado en Yogeeswaran et al., 2021, p. 948)'. De esta manera, las conclusiones de
los autores se fundamentan en que el empleo de una vision intercultural en la toma
de decisiones apoya las capacidades de la sociedad como la confianza, la
cooperacion, la voluntad a participar en espacios distintos, las cuales, ademas, son
elementos fundamentales para la existencia de un escenario mas participativo y

democratico.

1.1.2. Politicas transversales de diversidad cultural en Latinoamérica
Las politicas de diversidad cultural en Latinoamérica empezaron a aplicarse

dentro de un escenario de modernizacién, segun Nivon (2013),y noen un intento de
generar paises mas democraticos, como venia ocurriendo en occidente. Asimismo,
las politicas transversales en los paises de la region se gestaron a partir de
dinamicas propias de cada pais, bajo marcos normativos variados y en un escenario
post-multiculturalismo?, lo que derivd en una serie de politicas transversales que
tomaban en ocasiones enfoques tradicionales o que proponian la aplicacién de
cierto enfoque, pero no alcanzaron estos propdsitos.

El caso boliviano fue uno de los mas relevantes en la region. A pesar de
haber tenido gobiernos de derecha durante varios periodos presidenciales lograron
articular politicas interculturales a partir de la llegada de Evo Morales al poder.
Especificamente, en el afio 2007, a través del Decreto Supremo N° 20.272/2007, se
aprob¢ el Plan General de Desarrollo Economico y Social de la Republica: BOLIVIA
Digna, Soberana, Productiva y Democratica para Vivir Bien (Decreto Supremo N°
29.272/2007. Plan Nacional de Desarrollo, 2007). Dicho plan establece su uso
obligatorio en las instituciones de indole publico, privado y mixto en todos los niveles

sectoriales. Asimismo, concentra como objetivos una serie de lineamientos que

1 El articulo respalda dicha afirmacién a través de una serie de investigaciones psicologicas de corte
experimental: Brewer & Pierce, 2005; Miller et al., 2009; Roccas & Brewer, 2002; Schmid et al., 2009;

Verkuyten & Martinovic, 2012.

2 Zapata-Barreto (2017, 2019) se refiere con post-multicultural a un escenario en el que aparecen
nuevos enfoques tedricos y se critica constantemente las bases del multiculturalismo con la finalidad

de establecer politicas mas justas y adaptadas a un contexto determinado.
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incitan al reconocimiento indigena, proteccion de los derechos indigenas
redistribucién de los ingresos equitativamente y apoyo a organizaciones productivas
pequefas y mediana. Si bien estos lineamientos recalcan siempre la busqueda de
un Estado plurinacional, asi como pueden encontrarse ciertos componentes
interculturales como la busqueda de la convivencia equilibrada entre aspectos
economicosy culturales de las comunidades en cuestion. Dicha politica no incorporé
un enfoque transversal como tal. Cruz (2013) nos ayuda a sintetizar esta idea: “tales
politicas no fueron suficientes para satisfacer las demandas de los movimientos,
pues no tuvieron en cuentala reivindicacion de plurinacionalidad e interculturalidad”
(p. 56).

A diferencia de la politica planteada desde Bolivia, el Ministerio de Cultura de
Colombia establecié la Politica de Diversidad Cultural de Colombia (Ministerio de
Cultura Colombia, 2006), que recogia no solo lineamientos, sino que demostraba
una revision exhaustiva sobre las condiciones de la diversidad cultural en este pais.
Dentro de esta se establece unajerarquia de prioridades, tomando en consideracion
a todas las comunidades que adquieran culturas distintas (no Unicamente a las
comunidades de origen étnico). En esta jerarquia prioriza a las mujeres cabezas de
hogar y a nifios. No obstante, no presenta lineamientos tan extensos como el Plan
del Buen Vivir de Bolivia. En cambio, establece directrices en las que se debe de dar
fomento de las culturas, asi como la tolerancia y el respeto. Sobre todo, trata de
esbozar que el Estado debe de prevenir y sancionar cualquier acto de
discriminacion, exclusion social y violacién de los derechos humanos. Bajo esta
linea, la Politica de Diversidad Cultural de Colombia incorpora un enfoque
multicultural, pues presta atencion a la defensa de los derechos y a promover
valores de tolerancia y respeto en la sociedad. Asimismo, esta politica demuestra un
avance con el caso boliviano en el sentido de que dedica ciertas paginas a incentivar
que las instituciones desarrollen investigacién, formen y gestionen tomando en
consideracién los lineamientos antes planteados.

Por otro lado, el caso peruano, a través de la Politica Nacional por la
Transversalizacién del Enfoque Intercultural (Ministerio de Cultura, 2017), es distinto
a sus similares en otros paises, pues incorpora de manera explicita el enfoque
intercultural. Dicho de otro modo, dicha politica pretende generar una armonia entre
otros enfoques adecuados para la situacion de las comunidades indigenas: enfoque

intercultural, de derechos humanos, de género e intersectorial. No obstante, a
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diferencia de la politica de Diversidad Cultural de Colombia, la politica peruana
reconoce un limitado marco de accion solo en las comunidades indigenas y
poblacion afroperuana. Asimismo, establece la aplicacion obligatoria de dicha
politica en todas las entidades estatales. En cambio, en las instituciones privadas y
sociedad civil, dicha politica adquiere un caracter orientador. Entre los lineamientos
que estipula plantea 4 ejes tematicos: el fortalecimiento de la capacidad de gestién
intercultural del Estado peruano, reconocimiento de la diversidad cultural vy
linguistica, eliminacién de la discriminacion étnico racial y la inclusion social de los

pueblos indigenas y la poblacion afroperuana desde el enfoque intercultural.

1.1.3. Lainterculturalidad en otras politicas publicas
Junto a las politicas transversales de diversidad cultural, diversos paises

desarrollaron politicas especificas para tratar de reducir las brechas de desigualdad
entre las culturas. Muchas de estas, incluso, fueron planteadas mucho antes del
establecimiento de politicas transversales. Dando asi, un proceso incremental de
politicas como en Peru, en donde se aplicaron politicas especificas, ya sea a nivel
subnacional o desde determinados ministerios, y concluyé el proceso en el
establecimiento de una politica transversal de obligatoriedad a nivel nacional. De
esta manera, propongo hacer un recorrido sobre las principales investigaciones que
se han realizado en este campo: primero, desde el caso peruano vy, luego,
recorriendo casos en todo el mundo.

1.1.3.1. Politicas publicas interculturales en Peru

En el Peru la aplicacion de la interculturalidad estuvo presente en politicas de
salud. En esta linea, Garate y Linares (2013), estudian la implicancia del enfoque
intercultural en las actividades implementadas por el proyecto "Fortalecimiento de
capacidades para la reduccion de la desnutricion cronica infantil en la region Tacna",
para el periodo junio 2009 - junio 2010. En términos generales, las autoras plantean
la importancia del enfoque intercultural sobre la nutricion infantil en Tacna. Muestran
de qué forma la interculturalidad estuvo presente en una politica del Ministerio de
Salud mucho antes de la formulacién de la Politica Nacional de Transversalizacion
del Enfoque Intercultural. La tesis muestra dimensiones tedricas de la
interculturalidad como la planificacién participativa, involucramiento de las
comunidades en el proyecto y la estrategia comunicacional intercultural. En el mismo
campo de la salud, la tesis de Catacora y Pastor (2015), titulada “Estudio del
Servicio de Salud Materna en el Hospital General del distrito de Jaén, brindado a

13



través del enfoque Intercultural durante los meses de marzo a setiembre de 2012,
no solo busca analizar el caso en estudio, sino brindar conocimiento util de como el
enfoque intercultural puede ser aplicado con la finalidad de tomar mejores
decisiones politicas con pertinencia cultural. De esta forma, las autoras concluyen
que dicho hospital no realiza practicas con enfoque intercultural pues no posee la
infraestructura adecuada, ni capacita a su personal de salud. Asimismo, se
encuentran diversas practicas que amenazan la convivencia de diversas culturas
como el no reconocimiento de la salud como un derecho de las gestantes.

De igual forma, la tesis de Pintado (2016) sobre “La implementacién de
politicas publicas en salud para los pueblos indigenas de Santa Maria de Nieva en
Amazonas: la tension entre la atencidn al VIH-SIDA y el enfoque intercultural” busca
entender de qué forma se aplicé en enfoque intercultural en las politicas trabajadas:
la Estrategia Sanitaria Nacional de Prevencién y Control de Infecciones de
Transmision Sexual y VIH-SIDA (ESNPC ITS/VIH-Sida) del 2004, el Plan Regional
Concertado de Salud Amazonas 2008-2021 (PRCSA)y Red de Salud Condorcanqui.
De esta forma, el autor encuentra que la existencia de ciertas condiciones
socioculturales, junto a la falta de recursos dificultan el servicio de salud con
pertinencia cultural. Asimismo, resalta que el enfoque intercultural es utilizado como
una herramienta técnica. Finalmente, el autor concluye que existe una vulneracion
de derechos de los comuneros indigenas en los organismos que aplican dichas
politicas.

Por otro lado, durante los ultimos afios se ha incrementado la cantidad de
investigaciones concernientes a la educacion intercultural bilingue, lo que juntamente
coincidié con la aparicion de la Politica Sectorial de Educacion Intercultural y
Educacion Intercultural Bilingle (Ministerio de Educacion, 2018). En este marco,
Ruelas (2021) contribuye al estudio del origen y perspectivas de las politicas de
Educaciéon Intercultural Bilingue. Asi, el autor realiza un analisis de las politicas
interculturales bilingues en el Peru, demostrando que los esfuerzos pioneros en
dicho ambito surgieron en el gobierno de Velasco Alvarado. No obstante, a pesar de
los esfuerzos minimos del gobierno, el autor concluye que “el principal rasgo de la
realidad que emerge en la implementacién de la educacion bilingue es que los
estudiantes se encuentran en un rendimiento no esperado, en el nivel muy bajo de

acuerdo con los estandares de evaluacion y también se encuentran una gran
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desigualdad, en tal sentido la educacién bilingue de calidad para los pueblos
originarios se convierte en una utopia” (Ruelas, 2021, p. 223).

De igual forma, Amable y Chambi (2016) analizan los bajos niveles de
aprendizaje esperados segun los indicadores del Programa de Educacion
Intercultural Bilingue (EIB) en las localidades de Ccarhuayo y Ocogate.
Especificamente, buscan identificar qué factores de implementacion y gestion
publica dificultan que se logren altos niveles de aprendizaje en dichas zonas. De
esta manera, la tesis concluye que en las escuelas gestionadas por el Ministerio de
Educacion la politica de Enfoque Intercultural Bilingie no se ha acabado de dar esto
debido a la falta de profesores quechua hablantes, |la falta de material escrito en
quechua y la falta de supervisores.
1.1.3.2. Politicas interculturales en el mundo

De igual forma, alrededor del mundo lainterculturalidad ha ganado terreno en
un espacio mucho mas abierto a incorporar diversas perspectivas distintas a las
tradicionales. Asi, el articulo académico de Rodriguez (2018), titulado analiza
etnograficamente el caso de las politicas interculturales de educacion en Ecuador,
de tal manera de demostrar “hasta qué punto el reconocimiento de la diferencia y la
diversidad cultural en las politicas educativas del Estado es correlativo con las
practicas de educacién intercultural bilingue” (2018, p. 217). De esta forma, la autora
descubre la existencia de una desigualdad socioecondmica de caracter estructural.
En otras palabras, establece que existen diversas condiciones sociales -por ejemplo,
el bajo rendimiento académico debido a la alta actividad diaria- que acomparnadas
de la incapacidad de las politicas interculturales del pais mantienen a un grupo
social enterrado en el fondo de la estructura econdmica. Finalmente, concluye que a
partir de las politicas interculturales actuales no es posible construir politicas de
Educacion Intercultural Bilingue.

Asimismo, el articulo de Garcia-Cano (2016), “Una Comunidad De
Aprendizaje Desde El Enfoque Intercultural: Dialogos, Emergencias Y
Contradicciones En La Practica Escolar’, analiza el proyecto pedagoégico de
Comunidades de Aprendizaje desde un analisis etnolégico en un colegio publico de
Educacion Infantil y Primaria en la ciudad de Sevilla (Espafia). A diferencia de los
trabajos anteriores, la autora emplea el enfoque intercultural para analizar el caso en

especifico. De esta forma concluye que existe “una transformacion del concepto de
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diversidad y diferencia, entendiendo lo intercultural mas alla de los marcadores
étnicos. [Asimismo, encuentra] un cambio igualmente de los procesos de
ensefianza-aprendizaje, que conllevaria un cuestionamiento de ciertas practicas
docentes rutinizadas” (Garcia-Cano, 2016, p. 252). De esta forma, la autora
concluye que me proyecto Comunidades de Aprendizaje no presenta elementos
interculturales y amenaza las practicas de diversidad cultural.

Finalmente, el articulo de Medina (2012) titulado “Politicas interculturales en
educacion Superior En México: ¢4 profesiones interculturales?” muestra “el trayecto
de las politicas de educacion superior indigena-intercultural en México, y de su
configuracion, en contraste con la educacién superior intercultural en América
Latina” (Medina, 2012, p. 9). En este articulo, el autor concluye que las politicas de
educacioén intercultural en México son parte de diversas problematicas sociales que
impiden su desarrollo pleno: hay un problema de acceso y cobertura, y una
exclusion historica a los pueblos indigenas. Asimismo, identifica que “las acciones
de formacion profesional intercultural resultan proyectos y programas heterogéneos,
en tension entre las acciones unificadoras estatales y la construccion politica de las
propias demandas sociales de las comunidades” En esta linea argumental, el autor
plantea que el establecimiento de efectivo de politicas en favor de comunidades
indigenas es gracias a la articulacién y tradicion de lucha de estos grupos sociales.
1.1.4. Influencia de los movimientos sociales en la toma de decisiones

Las politicas sobre diversidad cultural en Latinoamérica ganaron mucho
terreno debido a un creciente reconocimiento de la identidad indigena, lo que
provocé masivos movimientos de reivindicacién de derechos. De esta forma es que
se logré el reconocimiento de los derechos indigenas, especificamente territoriales.
Los casos mas emblematicos de la region son Bolivia y Ecuador, en donde la
aparicion de un nuevo actor politico (los movimientos étnicos) si bien tienen mucha
influencia en la toma de decisiones., también han logrado establecer politicas en
favor de las comunidades indigenas. De esta manera, diversas investigaciones
surgieron a raiz de este nuevo fenémeno. En esta linea, Donna Lee Van Cott
aparecié como uno de los mas grandes referentes. Entre dichos trabajos se remarca
su analisis de los factores que permitieron “asegurar el reconocimiento formal de los
regimenes de autonomia politico-territorial” (Van Cott, 2001, p. 30) en Colombia,
Ecuador, Nicaragua, Panamay Venezuela. En este trabajo explica que los foros que

daban voz a los intereses de las comunidades étnicas, les permitia ser parte del
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proceso de negociacion en procesos fundamentales del pais. Estos espacios,
argumenta la autora, fueron conversaciones de paz destinadas a poner fin a luchas
armadas y debates sobre reformas constitucionales. Asimismo, estos espacios
lograron consolidar alianzas muy favorables a estos colectivos.

Asimismo, Van Cott (2004) nos muestra los avances de los movimientos
indigenas en Latinoamérica en “Los movimientos indigenas y sus logros: la
representacion y el reconocimiento juridico en los andes”. De esta forma, la autora
concluye en que la aparicion de una crisis institucional junto a un proceso de
reformas constitucionales logré que se visibilicen los reclamos de diversos colectivos
indigenas. Asi, se generd una ventana para la aparicion de nuevos actores politicos
que traian consigo las fuertes demandas étnicas de los movimientos indigenas.
Ademas, Van Cott explica que estos movimientos utilizaron las fallas en el sistema
de partidos en su favor, de tal forma que lograron “liderar el descontento contra las
reformas neoliberales y la corrupcion” (Van Cott, 2004, p. 141). Sus estudios sobre
la representacion indigena continuan en un articulo titulado “Institutional Change and
Ethnic Parties in South America”. Aqui, Van Cott busca entender las razones por las
que “los movimientos sociales indigenas formaron partidos electoralmente viables en
Ameérica Latina en los aflos noventa” (Van Cott, 2003, p. 1).

A diferencia de Van Cott, Deborah, Yashar (2007) busca entender las razones
por las que se desarrollaron grandes movimientos étnicos en América Latina. La
autora prescinde del entendimiento generalizado de que la globalizacion causo los
movimientos indigenas. En cambio, sostiene que estos movimientos surgieron en
momentos muy distintos a la aparicion de la corriente neoliberal, ya sea antes o
mucho después de esta. Juntamente a este planteamiento, Yashar demuestra que
los movimientos indigenas “han surgido donde hay desafios a las identidades
corporativas preexistentes, redes transcomunitarias para proporcionar los recursos
para movilizacidon, y espacios asociativos para facilitar la expresion colectiva”
(Yashar, 2007, p. 160). De manera especifica, Yashar atribuye la aparicion de
movimientos indigenas a una “respuesta a la liberalizacion politica incompleta y
reformas estatales” (Yashar, 1998, p. 38).

No obstante, si bien las perspectivas de Yashar (2005) sobre la aparicion de
los movimientos indigenas son relevantes, su trabajo no solo se concentra en ese
aspecto. Busca entender los movimientos étnicos en tres paises en especifico:

Ecuador, Bolivia y Peru. En esta investigacion, la autora observa que los
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movimientos étnicos en Ecuador son los mas fuertes en Latinoamérica y con menor
fuerza en Bolivia, mientras que en Peru los movimientos indigenas son muy débiles
y presentan una variacién a nivel subnacional. “Peru difiere en términos de la
debilidad de las redes transcomunitarias y el espacio politico asociativo. Donde los
lazos comunitarios estaban ausentes o debilitados, no surgid la movilizacion
indigena. Por el contrario, en aquellos enclaves que escaparon a la represion y
mantuvieron lazos comunitarios, la movilizacién indigena fue posible y de hecho, a
nivel subnacional, comenzé a surgir’ (Yashar, 2005, p. 225). Dichas afirmaciones
contradicen trabajos previos sobre los movimientos étnicos en Peru. Degregori
(1993) a diferencia de Yashar argumenta que los movimientos indigenas “se
expresan de manera distinta que en otros paises centroandinos” (Degregori, 1993, p.
113). De esta manera, el autor sostiene que los movimientos sociales aparecidos
durante la década de 1990 tenian altos componentes étnicos a pesar de la aparicion
de Sendero Luminoso. No obstante, dichos supuestos estarian en duda
actualmente, pues debido a la antigiedad del articulo no se consideraron variables
como la instrumentalizacion del miedo durante el gobierno de Fujimori o la
penetracion del modelo econémico neoliberal.

De igual forma, Pajuelo (2007) realiza un estudio a profundidad sobre los
movimientos indigenas en los Andes (Ecuador, Bolivia y Peru). Aqui, el autor busca
identificar si los movimientos en cuestion pueden entrar dentro del concepto de
Comunidad Imaginada (Anderson, 1993). Identifica que el concepto de nacién,
empleado por teorias como el multiculturalismo, resulta tener un componente
capitalista, de tal modo que no nos permite conocer los estilos de vida propio de los
andes, pues encontramos patrones culturales muy diversos que se han construido
superpuestos y que impiden una sintesis integrada. Asi, los movimientos indigenas
en los Andes parten de un tipo de identificacion étnica no tan radical, enmarcada en
un reclamo a su integracion a la nacion. De esta manera, se observa que los
movimientos tienen como principal objetivo acrecentar su participacién politica, mas

que reivindicar en favor de su etnicidad.
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1.2. Antecedentes
La interculturalidad resulta un concepto ampliamente utilizado en diversos

paises de la region para la ejecucion de politicas publicas pertinentes a la diversidad
cultural. Esto debido a que el enfoque se caracteriza por una flexibilidad que le
permite adaptarse a diferentes variables como la alta diferencia cultural entre
comunidades y coyunturas socioecondmicas diversas. De esta forma, Ia
interculturalidad ha podido ser incorporada a politicas con objetivos distintos. En
algunos casos se considerd la interculturalidad para la atencidén en los servicios
estatales, asimismo, se adaptd para la resolucion de conflictos entre culturas
disimiles culturalmente o para disputas entre la sociedad y el Estado. Bajo este
marco, el caso peruano no se mantuvo al margen de esta dinamica. Los esfuerzos
por incorporarla interculturalidad en diversas politicas estuvieron presentes desde la
ultima década del siglo XX y se construyo el enfoque fragmentado, desde diversos
ambitos del gobierno. En este sentido, el presente subcapitulo busca mostrar los
antecedentes de la interculturalidad dentro de las politicas publicas del Estado
peruano. Para dicho fin, se dividira, el presente apartado, en tres areas especificas:
la incorporacion de la Educacién Intercultural Bilingue, lineamientos de atencion
interculturales del Ministerio de Salud y conflictos territoriales entre las comunidades
indigenas y el Estado peruano.

1.2.1. Educacion Intercultural Bilingue
En los documentos normativos del Estado peruano, la interculturalidad hace

su primera aparicion en la Constituciéon de 1993 con un alto sesgo a incorporarla
dentro de iniciativas educativas, especificamente en la promocion de la Educacion
Intercultural Bilingue. No obstante, esta iniciativa no surgié espontaneamente en la
redaccion de la Carta Magna, sino que fue parte de un debate previo sobre
estrategias para brindar una educacioén alterna al monolingliismo, asi como fortuitos
intentos del gobierno por romper la barrera del lenguaje en la educacién basica.

Las iniciativas estuvieron presentes en regiones donde convivian la mayor
cantidad de comunidades indigenas, que especificamente hablaban una lengua
distinta al espanol, lo que dificultaba la ensefanza. Lopez (1991) argumenta que, en
Puno, particularmente, existia una estructura altamente discriminatoria y
segregadora que evidenciaron consecuencias como el alto nivel de analfabetismo y
la muerte de campesinos punefios porincomprension del idioma de las autoridades

civiles y militares. A raiz de estos problemas, hubo fortuitos intentos de educadores
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locales por desarrollar una educacion bilingtie. Sin embargo, estos intentos no
hicieron eco en la estructura educativa. No fue hasta el Gobierno Revolucionario de
las Fuerzas Armadas que se implementdé una Reforma Educativa que incorpore las
principales barreras culturales como problemas a resolver para un sistema educativo
mas inclusivo. En palabras de Marrou (2005), a diferencia de las antigua reformas
educativas, la reforma educativa del gobierno militar no tratd al problema educativo
como alejado de la realidad.

La Reforma Educativa, entonces, supuso una serie de cambios a la estructura
educativa tradicional como la Politica Nacional de Educacién Bilingue de 1972, el
Reglamento de Educacion Bilinglie de 1973 y la Ley de Oficializacion del quechua
en 1975. En lineas generales, el gobierno busco implementaruna nueva concepcion
de educacion bilingue que logre superar problemas estructurales como la pobreza,
sin vulnerar las tradiciones de las comunidades indigenas. La Politica Nacional de
Educacion Bilingle, en este sentido, remarca la nueva idea de educacion que se

buscaba implementar:

La educacién considerara en todas sus acciones la existencia en el pais de diversas
lenguas que son medios de comunicaciéon y expresion de cultura, y velara por su
preservacion y desarrollo. La castellanizacion de toda la poblacién se hara respetando
la personalidad cultural de los diversos grupos que conforman la sociedad nacional y
utilizando sus lenguas como vehiculo de educacion (Citado en Zudiga y Galvez, 2002,

p. 6).

De esta forma, el reconocimiento del quechua como idioma oficial fue un
avance sustancial y vanguardista a las exigencias de la época. Asimismo, las
politicas buscaron enfocarse en la ensefianza a través de otras lenguas alternas al
castellano. En términos mas generales, a partir de la Reforma Educativa, el gobierno
buscaba reinventar las relaciones entre el Estado y las comunidades indigenas,
desde la educacion. Sin embargo, la eficiencia de las politicas no se logré plasmar a
cabalidad en los diversos contextos del pais. Bajo este argumento, Zuniga y Galvez
(2002) argumentan que las politicas contenidas en la Reforma Educativa eran
inviables porque fue perdiendo el impetu y el animo de sus inicios en 1972. Sin
embargo, dichas medidas de educacion bilingle prevalecieron, a pesar de faltas de
recursos, ni apoyo técnico y financiero del gobierno, varios programas de educacion
bilingle en los andes y la amazonia lograron sostenerse (Zufiga y Galvez, 2002).

De esta forma, antes de la incorporacién del interculturalismo a la normativa

oficial del Estado peruano, se mantuvieron pequefos proyectos de educacién
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bilingie. En este contexto, la Constitucion de 1993 incorpora difusamente el
concepto de interculturalidad en un marco general de multiculturalismo. Dicho de
otro modo, la Constitucion nos presenta articulos enfocados a la promocion de la
educacion desde los enfoques interculturales, mientras que incorpora un enfoque
multicultural para el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas. Por
un lado, el articulo 17 de la Constitucion sefala que es deber del Estado fomentar “la
educacion bilingue e intercultural, segun las caracteristicas de cada zona. Preserva
las diversas manifestaciones culturales y linglisticas del pais. Promueve la
integracion nacional” (Constitucion Politica del Peru, 1993, Articulo 17). En este
sentido, la educacion que enmarca el Estado es siempre intercultural dos sentidos
particulares. Primero, respeta las manifestaciones culturales que son ajenas a la
cultura que ha tenido histéricamente el Estado. Dentro de estos se espera que el
Estado no busque imponerel castellano en centros educativos con una mayoria que
no habla esta lengua. Segundo, el enfoque intercultural en el esquema educativo
debe de promover la integracion representada en el aprendizaje mutuo entre las
culturas en socializacion. Para este caso, no solo basta con reconocer la diferencia
linguistica, sino que se deben de adoptar mecanismos y estrategias que incorporen
el bilinglismo, al mismo tiempo que se adoptan costumbres de la zona para
enriquecer el aprendizaje.

Por otro lado, la Constitucion de 1993 marca un resquebrajamiento en la
concepcion unica de nacién que ha tenido el Estado peruano durante toda su
existencia. Esto en el sentido de que la Constitucion de 1993 reconoce a las
personas como miembros de un Estado multicultural y poliétnico. Esto se ve
representado en el articulo 2 inciso 19 de la Constitucion: toda persona tiene
derecho “a su identidad étnica y cultural. El Estado reconoce y protege la pluralidad
étnica y cultural de la Nacion. Todo peruano tiene derecho a usar su propio idioma
ante cualquier autoridad mediante un intérprete. Los extranjeros tienen este mismo
derecho cuando son citados por cualquier autoridad” (Constitucion del Peru, 1993,
Articulo 2). Estas palabras, bajo la interpretacion del Tribunal Constitucional suponen
que el Peru es un Estado multicultural porque el inciso busca ser “una politica de
Estado que, en base al reconocimiento de tal realidad, pretende reconocer derechos
especiales a minorias estructuradas e identificadas en torno a elementos culturales”
(Tribunal Constitucional del Peru, 2012). De esta forma, el TC es consistente en su

postura que remarca que el Estado tiene como prioridad “la aceptacion de distintas

21



culturas, manifestaciones culturales y distintas actitudes de sery entender lo que es
ser peruano, del desarrollo de la libre personalidad, de la vision comunitaria de las
costumbres que provienen de la experiencia historica, religiosa y étnica; y que
informa a su maneray en su singularidad peculiarlaidentidad nacional en todas sus
variantes” (Tribunal Constitucional del Peru, 2012). En esta linea, la interpretacion
juridica oficial que realiza el Estado peruano a partir de la sentencia del Tribunal
Constitucional remarca que el unico deber del gobierno es reconocer la diversidad
cultural y promover la tolerancia a la diversidad. De esta forma, el argumento general
que englobala Carta Magna situa al multiculturalismo como el enfoque fundamental
para el reconocimiento de los derechos, pero evoca la interculturalidad para el caso
especifico de la educacion.

En esta linea, la aparicion del concepto interculturalidad en los sistemas
juridicos peruanos se dieron en un escenario confuso, pues se adoptan dos
enfoques distintos y no se desarrollan de forma apropiada ni especifican los
componentes que se adquieren de cada uno. Asimismo, las sentencias del Tribunal
Constitucional demuestran la existencia de una desconexion con otras instituciones
del Estado. Mientras el TC argumentaba que el Estado solo incorpora el
multiculturalismo por su cualidad de tolerancia a la diversidad cultural, otras
instituciones, como se vera mas adelante, tomaban al interculturalismo como
fundamento principal para desarrollar politicas publicas. En este marco, entonces, no
existia una unidad con respecto al enfoque tedrico pertinente para la situacion del
Estado peruano, lo que dificultaba el dialogo entre instituciones y las politicas o
normas que se reglamentaban hacia la poblacion.

A partir del establecimiento de las bases de la Educacién Intercultural Bilingue
en la Constitucién de 1993, el Estado, especificamente el Ministerio de Educacién,
empez6 a desarrollar Planes Nacionales y Lineamientos que sostengan este
proyecto a largo plazo. Asi, para el aino 2002, el Ministerio de Educacion elaboro la
Politica Nacional de Lenguas y Culturas en la Educacion, el cual se concreté luego
de 6 anos de trabajo y con la participacion de multiples actores como organizaciones
indigenas, organizaciones no gubernamentales, expertos en la educacion
intercultural, maestros bilinglies y representantes del Estado (Ministerio de
Educacion, 2002). EI documento establece como su principal objetivo mejorar la
calidad educativa a partir de la promocidn de las lenguas vernaculas, el castellano y

lenguas extranjeras, incorporando, ademas, valores, conocimientos y costumbres
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que aporten al desarrollo cognitivo de los estudiantes. En este sentido, se enmarca

la interculturalidad como un aspecto fundamental para dicho fin.

La educacion intercultural constituye una orientacion para construir el cambio de la
sociedad peruana a la vez que un enfoque que promueve el encuentro de sus diferentes
culturas en un didlogo horizontal y democratico, a partir del reconocimiento y valoracion
de la cultura propia. Este enfoque permite tomar conciencia de que vivimos en un
mundo heterogéneo, inequitativo y desigual; y de que es indispensable una actuacion
antidiscriminatoria, critica y responsable ante esta realidad (Ministerio de Educacion,
2002, p. 6).

Esta politica demuestra el interés del Ministerio de Educacion por establecer
el interculturalismo como un enfoque basico para la implementacién de la educacién.
Al contrario, desatiende los marcos multiculturales que establece la Constitucion,
pues no considera a la tolerancia como el unico valor que debe de primar en la
ensefianza. En cambio, se debe de incorporar las tradiciones, los valores y, sobre
todo, la lengua para poder mejorar la calidad educativa. Asimismo, los esfuerzos
proximos del Ministerio de Educacion se enfocaron en registrar los colegios que
imparten la educacién intercultural, de tal forma de que puedan gestionar
eficazmente y tener control sobre el desempefo de la politica. En este sentido, para
el afno 2012, se cred el Registro Nacional de Instituciones Educativas de Educacion
Intercultural Bilingte del Peru, bajo la Resolucion Ministerial N 008-2012-ED. Para
cumplir con el objetivo de registrar todas las instituciones se planted “disponer que
los gobiernos regionales, a través de las Direcciones Regionales de Educacion y
Unidades de Gestion Educativa Local, establezcan las medidas necesarias para el
cumplimiento de la presente resolucion” (Resolucion Ministerial N 008-2012-ED). De
este apartado no solo se puede entender que el Ministerio de Educacion buscaba
fortalecer la Educacion Intercultural Bilingue, sino que los esfuerzos educativos de
todo el Estado ya giraban en torno al enfoque intercultural. Incluso, ya existian
iniciativas de cooperacion entre diversas areas del gobierno.

Esta dinamica se logré establecer a partir de multiples esfuerzos concertados
desde varios organismos del Estado, especificamente, a partir de dos instrumentos.
Primero, el Plan de Accién para los Asuntos Prioritarios (Decreto Supremo N° 015-
2001-PCM, 2001) que busco incentivar que los ministerios busquen ampliar el
registro de comunidades indigenas, asi como de sus territorios. Este plan fue
determinante a la hora de elaborar el Registro Nacional de Instituciones Educativas

de Educacion Intercultural Bilingue del Peru, pues fue el cimiento que establecid la
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Presidencia del Consejo de Ministros. En otras palabras, el Registro Nacional de
2012 fue una iniciativa pactada desde el 2001 con el Plan de Accién para los
Asuntos Prioritarios.

Segundo, la Ley N° 28044, Ley General de Educacion, establecié los
lineamientos generales que regirian el Sistema Educativo Peruano. En el articulo 20
de la ley, se establecid que el gobierno peruano debe de ofrecer un sistema
educativo bajo la idea de la Educacion Intercultural Bilingle (Ley N° 28044, 2003).
En esta linea, el documento no se salia de los enfoques interculturales planteados
con anterioridad desde el Ministerio de Educacién, sino que el aporte reside en la
incorporacion del enfoque al Sistema Educativo Peruano y la obligatoriedad de las
instituciones de trabajar conjuntamente para este fin. Dicho de otro modo, la
relevancia de la Ley se enfoca en la aparicién de un trabajo multisectorial para el
establecimiento de la Educacién Intercultural BilingUe.

1.2.2. Atencidn intercultural desde la salud
Mientras los esfuerzos por consolidar la Educacion Intercultural Bilingle eran

desarrollados en la Politica Nacional de Lenguas y Culturas en la Educacion, el
Ministerio de Salud buscaba ejecutar politicas que brinden espacios de atencion
adecuados para las comunidades indigenas. El primer documento que determiné las
futuras politicas interculturales del Ministerio de Salud fue la Comisién Especial
Multisectorial para las Comunidades Nativas, la cual estuvo presidida por el
Ministerio de Agricultura e incluia a otras instituciones gubernamentales.? Dicha
comisién tuvo como finalidad “estudiar la situacidon actual y los problemas de las
Comunidades Nativas de la amazonia, asi como de formular [...] propuestas
integrales para garantizar la plena vigencia de sus derechos constitucionales y
promover su bienestar y desarrollo econémico” (Decreto Supremo N 015-2001-
PCM).

En este sentido, la comision presentd como informe final el Plan de Accion
para los Asuntos Prioritarios. Este ultimo documento proponia multiples objetivos
que debia de seguir el Estado, pero mostraban particular atencién en la busqueda

de crear un registro nacional de comunidades nativas, asi como la titulacion de sus

3 Las otras instituciones que conformaban fue la Comision Especial Multisectorial para las
Comunidades Nativas fueron: El Ministerio de Educacién, Ministerio de Salud, Ministerio de Energia y
Minas, El Ministerio de Pesqueria, Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano —

Promudeh, Ministerio de Defensa y La Defensoria del Pueblo (Decreto Supremo N° 015-2001-PCM).
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tierras y la proteccion de estas. Asimismo, el documento final fue fundamental para
las proximas politicas con enfoque intercultural desde el Ministerio de Salud porque
se establecia como un principio la construccion de un sistema intercultural de salud,
asi como ampliar la cobertura de salud publica a comunidades indigenas. Si bien
este fue el primer documento normativo que incorporoé la interculturalidad desde la
salud, los objetivos que desarrollan estan estructurados ampliamente bajo varios
objetivos: la promocion de la descentralizacion; la creacion de un sistema de
tecnologias de salud intercultural; promover la participacion indigena en los sistemas
de salud; la priorizacion de servicios de salud a mujeres, nifias y nifios; y la
prevencion de enfermedades emergentes en la Amazonia (Presidencia del Consejo
de Ministros, 2001).

En este sentido, el Ministerio de Salud inicié con una amplia base de
propuestas y esquemas que permitieron desarrollar futuras politicas para expandir la
salud intercultural. De esta forma, las politicas interculturales en salud partieron con
la creacién del Centro Nacional de Salud Intercultural en 2002, como un organismo
encargado de estudiar la realidad indigena, asi como identificar las principales
problematicas, de tal forma que puedan desarrollarse estrategias y politicas en
materia de salud (Ministerio de Salud, 27 de enero de 2020). Una vez definidas las
funciones de cada institucion, en el afo 2004, el Centro Nacional de Salud

Intercultural promovié una nueva Comisién Nacional de Salud Indigena que busque
Elaborar un Plan Integral de Salud, basado en el andlisis situacional de la salud en
poblaciones indigenas, estableciéndose experiencias pilotos que permitan desarrollar
modelos interculturales de coordinacion con el afan de conducir y monitorear los
programas de salud en estrecha relacion con las diferentes Direcciones Generales y
Direcciones Regionales de Salud, promoviendo a la vez mecanismos de participacion,

coordinacién y consulta con las comunidades y pueblos indigenas en general
(Resolucion Ministerial N 192-2004/MINSA).

De esta forma, el informe final elaborado fue el Plan General de |la Estrategia
Sanitaria Nacional de los Pueblos Indigenas. El objetivo trazado hace referencia a
disminuirlas brechas sanitarias entre el nivel nacional y regional, especialmente, de
las poblaciones indigenas. Todo esto en un marco intercultural que no solo respeta
la diversidad cultural, sino que establece dialogos y promueve la participacion de las
comunidades. A diferencia del documento desarrollado en 2001, este documento
pretende designarresponsabilidades y “gestionar el disefio e implementacién de una

politica de salud intercultural en el Perd” (Ministerio de Salud, 2004, p. 30)
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De esta forma, el sector salud fue complementando continuamente este
aspecto a través del desarrollo de documentos técnicos como la guia de Atencidn
materna y neonatal con equidad de género e interculturalidad en el marco de los
derechos en salud (Ministerio de Salud, 2010); la guia técnica de Atencion de salud
a indigenas en contacto reciente y en contacto inicial en riesgo de alta
morbimortalidad (Resolucion Ministerial N 798-2007/MINSA); Casas de espera
materna, modelo para la implementacién (Ministerio de Salud, 2006); la adecuacién
cultural a la orientacion / consejeria en salud sexual y reproductiva (Ministerio de
Salud, 2008). En esta linea, el Ministerio de Salud buscaba crear documentos de
capacitacion y estrategias de implementacion para la interculturalidad. En ellos se
detallaban los valores tradicionales a tomar en consideracion para la atencién en los
servicios interculturales, asi como les mecanismos pertinentes para la promocién de
la participacion de las poblaciones indigenas en los servicios estatales.

De esta forma, el sector salud logré concretar una misma idea de servicio
intercultural de salud, dispuesto a todos los niveles de gobierno y bajo documentos
que permitan la implementacion fiel a los primeros trabajos de formulacién,
desarrollados en las comisiones nacionales de 2001 y 2004. En este sentido, los
esfuerzos del Estado se concentraron en areas especificas como la salud materna —
neonatal y prevencion de enfermedades mortales en la amazonia. Para el afio 2009,
el Centro Nacional de Salud Intercultural reconoci6 que se lograron articular grandes
logros en salud: concretar dialogos interculturales con las comunidades; analizar a
profundidad enfermedades como la Tuberculosis, Hepatitis B; y se promovié el uso
de la medicina tradicional, a la vez que se complementaba con la medicina

alternativa (Centro Nacional de Salud Intercultural, 2009).

1.2.3. Sociedad civil y los derechos territoriales
Mientras que la interculturalidad estuvo plasmada en politicas especificas

dentro de la Educacion Intercultural Bilingle y el Ministerio de Salud, hubo un
proceso alterno y simultaneo referido a un conjunto de luchas y reivindicaciones
sobre los derechos territoriales que socavaron la relacion entre el Estado y la
sociedad civil indigena. Este proceso tiene su inicio en el Decreto Legislativo N
26253, que aprueba el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) sobre pueblos indigenas y Tribales en paises independientes (Resolucion
Legislativa N° 26153, 1993). Ente convenio tiene como antecedente el Convenio 107

de la OIT que busca reconocer a las poblaciones tribales e indigenas como sujetos

26



cuya proteccidén debe ser especial dada su condicion de poblacion (Unién Europea,
1957). El convenio aprobado por el Estado peruano entré en vigencia en el afio 1995
y significo un cambio sustancial sobre los derechos indigenas. Dicho de otro modo,
se rompio un esquema historico de discriminacion e imposicion de una sola cultura
y, en cambio, se esperaba el respeto de la vida, las tradiciones y formas de vida
plenas de las comunidades indigenas. Asimismo, la Constitucion de 1993 respeta el
tratado de la OIT incluyendo que todas las personas tienen derecho a su identidad
étnica y cultural. Incluso, la Carta Magna supone que es responsabilidad del Estado
proteger esta pluralidad étnica y cultural (Constitucién Politica del Peru, 1993,
Articulo 2).

La firma de este documento parecia novedosa y adelantada en un contexto
de insercion del Peru al mercado internacional y la consolidacién del modelo
neoliberal. Esto debido a que el Convenio se inserta con un rango constitucional y
presiona al Estado a realizar una consulta previa en cada ocasion que se involucren
a pueblosindigenas. “Si bien el convenio internacional no establece procedimientos
especificos de como realizar dicha consulta, lo cierto es que si brinda los
lineamientos juridicos claros y suficientes para que su aplicabilidad por parte de los
Estados fuera de inmediato” (Citado en Duque y Mosquera, 2018, p. 222-223). En
este sentido, resulta contraproducente que el gobierno firme un tratado que podria
limitar el aseguramiento del neoliberalismo, pues la consulta previa supone un
proceso adicional que retrasaria la ejecucion de proyectos y podria desincentivar la
inversion de capitales extranjeros. Sin embargo, la discusion sobre dicho vacio no
viene al caso para el tema tratado. En cambio, la adopciéon del Convenio 169 nos
permite entender que el Estado peruano estuvo asociado a tratados sobre la
defensa de los derechos territoriales de los pueblos indigenas durante un largo
tiempo. Si bien el Convenio de la OIT de 1993 habia significado un paso
fundamental en la lucha por los derechos de las poblaciones indigenas, el Estado
peruano hizo muy poco con la finalidad de crear un marco general que articule una
vision unica como Estado. El marco que se consolido durante la primera década del
siglo XXI estuvo marcado por la desatencion del gobierno en materia indigena 'y, en
cambio, priorizé una cultura distinta a los problemas indigenas. En primer lugar, el
gobierno buscd crear instituciones especificas para el manejo concentrado de
politicas culturales, especificamente, temas relacionados al patrimonio cultural y

artes. Los intentos por crear una politica que sistematice el enfoque del Estado con
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respecto a los problemas de las comunidades indigenas no se materializaron ni
estuvieron en los planes de los politicos.

Para el afio 2001, por ejemplo, el gobierno de Alejandro Toledo cred la
Comision Nacional de Cultura, la cual tuvo como objetivos reforzar dinamicas como
‘la afirmacion cultural, las politicas de gestion del patrimonio cultural, la industria
editorial, la revision de Ley del Artista, la organizacién de una estructura estatal de
fomento de la cultura, ciencia y tecnologia, los proyectos de Casas de Ciencia y
Cultura, y la creacion de un Fondo Nacional de Ciencia y Cultura” (Pogrebinschi,
2017). No obstante, dicho proyecto no logré concretarse, pero dejo la idea y la
preocupacion por crear instituciones que fomenten el patrimonio cultural y las artes.

En esta linea, el presidente Alan Garcia, el 28 de julio de 2008, remarcé en un
discurso la necesidad de la creacion de un Ministerio de Cultura que se enfoque en
la promocidn del arte y de una sola cultura: la cultura occidental. Por un lado, se
mostraba optimista en la busqueda de promover el patrimonio nacional, pues, bajo
sus argumentos, esto generaria mayor identidad de la sociedad: “Le propongo al
Congreso iniciar el debate para la creacion del Ministerio de Cultura, que reivindique
el pasado del Peru porque esta es la madre patria de Sudamérica, pues de aqui
nacieron los otros paises” (Peru21, 28 de julio de 2008).

Por otro lado, remarcé constantemente la necesidad de promover las artes y
la cultura occidentalizada: “Discutamos la creacion del Ministerio de Cultura, que
promueva la literatura, el teatro, la pintura, el cine, la musica y otras expresiones.”
(Peru21, 28 de julio de 2008). De esta forma, queda claro que el discurso que giraba
en torno a los dos ultimos presidentes antes del gobierno de Ollanta Humala,
gobierno que incorpord la Politica Nacional de transversalizacién del Enfoque
Intercultural, estaba marcado por la primacia del patrimonio cultural y la priorizacion
de las artes. Todo esto en contraposicion y sin tomar en cuenta la creacién del
Ministerio de Cultura como un organismo dedicado a promover la interculturalidad y
promover la participacion indigena.

En segundo lugar, el Estado peruano impulsé medidas que abrian la
explotacidon de tierras forestales y minerias. El caso del proyecto de ley N 840/2006-
PE hace referencia a esta iniciativa, pues se buscaba “modificar la Ley N 28852 Ley
de Promocion a la Inversion Privada en Reforestaciéon y Agroforesteria, con el fin de
estimular la inversion privada de las actividades de reforestacion y agroforesteria”

(Comisién Agraria, 2007). Sin embargo, asi como este proyecto, muchos se vieron
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detenidos por oposicion de la sociedad civil, especificamente de organizaciones
indigenas porque “consideraron que dicho proyecto implicaba un incentivo a la
deforestacion de los bosques primarios de la Amazonia” (Alza, 2013 p. 124).

A pesar de las desaprobaciones de las organizaciones indigenas se
continuaron impulsando leyes que permitan condicionar el mercado extractivo de tal
forma que beneficie la economia del pais. En esta linea, los proyectos de ley que
lograban su promulgacion se encontraban en un ciclo constante de conflicto con las
organizaciones indigenas y en muchos casos se retrasaban o no se concluian porla
intervencion de estos grupos. Este contexto fue explicito en el aiio 2007, cuando se
propusieron varios proyectos de ley como el Proyecto de Ley N° 1770-2007-PE, N°
1900/2007-CR y N° 1992/2007-PE. En contra respuesta, Alza (2013) relata que las
organizaciones indigenas como AIDESEP y las Comunidades Wampis-Awajun
marcharon y realizaron platones en contra de las actividades de exploracion vy
explotacion que promovia el Estado. Sin embargo, sus reclamos nunca se fueron
tomados en consideracion por el presidente Alan Gracia, que por dichas fechas (28
de octubre de 2007) habia hecho publico un articulo llamado “El sindrome del perro
del hortelano” en donde relataba que los reclamos indigenas carecian de verdad e
impedian el crecimiento econémico del pais (Garcia, 2007).

A pesar de que la problematica para las comunidades indigenas empezaba a
calar, la dinamica se agudizé aun mas a partir de la Ley N° 29157 con la que se
disponia la facultad al poder Ejecutivo de “legislar sobre diversas materias
relacionadas con la implementacion del acuerdo de promocion comercial Peru —
Estados Unidos, y con el apoyo a la competitividad econdmica para su
aprovechamiento” (Ley N 29157, 2007). Dicha ley tuvo como fundamento adoptar las
disposiciones del Protocolo de Enmienda para la firma del Tratado de Libre
Comercio que traeria grandes avances econdmicos en aspectos comerciales. En
esta linea, el gobierno de Alan Garcia desarroll6 un paquete de Decretos
Legislativos con rango de Ley que permitirian crear condiciones y asegurar la
implementacion del Tratado de Libre Comercio entre Pert y Estados Unidos.

El paquete desarrollado para la firma del TLC estuvo compuesto por diversos
Decretos Legislativos, pero aquellos que vulneraron directamente los marcos de las
organizaciones indigenas fueron los D.L N° 1064, 1090, 1015, 1073, 994, 1020 y
1081.
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Tabla 1.
Decretos Legislativos que afectaban a los pueblos indigenas

Decreto Disposiciones
Legislativo
1064 “Aprueba el régimen juridico para el aprovechamiento. de las tierras de uso agrario,

que en sus articulos 5 y 6 reconocia la propiedad habitada de las comunidades
indigenas, mas no aquellas que por derecho les correspondia. En ese sentido, se
sostenia la intencién de normar el uso de tierras con protecciones juridicas a favor de

terceros” (Alza, 2013, p. 126-127)

1090 “Aprueba la ley forestal y de fauna silvestre, en el que se menciona los mecanismos de
aprovechamiento de la propiedad y los recursos naturales contenidos en el D.L. 1064”

(Alza, 2013, p. 127).

1015 y 1073 Donde se modifica el articulo 10 de la Ley 26505 y se uniformiza para las comunidades

de la Costa, Sierra y Selva la adquisicion de propiedad indigena por parte de terceros
con el requerimiento del voto de no menos del 50% de miembros asistentes a
Asamblea. En el Decreto Supremo 1073, se modificé el requerimiento de voto del 50%
de los asistentes, al 50% de los posesionarios de tierras. También se deroga el articulo
11 de la misma Ley donde se establecia que para realizar cualquier actividad
econdmica en tierras comunales de la Sierra y la Selva, se requerira el Acuerdo de la
Asamblea General con no menos de las dos terceras partes del voto de toda la
comunidad.

094 Promueve la inversion privada en proyectos de irrigacion para la ampliacion de la
frontera agricola en tierras “eriazas”

1020 Referida a la promocién de la organizacién de productores agrarios. Segun AIDESEP,
favorece la venta de tierras de los pequefios productores para construir unidades
productivas sostenibles mayores a las 20 hectareas (Alvarado 2009).

1081 Referida a la creacién del Sistema Nacional de Recursos Hidricos. Y que, segun la
Comisién de los Pueblos Andinos, Amazoénicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia
del Congreso, contravenia el articulo 15 del Convenio 169 de la OIT al “no tener en
cuenta la proteccién especial a la que tienen derecho los pueblos indigenas en relacion
a los recursos naturales que se encuentran en sus territorios”

Fuente: Recuperado de Alza (2013), pp. 126-127.

Como respuesta al paquete de medidas, las organizaciones indigenas
congregaron un paro nacional de los pueblos indigenas el 17 y 18 de marzo de 2008
(CLACSO, 2008). Los argumentos del paro evocaban a que el gobierno estaba
vulnerando los derechos de las comunidades indigenas que habian sido reconocidos
previamente en el Convenio 169 de la OIT. Incluso, los manifestantes “denunciaron
al Estado Peruano ante el Relator por Pueblos Indigenas de la ONU, James Anaya”
(Alza, 2013, p. 129). Las protestas no tuvieron cabida en el gobierno, el cual
continué promulgando Decretos Legislativos en favor del TLC. Los saldos de heridos
aumentaron drasticamente. El cierre de carreteras en Satipo y Pachanaki, por
ejemplo, dejaron un saldo de 20 heridos (Alza, 2013). Las protestas se mantuvieron
hasta el 9 de agosto de 2008, en donde AIDESEP convocé a una marcha nacional
que consistiria en cierre de carreteras y bloqueo de embarcaciones. La organizacion

indigena exigia “1) la derogacion de los Decretos Legislativos 1015 y 1073
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(modificatoria del primero); 2) la restitucion del caracter inalienable, inembargable e
imprescriptible de los territorios indigenas tal como los suscribe la constitucion de
1979, y 3) el cumplimiento del Convenio 169 de la OIT y el cumplimiento de los
demas puntos de demanda de los movimientos indigenas en el pais” (Alza, 2013, p.
129).

Si bien el conflicto fomentd la creacién de algunas mesas de negociacion,
ninguna logrd prosperar. En la primera mesa de negociacién hubo un desinterés del
gobierno por entender la problematica y escuchar las demandar de las
organizaciones indigenas. De igual forma, en las proximas mesas de negociacion el
Estado no buscaba cumplir las demandas que presentaba AIDESEP. Incluso se
presentaban proyectos de Ley como el 3180 que pretendia reubicar a los pueblos
indigenas de las zonas de influencia minera. De esta forma, se pone en evidencia la
clara negacion del Estado a acceder a los reclamos de las comunidades indigenas y
de detener la publicacion de Decretos que vulneraban su autonomia.

Consecuentemente, esa disputa calaria hasta el 5 de junio de 2009, en donde
ocurrieron tres hechos fatidicos: a) en Bagua se produjo un enfrentamiento entre
indigenas y policias; b) en Imaza, Estacion N° 6, se produjo la muerte de los policias
de la zona; y c) en Bagua (ciudad), Utcubamba y Jaén se incendiaron locales
publicos. En total, el saldo fue de 200 heridos y 33 muertos” (Alza, 2013, p. 136).
Dicho acontecimiento significo el punto de quiebre en las negociones infructuosas
que se desarrollaron en torno a los Decretos Legislativos y los derechos territoriales.
Asimismo, fue relevantes en el sentido de que el gobierno tomaria en consideracion
las demandas de las organizaciones indigenas que articularon todo este periodo de
protesta, especificamente, AIDESEP. De esta forma se tomd6 en consideracion los
planteamientos de las organizaciones con respecto a la problematica para
desarrollar dos grandes proyectos que velarian porque no vuelvan a desatenderse
las demandas de las poblaciones indigenas.

Primero, bajo la Ley N° 29565 el Congreso de la Republica creo el Ministerio
de Cultura. La reaccion de este organismo no estuvo sujeta a la vision del
expresidente Toledo ni el actual presidente, de ese entonces, Alan Garcia. Su
propuesta, como revisamos con anterioridad, se basd en incorporar el patrimonio
junto a la promocién de las artes. Sin embargo, los acontecimientos de Bagua en el
afio 2009 dieron un giro a estos planteamientos, en el sentido de que incorporaron

en adicion a las ideas plasmadas por los presidentes, el componente intercultural. La
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estructura de su creacion fue en este sentido. Se cre6 el Viceministerio de
Patrimonio Cultural e Industrias Culturales con la finalidad de promover el pasado
histérico del pais, asi como de fortalecer elencos artisticos adscritos al Ministerio de
Cultura. Asimismo, se cre6 el Viceministerio de Interculturalidad, el cual tenia como
objetivo promover y garantizar la igualdad social de acuerdo al Convenio 169 de la
OlIT.

Finalmente, la Ley N 29785 de 2011 estipulaba la ley de derecho a la
Consulta Previa a los pueblos indigenas u originarios, reconocidos en el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo. La finalidad de dicho proceso “es
alcanzar un acuerdo o consentimiento entre el Estado y los pueblos indigenas u
originarios respecto a la medida legislativa o administrativa que les afecten
directamente, a través de un dialogo Intercultural que garantice su inclusién en los
procesos de toma de decisidén del Estado y la adopcién de medidas respetuosas de
sus derechos colectivos” (Ley N 29785). De esta forma, se establecieron
procedimientos y criterios de identificacion de pueblos indigenas. Todo esto estuvo
enmarcado en la teoria por la busqueda de un dialogo intercultural entre el Estado y
las comunidades indigenas.

De esta forma, los antecedentes mostrados nos dan una guia y esquematiza
las politicas difusas del Estado, que no guardaban una armonia a la hora de
articularse entre diversas instituciones del Estado. La creacion del Viceministerio de
Intercultural, en este sentido, se cred con la funcién de sistematizar las politicas en
materia indigena y, de esta forma, mostrar una mirada mas coherente del Estado
sobre la diversidad cultural. No obstante, la aparicion de nuevas dinamicas de
relacion entre las organizaciones indigenas y el Estado, a partir de la intervencién
del Viceministerio de Interculturalidad desataron un conjunto de practicas nuevas
que determinaron la forma de elaborar politicas en materia indigena. De esta forma,
la Politica Nacional de Transversalizacién del Enfoque Intercultural se elabora en
este marco de nuevas politicas interculturales del Viceministerio de Interculturalidad
que buscan sistematizar la interculturalidad como un eje clave para la relacion entre
el Estado y las comunidades indigenas. Asi, la siguiente seccion busca explicar al
lector, en aspectos normativos y tedricos, la profundidad de la politica publica

analizada en la presente investigacion.
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1.3. La Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural
El Peru es reconocido por ser uno de los paises, en la region, que cuenta con

una gran cantidad de poblacién indigena. Segun cifras del Censo del 2017, en el
Peru existen 5 771 885 personas que se autoidentifican como indigenas y originarias
de los Andes, lo que representa el 18% del total de la poblacion (INEI2018). A pesar
de que el componente indigena en el pais es grande, la situacion de muchas de
estas personasy comunidades es alarmante, pues se encuentran en condiciones de
pobreza* y vulnerabilidad. El Estado peruano si bien en la actualidad se encuentra
promoviendo politicas sociales desde el MIDIS con la finalidad de atacar la
problematica de pobreza, histéricamente el Estado se ha mantenido al margen de
resolver estas condiciones y problematicas de las comunidades indigenas.

Estas comunidades histéricamente se han mantenido al margen del alcance
del Estado y se han desarrollado a partir de sus tradiciones culturales propias. Sin
embargo, en aquellos momentos en donde se gestaban encuentros entre el estado y
las comunidades, generalmente, se generaban ambientes de tension. Los hechos
histéricos como El Baguazo o, incluso hechos mas antiguos como, los sistemas
esclavistas de pueblos indigenas durante la era del caucho no hacen mas que
reflejar una incapacidad y una falta de interés del Estado por brindar plenos
derechos a este grupo social. A partir de los sucesos de Bagua y la creacion del
Viceministerio de Interculturalidad se visibilizaron a gran escala los sistemas
discriminatorios y violentos que habian encaminado estas relaciones entre el Estado
y las comunidades indigenas, relaciones que no permitian a este grupo ser
ciudadanos con plenos derechos en un sistema igualitario.

De esta forma, la Politica Nacional de Transversalizaciéon del Enfoque
Intercultural se construye sobre una base histdérica compleja con matices de
discriminacion y vulneracion de los derechos a lo largo de varias décadas. En este
sentido, la politica resulta un componente, que, por iniciativa del estado, busca
redimir los hechos atroces cometidos anteriormente y reconstruiruna nueva relacion
entre el Estado y las comunidades indigenas. Especificamente, la politica apuesta
por generar un cambio en todas las instituciones del Estado a partir de la idea de

transversalizacién, la cual propone que todas las instituciones del estado se rijan

4 Segun cifras del Ministerio de cultura, el 38.5% de la poblacion indigena en el Perti se encuentra en
situacion de pobreza (El Peruano, 24 de junio de 2022).
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bajo un enfoque especifico. Este enfoque que se plantea es el de ciudadania
intercultural como una forma de construir democracia a partir de las buenas
practicas interculturales en las instituciones del Estado.

En este sentido, la politica plantea el cumplimiento obligatorio de las
disposiciones (lineamientos) en todas las instituciones publicas, haciendo referencia
al caracter transversal de la politica, mientras que el caracter orientador para
instituciones privadas y para la sociedad civil. El objetivo principal del documento
establece “orientar, articular y establecer los mecanismos de accion del Estado para
garantizar el ejercicio de los derechos de la poblacion culturalmente diversa del pais
[...] promoviendo un Estado que reconoce la diversidad cultural innata a nuestra
sociedad, opera con pertinencia cultural y contribuye asi a la inclusion social, la
integracion nacional y eliminacién de la discriminacién” (Decreto Supremo N° 003-
2015-MC, 2015, p. 18). A partir de este objetivo, el Estado plantea, como ya se
menciond, reconstruir una sociedad en la que se integren las poblaciones
culturalmente diversas. Asimismo, busca cambiar la orientacion que tiene el Estado
sobre diversidad cultural, asi como mostrar unaimagen renovada en la que se lucha
por resolver los problemas histéricos que habian involucrado al Estado.

A modo de generar una correcta transversalizacion del enfoque, se
establecen cuatro ejes que funcionan como directrices de lo que busca alcanzar la
politica y lo que deben de considerar las instituciones a la hora de plantear un
acercamiento con la poblacion indigena (Tabla 2). El primer eje de la politica resalta
el inicio de un conjunto de esfuerzos posteriores que buscaran fortalecer la
capacidad de gestion intercultural en el Estado. Esta disposicidon resulta novedosa
por el hecho de que en el pais no existia ni siquiera una idea clara del enfoque que
se venia utilizando. La politica no solo adquiere notoriedad por su contenido sino
porque busca sistematizar una Unica forma de entender la diversidad cultural del
pais. La interculturalidad si bien no es un término novedoso en la politica peruana,
anteriormente, no se tenia una idea clara de qué enfoque incorporaba el pais, pues
mientras que algunas instituciones como el Ministerio de Educacion y el Ministerio
de Salud promovian la interculturalidad, instituciones como el Tribunal Constitucional
afirmaba la existencia de un enfoque multicultural para el Peru. De esta forma,
establecer prontamente un unico enfoque era fundamental no solo por el hecho de
que evitaria controversias, sino porque permitiria al Estado trabajar bajo un solo

modelo inequivoco y fortalecer los mecanismos de gestion.
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En este sentido, la politica supone también el alcance de esta sistematizacion
que gestiones anteriores a la de Patricia Balbuena habian buscado conseguir. En
palabras de Ivan Lanegra, ex viceministro de Interculturalidad, “el desafio para el
sector es construir un sistema nacional de politicas publicas dirigidas al sector
indigena. Eso es la base para un esfuerzo como ocurre con otras politicas
transversales para asegurar que todos los sectores estén articulados en ese tipo de
trabajo” (Lanegra, 2011). El viceministerio buscé constantemente articular un solo
sistema que incorpore la interculturalidad, que sea aplicable a todos los sectores del
gobiernoy que esté liderado por el Viceministerio de Interculturalidad. Asi, la Politica
Nacional de Transversalizacion del Enfoque intercultural responde a un intento de
sistematizacion de la interculturalidad desde hace ya varios afios.

Tabla 2.
Ejes de la Politica

Eje de politica Lineamientos

Fortalecer la capacidad de Desarrollar una institucionalidad para transversalizar el enfoque
gestién  intercultural  del intercultural en las politicas publicas, planes, programas y proyectos
de los sectores, organismos constitucionalmente auténomos vy

estado peruano . .
gobiernos regionales y locales.

Garantizar estandares de calidad en la prestacion de servicios
publicos a la ciudadania que cumplan con criterios pertinentes a las
realidades socioculturales y linglisticas de los diversos grupos

culturales.

Promover y gestionar la produccidon de informaciéon y conocimiento

Reconocimiento positivo de . ; .
sobre la diversidad cultural del pais

la diversidad cultural vy

linglistica Promover la salvaguarda de los saberes y conocimientos de las
distintas culturas del pais, valorizando la memoria colectiva de los
pueblos

Eliminacion de la | Garantizar el derecho a la igualdad, no discriminacion y la prevencion

discriminacién étnico-racial del racismo

Promover la formacién de ciudadanos y ciudadanas interculturales

Inclusion social de los | Promover la atencion de los Pueblos indigenas y la poblacion
pueblos indigenas y la | Afroperuanas desde un enfoque intercultural.

poblacion afroperuana Garantizar el ejercicio de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas mediante la consolidacién del marco juridico y el
fortalecimiento de la institucionalidad en materia de interculturalidad.

Fuente: Recuperado del Decreto Supremo N° 003-2015-MC

El segundo eje de politica que se establece busca propiciar una dinamica de
masificacion de material documentado que permita entender la homogeneidad
cultural existente en el pais, asi como poder sintetizar aspectos estadisticos sobre la
sociedad y economia que atraviesan las poblaciones culturalmente diversas. Porun
lado, la busqueda de generar conocimiento académico coincide con los fundamentos

bajo los que se cred el Viceministerio de Interculturalidad, de acompaiar la
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elaboracion de politicas junto con material académico que permita entender la
diversidad cultural del pais. De esta forma se destaca la produccion de material
linguistico y sociocultural a modo de documentar la diversidad del pais y facilitar la
comprension de la misma para la elaboracién de politicas mas pertinentes. Por otro
lado, la politica insiste en que la transversalizacion del enfoque debe de sentarse
sobre la base de la gestiéon de la informacion de las poblaciones culturalmente
diversas. En este aspecto, la politica resalta que las instituciones deben de crear
informacion estadistica sobre la realidad sociocultural y econdmica de estos grupos
sociales, a modo de que no solo se pueda comprender la dimension de las brechas
socioecondémicas, sino que permita generar conocimiento apropiado para la
elaboracion de futuras politicas publicas.

El tercer eje parte del entendimiento de que la existencia de brechas
socioecondmicas entre la poblacién culturalmente diversa debe uno de sus factores
al alto nivel de discriminacion en la sociedad, asi como la falta de garantia del
Estado de que se van a cumplir y proteger los derechos de estos grupos sociales.
En este sentido, la politica adopta una mirada sistémica para resolver este problema
publico. Por un lado, propone que se establezcan determinados programas,
mecanismos y capacitaciones que erradiquen esta problematica. Sin embargo, los
lineamientos que propone la politica resultan ser generales y no desarrollan la
complejidad que aborda la elaboracion de capacitaciones y coordinacién. Por otro
lado, la politica incorpora el enfoque intercultural para promover un sentido de
formacion y promover el respeto entre ciudadanos de diversas culturas. La base de
este planteamiento es que, a través de la interculturalidad, los ciudadanos generaran
un intercambio de costumbres entre diversas culturas, de tal forma que se fortalezca
la comprension de las situaciones de cada sociedad y se valoren las diversas
manifestaciones culturales que pueden existir.

Finalmente, el ultimo eje concuerda con la vision de inclusidon social que
constantemente utilizaba el gobierno de turno para reafirmar la busqueda de un pais
mas democratico, libres de brechas socioecondmicas. De esta forma, la politica
propone que, con la transversalizacion del enfoque intercultural, todas las politicas y
programas que elaboren las instituciones del Estado deben de garantizar el
cumplimiento de la variable étnica. Asimismo, que estos proyectos a elaborar deben
de realizarse bajo la cautela de que no todas las culturas percibiran de la misma

forma el trato, por lo que deben de adaptar la implementacion de sus proyectos,
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especialmente con pueblos indigenas en situacién de aislamiento y en situacion de
contacto inicial. Asi, la politica en su totalidad propone que los derechos colectivos
de las poblaciones culturalmente diversas estén garantizados a partir del
cumplimiento y difusién de normativas previas como, por ejemplo, la Ley de
Consulta Previa y el tratado 169 de la OIT.

En lineas generales, la politica nacional resulta ser nominativa, en el sentido
de que solo sintetiza y reune los principios politicamente correctos que ya se habian
estado trabajando de manera separada en otras instituciones y que estaba
estipulado en tratados como el Convenio 169 de la OIT. En este sentido, el
documento no genera controversias sobre la incorporaciéon de enfoques distintos o
grandes cambios a nivel administrativo, sino que sintetiza el trabajo de gestion
intercultural sobre lo que ya se venia trabajando tanto en el Viceministerio como en
otras instituciones. La particularidad del documento es que se sienta como ente
rector de la interculturalidad al Viceministerio de Interculturalidad, al otorgarle
funciones como el monitoreo y seguimiento de la transversalizacién de lo
intercultural. La politica, de esta forma, funcion6 como un acto estratégico para
sentar las bases de la institucién que se encargaria de regir la gestion intercultural,
mientras que el documento no presté atencion a generar contenidos académicos
especificos ni muy elaborados. Asimismo, la politica constituye la creacion de una
base sélida para la gestidn intercultural en el pais, con la delimitacién del ente rector
y el caracter transversal del enfoque. A partir de la sistematizacidén es que se pueden
sentar las bases para el fortalecimiento de los objetivos establecidos y trabajo
intersectorial sobre la reduccion de brechas socioecondémicas de la poblacion
culturalmente diversa.

Si se coloca la presente politica en una perspectiva comparada se orienta a
determinada ambivalencia en la que por cuestiones politicas y contextuales se
enmarca como una iniciativa progresista, pero el contenido de la politica no resulta
ser arriesgado ni busca generar cambios sustanciales sobre las relaciones entre el
Estado y las comunidades culturalmente diversas. Por un lado, Latinoameérica se ha
estructurado en las ultimas décadas por gobiernos con poca iniciativa a realizar
cambios en materia indigena. Los cambios mas sustanciales en este ambito se
alcanzaron en paises como Ecuador y Bolivia. Sobre estos paises Yashar (2006)
plantea que los logros se consiguieron debido a la coherencia y buena articulacién

de sus movimientos indigenas, los cuales lograron tener acceso a espacios de toma
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de decision. La dinamica no fue distinta en la region por varios afios. En el Peru,
incluso, los logros de la Consulta Previa resultaron ser novedosos por la existencia
de un contexto desfavorable de un gobierno que invisibilizaba los derechos de las
comunidades indigenas. Sin embargo, la politica en cuestién no surge bajo la misma
I6gica en la que las variables son los movimientos indigenas, en cambio, se
circunscribe como una iniciativa del gobierno. De esta forma, el marco desfavorable
de gobiernos con poca proyeccion hacia politicas sobre diversidad cultural envuelve
a estas como decisiones progresistas.

1.3.1. La politica de diversidad en perspectiva comparada
Por ende, los casos de logros materializados en politicas resultan ser

especificos y pocos. Los casos mas ejemplares de politicas nacionales y estrategias
a largo plazo para desarrollar politicas que protejan los derechos de las
comunidades culturalmente diversas, a parte del caso peruano, son casos en Bolivia
y Colombia con el Plan General de Desarrollo Econdmico y Social de la Republica
(Decreto Supremo N 29272, 2007) y la Politica de Diversidad Cultural (Ministerio de
cultura Colombia, 2006), respectivamente. Si bien los tres documentos comparten
objetivos como promover el desarrollo de las comunidades a partir de la
incorporacion de los lineamientos generales en el sistema normativo de cada pais,
cada uno enfoca las prioridades distintas. Mientras que el caso peruano se enfoca a
ser una politica que prioriza la sistematizacién de una gestion intercultural, el caso
boliviano se sienta sobre la estructura de buscar desmontar el modelo de desarrollo
que habia tenido el pais y que no habria mantenido a las comunidades indigenas
relegadas. Bajo tal paradigma, la politica plantea la reconstruccion de un pais que
evita a toda costa caer en el modelo discriminatorio anterior.

Por el contrario, el caso colombiano y su Politica de Diversidad Cultural no se
enfoca en cambiar el modelo anterior, sino que entiende que las comunidades
culturalmente diversas se han mantenido al margen y deben de crear los
mecanismos necesarios para su incorporacion a la arena politica. En este sentido,
opta por empoderar politicamente a las comunidades a través del refuerzo de los
mecanismos de participacion politica, apoyando las actividades econdmicas en las
que se involucra este grupo social y promoviendo el valor social de las tradiciones
culturales. Mientras que la politica boliviana plantea la reconfiguracion del Estado

para la construccion de la plurinacionalidad, el caso colombiano busca incorporar a
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estas comunidades en el modelo ya existente, empoderando sus capacidades para
que sean adecuadas al contexto.

Los casos de las dos politicas se configuran como dos casos progresistas en
su contenido a diferencia de la politica peruana que no plantea una reconfiguracion
de las relaciones del Estado y las comunidades, sino que prioriza la sistematizacién
de la interculturalidad en el Estado. Para la politica peruana, los beneficios que
recibirian las comunidades resultan ser casi nulos, los esfuerzos de la politica
apuntan a mejorar la gestion del Estado y crear un orden y mirada unificada sobre la
interculturalidad. El caso colombiano, por su lado, brinda mayores posibilidades de
mejorar estas relaciones como generar sensibilizacién en la opinion publica, crear
programas sociales especializados, apoyar los emprendimientos de las
comunidades, optar por un modelo de desarrollo de capacidades y promover la
participacion indigena en el Sistema Nacional de Cultura.

Asimismo, en Bolivia, el mismo hecho de crear un plan que planteara
reconfigurar el paradigma previo, supone una politica ambiciosa a diferencia del
caso peruano. Dentro del Plan estructuran una serie de politicas sociales focalizadas
que tratan de apoyar elementos en los que las comunidades indigenas se
encuentran desfavorecidos como, por ejemplo, revalorizaciéon de los derechos,
valorizacion de los saberes y conocimientos y empoderamiento de los sectores
excluidos. La diferencia mas notoria con el caso peruano es el hecho de que el plan
resulta mas extenso y profundo, pues establece una politica por cada problematica
identificada. Asimismo, el Plan boliviano plantea el enfoque.

De esta forma la politica de diversidad cultural peruana, a diferencia de sus
similares en la region, se circunscribe en una politica muy corta en contenido, pues
no genera condiciones de mejora que repercutan directamente en las comunidades.
La politica atiende la idea de crear un sistema intercultural y desatiende la
generacion de condiciones para la inclusion de estos grupos sociales en el sistema
politico del Estado. Asimismo, la politica se queda corta pues no plantea la creacion
de programas, los cuales aportan a la politica como los instrumentos que permiten
fortalecer las orientaciones generales que estipula el documento. De igual forma, no
considera a comparacion de sus casos similares los enfoques de desarrollo de
capacidades ni empoderamiento, los cuales resultan ser propuestas atinadas para
reforzar la participacion politicas de las comunidades, asi como promover su

desarrollo econémico. Asi, a la politica le falta incluir acciones que ataquen los
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problemas reales que tienen las comunidades indigenas y que estas complementen
el sentido transversal de la misma.
1.3.2. Interculturalidad antes que multiculturalismo

La Politica Nacional de Transversalizaciéon del Enfoque Intercultural entre sus
grandes enfoques prioriza la interculturalidad como un enfoque que permitiria
incorporar a comunidades y grupos culturalmente distintos en el sistema de atencion
del Estado, a partir de la reconfiguracion de los proyectos y programas hacia una
apuesta de respeto de costumbres y tradiciones. El enfoque tedrico aqui plasmado
supone una herramienta oportuna que guia la politica hacia aspectos conceptuales
que configuren el accionar del Estado. Si bien el interculturalismo no resulta ser el
unico enfoque dentro de la literatura académica, se dio prevalencia a este enfoque
por encima de otros como el multiculturalismo, debido a que era un enfoque que el
Estado ya habia incorporado previamente en su gestion.

En el Peru se habian desarrollado un conjunto de politicas y programas
focalizados que empleaban la interculturalidad para atender problematicas en
educacion y salud. Asi, la politica funciona como un esfuerzo de continuar el legado
de este enfoque en la gestion del Estado peruano y fortalecerla a partir de la
sistematizacion del enfoque. Incluso, la incorporacion del interculturalismo en el caso
peruano ha sido pertinente y adecuado para autores como Nivon (2013). El autor
sostiene que el interculturalismo resulta ser un enfoque pertinente para las variables
domeésticas de Latinoamérica por el hecho que no existe una democracia sélida que
pueda garantizar derechos plenos de las comunidades culturalmente diversas. El
multiculturalismo, en contraposicion, es un enfoque occidentalizado planteado y
pertinente para contextos en los que la democracia resulta ser mas fuerte y en
donde el Estado tiene la capacidad para incluir a estos grupos sociales dentro de su
sistema. En cambio, el caso latinoamericano se caracteriza por una clara debilidad
del Estado que no logra generar un sistema juridico que proteja los derechos de los
grupos sociales, los cuales, ademas, estdan envueltos en una estructura de
desigualdad, pobreza y vulnerabilidad.

Estas condiciones estructurales generan que el Estado de los paises de la
region tengan retos mayores con respecto a incorporar un enfoque multicultural.
Nivon (2013) y Zapata Barreto (2017, 2019), por el contrario, afirman que la
interculturalidad es pertinente por el hecho que permite construir un sistema

democratico desde la misma debilidad del Estado. Esto debido a que, la
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interculturalidad reconoce el rol de la comunicacién entre culturas como parte
fundamental del crecimiento del pais. El enfoque parte de la premisa en la que las
costumbres y tradiciones de las culturas no se mantienen estaticas, sino que varian
con el tiempo a partir de su interrelacion y socializacion con otras culturas. En otras
palabras, el hecho mismo de socializacion entre culturas fomenta que estas mismas
aprendan de las costumbres de las otras comunidades y adoptan esas costumbres
dentro de su cotidianeidad, lo que se llama desde el interculturalismo como
aprendizaje.

De esta forma, la principal apuesta del interculturalismo dentro de la politica
es que estos espacios en los que se generan procesos de socializacion entre las
diversas culturas y la cultura del Estado deben de prevalecer condiciones que
permitan el aprendizaje mutuo. Asi, el enfoque en su sentido transversal busca que
el Estado adapte todos los espacios de interaccion con las comunidades no solo
hacia el respeto y tolerancia, sino que incorpore las tradiciones y costumbres de las
comunidades. Este accionarno solo generaria un mejor vinculo entre el Estado y las
comunidades por el hecho de que se sientan respetados y comodos en este
espacio, sino que se fortalecen los programas del Estado en el camino de encontrar
practicas mas adecuadas para la realidad en la que se trabaja.

Esta particularidad resulta ser distinta para el multiculturalismo, ya que la
premisa sobre la que parte el enfoque es que las culturas se mantienen estaticas y
no conciben el proceso de aprendizaje. De esta forma, el enfoque propone la
coexistencia de culturas en un territorio a partir del respeto y tolerancia. Esta
condicion genera otro tipo de politicas que no se concentran en adaptar los servicios
del Estado para fortalecer los procesos de interaccion entre diversas culturas, sino
que, se cifie estrictamente a dotar de derechos a las comunidades vy, asi, incluirlos
en la estructura del Estado. De esta forma, las politicas, en su gran mayoria, se
componen por la configuracion de normativas generales como la provisiéon de
derechos, respeto de los territorios, debido a que los paises en los que se aplica el
enfoque poseen un Estado fuerte que pueda garantizar el cumplimiento de estas
normas. En el caso peruano, por el contrario, se requiere construir un sistema
democratico a partir de las interacciones, pues si se genera una normativa a nivel
nacional que se cifia estrictamente a dotar derechos, las instituciones del Estado no

seran capaces de cumplirlas.
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De esta forma, la politica en cuestiéon emplea el enfoque intercultural por ser
un modelo mas conveniente para la realidad peruana debido a que sienta sus
principios en el dialogo entre comunidades culturalmente diversas. La apuesta se
enfoca a fortalecer estas interacciones comunicativas de tal forma que las relaciones
entre el Estado y las comunidades se vean reforzadas por valores de empatia,
respeto y tolerancia. Cabe resaltar, que el interculturalismo no pretende, desde su
mirada teodrica, que el Estado o una cultura predominante altere ni funda las
identidades y costumbres de las otras culturas, sino que evoca a que la interaccion
sea libre sobre unas condiciones de dialogo pertinentes, las cuales, a su vez, deben

de ser aseguradas por el Estado.

Tabla 3.

Maneras de abordar las relaciones entre culturas

Abordaje Multiculturalismo Pluralismo Cultural Interculturalidad
Establece relaciones de

o Se  reconocen las | confianza,

Reconocimiento dé | g¢  rgjvindican  las | diferencias  culturales | reconocimiento  mutuo,

las diferencias | giferencias culturales. con consecuencias | comunicacion  efectiva,

culturales juridicas y politicas dialogo, aprendizaje
intercambio.
. e Se desarrollan

Manera de ver las Intracultural: se visibiliza Intercultulral: se visibiliza competencias para

7 . las culturas | las relaciones de poder ;
asimetrias € | injustamente injustas entre  las | oomioioars® Lo on
injusticias e oo - contextos de relacion con
: ' otras culturas
) ) ) Acciones lgualdad en el ejercicio
_ Acciones afimativas (A€ | y,neformativas de las | de derechos y acceso a

Politicas para | ‘inclusion’) Para | estructuras  politicas, | oportunidades. Orden

promover los | favorecer [a igualdad de | (o y econdémicas | Politico que reconozca

derechos de los | oportunidades en el | 4o/ Fqiaq, para la plena | pluralidad del Estado,

grupos culturales 30?’?? da los servicios | | ticipacion de todos | democracia inclusiva y

el Estado. los grupos. participativa.

Modelo de Estado | Estado monocultural Estado pluricultural Estado pluricultural
Renovacion del pacto
social y la construccién

Tipo de relacion | Coexistencia Intercambio, de una cultura politica

que se promueve | respetuosa, sin | enriquecimiento y | comun a partir de un

entre las culturas intercambio transformacion mutua. dialogo intercultural en
las esferas publicas de la
sociedad civil

Fuente: Recuperado de GIZ (2013), p. 10

Otro punto fundamental que caracteriza al interculturalismo frente al
multiculturalismo, es el hecho que este ultimo desde su discusiéon tedrica busca
generar iniciativas a partir del reconocimiento de un pasado de exclusion. Asi, la
forma en la que el Estado puede brindar una justicia adecuada es resarciendo estas
inequidades historicas e incluyéndolos dentro del aparto Estatal. Cabe destacar, que
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los Estados que aplican dicho enfoque se reconocen a si mismos como
monoculturales y son los grupos sociales pequefas minorias que han sido incluidas
dentro del aparato a partir de la dotacion de derechos. De esta forma, se plantea una
inclusion de las comunidades histéricamente vulneradas, pero se mantiene la

predominancia de una cultura a partir de los esquemas juridicos del Estado.

Por el contrario, el interculturalismo no sostiene su construccion teoérica desde
el reconocimiento de este pasado historico, sino que se orienta a trabajar
exclusivamente en las relaciones entre culturas. Este principio comunicativo resulta
ser fundamental para que se logren alcanzar objetivos mas ambiciosos. El
interculturalismo propone que a partir de la comunicacién efectiva es que se van a
lograr generar cambios en la estructura social como los valores de la sociedad. De
esta forma, la aparicion de valores de empatia y respeto fomentaran que se genere
una integracion profunda y se combatan los sistemas de violencia y discriminacion.
Esta misma metodologia resulta ser la falencia del mismo enfoque en el hecho de
que, si no se crean condiciones apropiadas para el dialogo intercultural, no se
podran conseguir los objetivos, porque esta es la unica forma en la que se pueden
resolver los problemas publicos.

En este marco, la politica en cuestién utiliza acertadamente los conceptos
académicos que se ha plasmado en la literatura académica, desde el principio de

construccién democratica a partir del fortalecimiento de las relaciones culturales.

La interculturalidad desde un paradigma ético-politico parte del reconocimiento de las
diferencias culturales como uno de los pilares de la construccién de una sociedad
democratica, fundamentada en el establecimiento de relaciones de equidad e igualdad
de oportunidades y derechos. El Enfoque Intercultural implica que el Estado valorice e
incorpore las diferentes visiones culturales, concepciones de bienestar y desarrollo de
los diversos grupos étnico-culturales para la generacion de servicios con pertinencia
cultural, la promocién de una ciudadania intercultural basada en el dialogo y la
atencion diferenciada a los pueblos indigenas y la poblacion afroperuana (Ministerio de
Cultura, 2017, p. 25).

De esta forma, el planteamiento de la politica supone que el didlogo entre el
Estado y las comunidades se evoque a generar valores determinados que resuelvan
aspectos especificos como la discriminacién y la violencia. Estas ideas se plasman
pertinentemente en los ejes que componen la politica (Tabla 2) en el hecho de que
priorizan la creacién de espacios de dialogo respetuosos y que tengan condiciones

apropiadas para la generacion de valores y se fomente el aprendizaje. Para que el
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Estado logre crear todos estos espacios y puedan concretar los espacios con
condiciones adecuadas para la ciudadania cultural, se planted la politica bajo el
enfoque de transversalizacion. Esta idea establece que el enfoque intercultural debe
de plasmarse en todas las instituciones del Estado, de tal forma que sea cada
institucion la encargada de acoplar adecuadamente dicho enfoque. Dicho de otro
modo, la aplicacion queda a criterio de cada institucion que vaya a implementar un
programa o proyecto. Asi, cada institucion del Estado debe de valuarlas condiciones
de las comunidades con las que vayan a tener interaccién y deben de adaptar su
proyecto a las costumbres de cada comunidad con la finalidad de establecer
espacios seguros que promuevan el aprendizaje. El rol en esta instancia del
Viceministerio en su cualidad de rector es asegurar que las instituciones cumplan
con el enfoque en cualquier interaccidon que tenga el Estado con las comunidades
culturalmente diversas.

1.4. Marco Tedrico
El marco tedrico que encausara la presente investigacion se compone a partir

de estudios referidos a las dinamicas institucionales que amoldan las politicas
publicas y determinan los procesos de formulacién de las mismas. De esta manera,
con la finalidad de estudiar el proceso de formulacion de la Politica Nacional de
Transversalizacion del Enfoque Intercultural se pretende partir de enfoque tedricos
referentes al institucionalismo. Dentro del amplio abanico de estudios sobre
instituciones, se utiliza el institucionalismo histérico como un enfoque que permite
visualizar las instituciones como entidades que varian a través del tiempo a partir de
variables exdgenas y endogenas.

1.4.1. Institucionalismo histérico
El institucionalismo histérico es un enfoque tedrico que se instaura en un

marco de analisis orientado al entendimiento de las dinamicas organizacionales
internas y a los resultados, evidenciados en politicas publicas y documentos
normativos. Los principios tradicionales que enmarcaron el presente enfoque tedrico
buscaron visibilizar el rol que tenia la estructura de las instituciones para determinar
los efectos sobre las dinamicas organizacionales y resultados (outputs). Todo este
marco se alejaba, en gran medida, de enfoques contrarios como la teoria de la
eleccién racional, que, mas bien, se enfocaba en entender el comportamiento de los
actores como entes racionales que determinaban e influian sobre los resultados de

las instituciones. A partir de esta distincién, el institucionalismo histérico se instaura
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como un enfoque que prioriza el poder de las instituciones por encima del poder de
actores politicos sobre la realizacion y consolidacion de outputs.

El institucionalismo histérico, asi, se compone de tres principios que se
repiten a la hora de evaluar las variables que considera para el estudio del output.
Primero, el institucionalismo histérico analiza aspectos macro y variables que se
encuentran fuera de los limites de la institucidon analizada. A partir de la interaccién
entre la institucion con actores foraneos a la misma es que se logra explicar los
cambios que generan que determinado resultado se lleve a cabo. Segundo, el
institucionalismo historico analiza procesos historico previos, pues entiende que las
instituciones se construyen a lo largo del tiempo en procesos de cambio que no son
inmediatos. En estos cambios es que se gestan las relaciones que continuamente
van generando cambios. Tercero, la presente teoria entiende que las instituciones
cambian constantemente y, debido a ello, es que constantemente estudian las

variaciones de las instituciones a lo largo del tiempo.

Tabla 4.
Principios del institucionalismo histérico

¢ “El foco de su atencién [es] analizar la interaccién entre instituciones y entre
organizaciones e instituciones en contextos macro y los resultados que ese

interaccion entre juego de intersecciones produce”.

instituciones en “Este enfoque se sustenta en la idea de que concibe las instituciones como

contextos macro fendomenos relacionales, razon que los obliga a estudiar sus vinculos con el

contexto politico y social en el cual estan inmersos para poder explicarlas”

Analiza la

“Yan mas alla de las explicaciones funcionalistas del desarrollo institucional
(la légica de las consecuencias), para darles relevancia causal a las
secuencias o los procesos temporales, es decir, a los efectos a largo plazo
de las decisiones institucionales, que los conciben como productos de

Los procesos procesos sociales (“preferencias congeladas”) [...] o de conflictos previos”.

sociales previos son | « “Sy interés por el estudio del desarrollo institucional los lleva a detenerse en

los que afectan el las consecuencias no intencionales a largo plazo de elecciones politicas y
output conflictos anteriores”

“[Enfocan los resultados como consecuencia] de la interaccién de procesos
diferentes, donde varios factores institucionales, organizacionales vy
estratégicos se cruzan y se afectan mutuamente a lo largo del tiempo

“Las instituciones son reconstruidas en el tiempo, es decir, las instituciones
no solo se reproducen, sino que también cambian. Esto ocurre cuando
nuevas reglas son introducidas para responder a presiones endégenas o

Las instituciones no exdgenas, sin reemplazar las preexistentes”.
se CF'SF3|'Zan en el ¢ “En cualquier caso, es plausible que las decisiones originales incidan
tiempo fuertemente en el funcionamiento actual de la institucién, pero, igualmente,

que las nuevas reglas logren desplazar las antiguas y dar origen a un
cambio institucional transformador”

Fuente: Recuperado de Saavedra, 2016, p. 86
El aspecto fundamental que ayuda a entender el funcionamiento de la teoria

incide en la relacion que se presenta entre la variable dependiente e independiente.
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La presente teoria no se concentra en resumir las variables independientes en
condiciones que desarrollaron causalidad directa sobre el proceso de formulacion de
la politica. En cambio, el institucionalismo histérico entiende que las variables
independientes no necesariamente afectan directamente a la variable dependiente.
Existe un abanico de pasos intermedios o previos que, si bien no son esenciales
para que el resultado se logre, estos pasos ayudan a asegurar de que el resultado
se logre. En otras palabras, la existencia de una variable independiente por si sola
no propiciara la aparicion de un resultado, sino que necesita la incorporacién de
pasos intermedios o previos para asegurar que el resultado se lleve a cabo.

De esta forma, el analisis de la teoria resulta ser profunda en los aspectos
histéricos previo al resultado y, con ello, el analisis de las variables independientes
previas. Esto debido a que las variables pueden adquirir diversas dimensiones a
través del tiempo, pueden tratarse de episodios breves o largos, que encapsulan
varios pasos en si. Para entender la complejidad de la teoria, los institucionalistas
historicos desarrollaron dos conceptos claves para analisis de dichas variables:
critical juncture y path dependence.

Por un lado, la coyuntura critica o critical juncture debe de entenderse como
“‘un periodo de tiempo relativamente corto durante el cual ocurre un evento o
conjunto de eventos que tiene un impacto subsiguiente grande y duradero”
(Mahoney et al., 2016, p. 78). En este sentido, la coyuntura critica se distingue de
cualquier otro suceso coyuntural por el hecho de que su acontecimiento es
necesario para que un futuro resultado (output) se lleve a cabo. Asi, la coyuntura
critica parte como el estudio retrospectivo del resultado analizado. Una vez que se
identifica el output a analizar, es que se puede localizar la coyuntura critica. El
suceso necesario para que el output se lleve a cabo. No obstante, para el
institucionalismo historico, la coyuntura critica en ciertas ocasiones no es suficiente
para explicar la existencia de un outcome, sino que, luego de ella, acontecen ciertos
pasos (steps). “Los pasos intermedios se desarrollan lentamente con el tiempo y
cada uno de ellos hace solo una pequefa contribucion para llevar un caso a un
resultado especifico” (Mahoney et al., 2016, p. 84).

De esta forma, los cambios que generan las coyunturas criticas son volatiles,
ya que pueden expresarse en pasos intermedios o directamente en el output. Sin
embargo, muchos autores entenderla coyuntura critica como periodos que inician el

proceso de cambio para una path dependence (Mahoney et al., 2016). La path
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dependence o procesos dependientes de trayectoria resultan ser acontecimientos de
larga duracion, mucho mas que las coyunturas criticas, que, ademas, construyen
una estructura de relaciones sociales dificiles de cambiar. Bajo esta mirada, Pierson

y Skocpol profundizan a mayor detalle el concepto.

Los procesos dependientes de trayectoria tienen caracteristicas muy interesantes.
Pueden ser altamente influidos por perturbaciones relativamente pequefias en etapas
iniciales. Una vez que los actores se han aventurado en un camino particular, sin
embargo, es probable que les sea dificil revertir el curso. Las alternativas politicas que
una vez fueron plausibles pueden ser irrecuperables. De este modo, los eventos o
procesos que tienen lugar y las coyunturas criticas que los suceden emergen como
cruciales (Pierson y Skocpol, 2008, p. 13).

Bajo los argumentos que presentan los autores se entiende que path
dependence es un proceso dificil de cambiar debido a que las instituciones
interiorizan las nuevas dinamicas ocurridas a partir de la coyuntura critica y que la
falta de poder de los actores resulta ser un factor que impide que se rompa esta
estructura interiorizada. De esta forma, las coyunturas criticas aparecen como los
unicos acontecimientos especificos que pueden determinar cambios sobre los
procesos dependientes de trayectoria. Para motivos de la presente investigacion, se
tomo6 la coyuntura critica como un acontecimiento que da inicio a un proceso
dependiente de trayectoria. A partir de este acontecimiento acurren pasos
intermedios que lograron concretar el resultado final analizado: la elaboracién de la
Politica Nacional.

Para el analisis de proceso dependiente de trayectoria, Mahoney et al. (2016)
ilustran pertinentemente el proceso en dos formas en las que se interrelacionan las
coyunturas criticas y los pasos intermedios (steps): secuencias de auto refuerzo
(self-reinforcing secuences) y secuencias reactivas (reactives secuences). Por un

lado, las secuencias de auto refuerzo argumentan que

cada paso (step) en una direccion particular hace mas probable que una unidad
continle en esa misma direccion. Con el tiempo se vuelve mas dificil revertir el curso.
Por lo general, con esta concepcion [...], los primeros pasos son cruciales para llevar a
una unidad por un camino particular. Los pasos siguientes sirven para reforzar la ya
alta probabilidad de que se seguira una direccion determinada. Los primeros pasos, de
hecho, pueden cerrar completamente ciertas posibilidades que existia anteriormente
(Mahoney et al., 2016, p. 82).

Bajo este principio, la coyuntura critica se explica como el acontecimiento que
marca el dinamismo que tendran los pasos intermedios durante el proceso

dependiente de trayectoria. Asi, los pasos funcionan como acciones que moldean
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aun mas la institucion, al punto de impedir el cambio y, asi, asegurar que
determinado output se lleve a cabo. En esta logica, la coyuntura critica es necesaria
para que el output se lleve a cabo, pero no es suficiente. Para que se cree un
modelo o dinamismo institucional que determine el output determinado se requiere
de pasos previos que afirman la estructura pautada. Dichos pasos pueden ser
acontecimientos exdgenos a la institucion, asi como politicas incrementales que
buscan determinado resultado.

Por otro lado, las secuencias reactivas a diferencia de las secuencias de auto
refuerzo no analizan los pasos intermedios como hechos que reafirman una idea de
la institucion, sino que se orienta a explicar que existen multiples pasos. Cada uno
causa un subsiguiente paso, lo que termina afectando en la realizacién de un output.

Las secuencias reactivas

son cadenas de eventos estrechamente acoplados en los que cada evento es la causa
de cada evento subsiguiente. Estas secuencias son reactivas porque se mueven
rapidamente de un evento al siguiente y porque estan marcados por procesos de
contragolpe en los que pueden tener lugar reversiones (Mahoney et al., 2016, p. 85).

Esta idea nos muestra una mirada causal de los pasos intermedios. La
coyuntura critica significa el inicio de un conjunto de pasos intermedios que tienen
como consecuencia pasos siguientes hasta determinar el output que se analiza. Al
igual que el caso anterior, la coyuntura critica aparece como necesaria porque
representa el primer gran acontecimiento que marca la pauta de los proximos pasos

intermedios a través de relaciones causales.

Figura 1.
Secuencias que estructuran el path dependence

Secuencias de auto refuerzo Secuencias reactivas

Fuente: Recuperado de Mahoney et al. (2016)
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A modo de complementar el enfoque de institucionalismo histérico, en la
presente investigacion se busca adaptar el marco del Analisis de Desarrollo
Institucional (IAD) que nos brinda una mirada procesal de cémo se determinan las
politicas publicas, cuando se toma en consideracion a las variables institucionales
como causas de la accion politica. Asimismo, importa incorporar dicho enfoque
tedrico pues nos permite analizar a profundidad el desarrollo del output durante la
mesa de negociacion de la politica. Esto debido a que el enfoque tedrico previo no
incorpora un esquema de negociacion, sino que solo comprende de variables
independientes que confluyen para determinar el output.

Las adaptaciones del presente marco que aportaran al analisis de esta
investigacion se orientan en dos sentidos. Por un lado, se busca recoger el modelo
esquematico de organizacion de las variables y su impacto sobre los procesos
posteriores y sobre el output (la politica publica). Por otro lado, se pretende dejar de
lado las variables independientes que considera el marco del IAD, pues de acuerdo
al caso en el que se aplica, resultan ser variables que no aportan informacion
relevante. En cambio, se pretende reemplazar las variables independientes con los
procesos historicos y tedricos que brinda el institucionalismo histérico, pues el
analisis de la formulacién de la Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque
Intercultural requiere el estudio de un proceso amplio marcado por antecedentes que
determinaron las dinamicas que al momento de la elaboracion influyeron sobre la
politica publica.

1.4.2. Andlisis de Desarrollo Institucional (IAD)

La teoria del IAD tiene sus origenes en autores reconocidos desde el ambito
de la economia como Elinor Ostrom y Douglass North que trabajaron las
instituciones como organismos que determinan el comportamiento de los actores. Su
trabajo aprecié en un contexto en el que la teoria de la eleccion racional dominaba
las investigaciones sobre formulacion de politicas publicas (Pacheco-Vega, 2020).
De esta forma, el neo institucionalismo, corriente dentro de la que se estructura su
teoria, aparecié como una alternativa que no invalidaba los estudios de eleccion
racional, sino que integraba dicho enfoque junto al institucional. El trabajo mas
reconocido, en este sentido, fue el de Ostrom quien desarrollé el marco de analisis
de desarrollo institucional (IAD) para el analisis de las politicas publicas desde los
enfoques tradicionales de la eleccidn racional y el institucionalismo. El advenimiento
de la teoria
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se reconocid de modo explicito que es posible integrar esta ultima [teoria de la
eleccion racional] y considerar a los actores que toman decisiones de politica publica
como tomadores de decisiones con informacién relativamente completa, para luego
complementar con una vision integradora como la del IAD para sefialar que dichas
decisiones se toman en contextos institucionales que cambian y que evolucionan
rapida y constantemente (Pacheco-Vega, 2020, p. 276).

Asimismo, el trabajo de Ostrom en el IAD permite estudiar a detalle variables
contextuales como, por ejemplo, intereses entre actores politicos o marcos de
creencias. Ademas, estudia a las instituciones bajo reglas formales e informales que
permiten dar a conocer determinado comportamiento de los actores bajo su
jurisdiccion. De esta forma, los valores contextuales (de la institucion y de los valores
de los actores) determina la interaccion entre los actores que se definira,
consecuentemente, en las politicas publicas. Como ya se menciono6 previamente,
estas variables exdgenas lo llaman la autora no resultan ser relevantes para la
presente investigacién. En cambio, la relevancia de la teoria se situa en la arena de

accion, el outputy el feedback.

Figura 2.
Marco para el Analisis Institucional
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El marco del IAD se refiere a la arena de accion como una caja negra en la
que interactuan los individuos en determinadas posiciones realizan acciones de
acuerdo a las condiciones con las que se encuentran y al marco de ideas bajo los
cuales construyen su subijetividad. Bajo estas premisas, los actores buscan crear
resultados o politicas publicas. En palabras de Araral y Amri (2016), “los actores son
vistos como actores racionales que son moldeados por los valores contextuales y
exdgenos” (pp. 76). Ostrom (2005) diferencia las arenas de accidén de una situacién
de accion. Esta ultima se refiere a espacio multiples donde se realizan practicas bajo

diversas reglas formales o informales como, por ejemplo, el Congreso o debates
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virtuales en rede sociales. Cuando a esta variable se le introducen los actores se le
denomina arena accion porque necesariamente esta caja negra va a arrojar un
output o un resultado en la sociedad o en las personas producto de este proceso de

socializacion.

Los outcomes hacen referencia a aquellos resultados que se producen a nivel
comunitario. Para el presente caso, los outcomes resultan politicas publicas que han
pasado por un proceso de interaccién entre actores racional y que determinaron
dicho resultado a partir de un conjunto de creencias propias y valores colectivos.
Estos resultados se someten al criterio de la sociedad que determina si son
eficientes, equitativos, participativos socialmente, legitimos, etc. De esta forma la
sociedad molde la cualidad de la politica a través de discusiones, debates o
conflictos de interés. Asimismo, el IAD reconoce que los outcomes poseen la
cualidad de determinar varias instancias del proceso de analisis institucional o, para
el caso, la formulacion de la politica. Los outcomes sirven como retroalimentacion y

pueden alterar los valores exdgenos y, por lo tanto, la arena de accion.

1.4.3. Aterrizaje teorico al presente caso
El manejo de dos enfoques tedricos concernientes al institucionalismo puede

resultar contraproducente pues ambos enfoques buscan develar el funcionamiento
de las instituciones y los outputs o politicas que elaboran desde dentro. Sin
embargo, la presente investigacion comprende esta inquietud y reconoce que, asi
como existen puntos de encuentro en el analisis a partir de ambos enfoques
tedricos, también existen diferencias que limitan el analisis del presente caso.

En este sentido, la presente investigacion acopla las ventajas de ambos
enfoques tedricos pues se considera que explica mejor las dinamicas dentro de la
institucién analizada, lo que permite elaborar un analisis mas atractivo. Por un lado,
el modo esquematico que nos presenta el Analisis de Desarrollo Institucional nos
muestra una forma simplificada de ver cual es el proceso de elaboracion de la
politica publica en cuestion, asi como ver de qué forma las variables interactian
dentro de este proceso. Su division del proceso en input, output y feedback nos
permite entender de que, primero, la existencia de variables previas a la decision de
elaborar una politica publica siempre determinara de una u otra forma el proceso.
Bajo estas condiciones se crea una estructura dentro de la institucién que limita a los

actores a tomar decisiones de acuerdo a sus posibilidades y al alcance de la
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institucion. Variables como, por ejemplo, un mal sistema de implementacion o mala
disposicion de otros sectores para incorporar determinada politica deben de ser
variables que los actores deben de tener en cuenta a la hora de plantear su politica.

De igual forma, un punto fuerte del Analisis del Desarrollo Institucional es el
marco de la arena de accion. El Institucionalismo Histérico no delimita un espacio
concreto en donde se toman las decisiones importantes dentro de las
organizaciones para la elaboracion de la politica. Por el contrario, el institucionalismo
histérico se concentra en las variables previas y en las variables exdgenas que
condicionan a las instituciones y, por ende, a sus actores. De esta forma, el marco
de accion nos permite analizar a los grupos que estuvieron involucrados, asi como
sus principales prerrogativas e intereses. Esta dinamica resulta fundamental para el
presente caso, pues la Politica Nacional de Transversalizaciéon del enfoque
Intercultural al tener como publico objetivo a la poblaciéon indigena, supone su
elaboracion en trabajo articulado entre el Estado y organizaciones indigenas que
representan a este publico. Asimismo, nos brinda una forma apropiada de entender
la segunda pregunta especifica planteada: ; Cémo fue el proceso de elaboracién de
la politica publica?

A modo de esquematizar el proceso de elaboracion de la politica publica, la
investigacion busco recrear las interacciones entre las variables y la arena de accién
a partir del siguiente flujopgrama (Grafico 3). En este se insertan los componentes
que toma el enfoque del IAD y los factores explicativos del institucionalismo
histérico.

Figura 3.
Flujograma: elaboracion de la Politica Nacional de Transversalizacién
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Asimismo, la presente investigacién empleara el Institucionalismo Histérico
como una forma de entender las variables independientes que determinaron el
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marco de accion del Viceministerio de Interculturalidad. La presente investigacion
identificé cinco variables independientes que se refieren a procesos histéricos
previos que moldearon el comportamiento de los funcionarios dentro del
Viceministerio de Interculturalidad: representacion indigena, aparatos de
participacion politica, situacion del gobierno central, estructura administrativa de la
institucion y valores de funcionarios publicos. Cada una de las cinco variables
identificadas fue elaborada a partir del marco del institucionalismo histérico, es decir,
que se empled un analisis de los procesos historicos que envolvieron dichas
variables de tal forma que lograron generar consecuencias significativas sobre las
dinamicas que se llevaron a cabo en la arena de accién de la elaboracion de la
Politica Nacional de Transversalizaciéon del Enfoque Intercultural.

De esta forma, se puede comprender que las variables se desprendieron a
partir de la aparicién de dos coyunturas criticas: la creacién de INDEPA en 2001 vy la
creacion del Viceministerio de Interculturalidad en 2010. Si bien, estas coyunturas
criticas generaron procesos dependientes de trayectorias aislados, no se analizaran
ambos procesos, pues no se vinculan directamente con el resultado analizado (la
elaboracion de la politica publica. La primera coyuntura critica, relacionada a la
creacion de INDEPA, nos brinda un antecedente histdérico necesario para
comprender variables como la representacion indigena y la estructura administrativa
del Viceministerio, mas no sirve para entender la variable Y. De esta forma, se
empleara dicha coyuntura para explicar aspectos especificos de las variables, pero
no para analizar la presente investigacion.

Por el contrario, el proceso dependiente de trayectoria (path dependence) a
analizar se origina a partir de la coyuntura critica identificada en la creacion del
Viceministerio de Interculturalidad. A partir de este momento, se reconoce la
aparicién de cinco variables que fueron paulatinamente consolidando dinamicas
especificas sobre la forma de negociar y elaborar politicas publicas en el
Viceministerio. El presente grafico nos muestra de qué forma la coyuntura critica
paulatinamente coincidié con algunas variables y transformo otras, de tal forma de
que se fue solidificando la dinamica. En este espacio cabe remarcar que la variable
Y noes la politica en si o el outcome que se desarrolla en el enfoque tedrico del IAD.
Por el contrario, la variable Y representa la dinamica que propicié la elaboracion de
la politica publica. Esta dinamica sera analizada a detalle a partir del marco del IAD,

en donde implica la profundizacién de la arena de accion, junto a las interrelaciones
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entre los actores involucrados en la elaboracién. Producto de esta relacion y
negociacion es que se toma la decisién y se genera el outcome final: la Politica
Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural.

Figura 4.
Diagrama del path dependence
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1.5. Hipdtesis

La presente investigacion busca responder como pregunta general cuales son
los factores que determinaron la elaboracion de la Politica Nacional para la
Transversalizaciéon del Enfoque Intercultural. El trabajo analitico del presente
documento busca dividir tres momentos a lo largo de la formulacién de la presente
politica. Se buscara responder ;Qué factores determinaron que el Viceministerio de
Interculturalidad decida realizar dicha politica? ¢ Como fue el proceso de elaboracién
de la politica publica? y ¢Qué factores (resistencias o ventanas de oportunidad)

determinaron que la politica logre su promulgacién?

La hipotesis que plantea la investigacion es que la elaboracion de la politica se
produjo a partir de la congruencia de cinco factores explicativos: aparatos deficientes
de participacion politica, crisis de representacion indigena, apertura al dialogo en
temas sociales por parte del gobierno central, una estructura administrativa
orientada a sistematizar la idea de interculturalidad y valores de funcionarios
enfocados a la resolucion de problematicas indigenas desde una esfera
academicista. Las tres preguntas secundarias planteadas pueden ser
esquematizadas en tres momentos especificos del proceso de elaboracién: un
momento antes de realizar la politica, un espacio durante la realizacion de la politica
y el proceso posterior de la elaboracion, en donde observamos las resistencias y

facilidades que tuvo la promulgacion de la politica. Sin embargo, estos tres
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momentos estuvieron marcados por la existencia de cinco factores explicativos, que

marcaron la pauta, las dinamicas y la forma en la que se realizé la politica.

El primer factor explicativo esta relacionado con la crisis de representacion
indigena. EI momento en el que se cred el Viceministerio de Interculturalidad,
cambio la relacion que mantenia el Estado y las comunidades indigenas. Antes de la
creacion del Viceministerio, las organizaciones indigenas mediaban el dialogo con
las comunidades indigenas, a través de encuentros y mesas de dialogo con
INDEPA. Este organismo funcion6 como una entidad que permitia a las
organizaciones mostrar sus demandas a altas esferas de la politica, especificamente
a ministros. La relacidon que se construy6 a partir de estas dinamicas de dialogo fue
de pertenencia. Las organizaciones indigenas se sentian representadas por el
INDEPA, ya que respetaban sus costumbres, sus maneras horizontales de
comunicarse y sentian que gracias a INDEPA sus demandas podian ser escuchadas

por actores con gran poder politico.

Sin embargo, la nueva estructura del viceministerio rompié estos esquemas y las
organizaciones indigenas dejaron de sentirse representadas. En este espacio es que
se articula el segundo factor explicativo: la debilidad de aparatos de participacion
politica. El Viceministerio no incorporé las dinamicas de las reuniones que
organizaba INDEPA y, en cambio, impuso mesas de negociacion vertical. En estas
nuevas dinamicas las organizaciones pasaron a estar a un segundo plano, pues el
Viceministerio tomaria la batuta de las negociaciones y el rol de las organizaciones
seria unicamente de consulta. Asimismo, las organizaciones indigenas percibieron
durante los multiples encuentros actos de discriminacion y trato desigual entre los
asistentes. Estas practicas terminaron resquebrajando la representacion indigena en
el Viceministerio de Interculturalidad. A partir de estos encuentros las organizaciones
indigenas prefirieron mantenerse al margen de las iniciativas del Estado y tampoco

prestaron interés en las politicas que buscaba impulsar el Estado.

Como tercer factor explicativo se encuentra la apertura y las condiciones que
demostro el gobierno de Humala para el desarrollo de politicas de inclusion social.
En este sentido, el gobierno de Humala desde su postulacién mostré un cierto
interés por desarrollar politicas que brinden una sociedad mas equitativa uy justo;
dicho de otro modo, su gobierno se orientd a lo social antes que a lo econdmico.

Esto logro articularse acertadamente en la Presidencia del Consejo de Ministros,
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pues, en palabras de Patricia Balbuena, muchos de los ministros se veian
convencidos por las politicas de diversidad cultural que se presentaban. A esta
dinamica se le debe sumar la poca rotacion que existié entre los ministros de cultura.
Durante el gobierno de Humala solo hubo 3 ministros. Estas condiciones permitieron
que no se generen rotaciones en los cargos dentro del viceministerio, asi como

evitar que se cambien iniciativas y proyectos de gestiones anteriores.

Como cuarto factor, la estructura administrativa del Viceministerio de
Interculturalidad estuvo marcada por disputas sobre las facultades que
desempefiaria la nueva institucion, ya que muchas de estas facultades estaban a
cargo de INDEPA. Sin embargo, pese a las disputas que hubo en la creacion del
Viceministerio se lograron imponer las funciones de esta ultima institucion. Asi, se
consolidé un organismo en donde se priorizan la elaboracidon de politicas publicas,
por encima de funciones dedicadas al dialogo. Incluso se descart6 el enfoque previo
que adquiri6 INDEPA (desarrollo integral) y se concentré exclusivamente en
sistematizar una idea unica de interculturalidad. Asimismo, debido a la poca
resistencia que ejercian los ministros sobre las politicas de inclusion social, la
viceministra era un funcionario con alto nivel de autonomia. A su cargo estaba la
decision de asignar funcionarios a determinadas labores. Ademas, durante la gestion
de Patricia Balbuena eracomun que funcionarios trabajen durante largos periodos y
que roten de puestos, lo que favorecia al fortalecimiento de vinculos personales y

conocimiento sobre las funciones de cada direccion.

Finalmente, un factor que marcé el proceso de elaboracién de la politica fueron
los valores de los funcionarios encargados de elaborar la politica. Dichos
funcionarios eran profesionales jovenes con un alto expertise académico en materia
de diversidad cultural. La institucién estaba enfocada a contratar Unicamente a
funcionarios con un alto nivel profesional y académico. Incluso, las orientaciones de
Patricia Balbuena fueron en esta direccion: buscaba contratar académicos debido a
que la orientacion del Viceministerio era sobre un rol mas académico que activista.
Esta cualidad de los funcionarios gener6 de que desarrollen acciones orientadas a la
elaboracion de politicas publicas y no a mantener un didlogo seguro para las
organizaciones indigenas. De esta manera, al no existir espacios seguros para
conocer las diversas perspectivas, los funcionarios no podian conocer de cerca los

intereses de las comunidades indigenas.
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De esta forma, los factores que determinaron que el Viceministerio decida
realizar la politica en cuestion estan enmarcados en los valores de los funcionarios,
estructura administrativa de la institucién y crisis de representacion indigena. El
Viceministerio durante la gestion de Patricia Balbuena tuvo en su agenda la
elaboracion de tres politicas nacionales: la politica de transversalizacion del enfoque
intercultural, la politica indigena y la politica sobre la poblacién afroperuana. En este
sentido, los funcionarios encontraron una ventana de oportunidad que les permitia
elaborar cualquiera de esas politicas: existia apertura del gobierno central en la
elaboracion de politicas progresistas, asi como pocas resistencias por parte de
ministros. En este sentido, los funcionarios buscaron enfocarse en resolver politicas
sobre poblacion indigenas por el hecho de que existia un resentimiento de las
organizaciones y, a través de la politica a elaborar, podian mejorar los canales de

comunicacion entre el viceministerio y las organizaciones indigenas.

Sin embargo, era necesario aprovechar la ventana de oportunidad para la
elaboracion de la politica lo mas pronto posible. Elaborar una politica a gran escala
sobre poblacién indigena requeriria mucho tiempo y esfuerzo, condiciones que |
viceministerio no tenia pues la representacion indigena se encontraba en malos
términos. De esta forma, los funcionarios decidieron elaborar la Politica Nacional de
Transversalizacion del Enfoque Intercultural de caracter nominativo; es decir, sin
profundizar tanto en esquemas complejos ni didlogos extensos. La viabilidad pronta
de elaborar esta politica era mucho mas factible en cuestiones de tiempo, ya que las
otras dos opciones requerian un trabajo articulado con las organizaciones

afroperuanas e indigenas.

Asimismo, los planes de elaborar la politica nacional iban en concordancia con la
orientacion que tenia el Viceministerio de Interculturalidad, el cual buscaba
sistematizar la idea intercultural a través de politicas publicas. En este sentido, los
policymakers con altos conocimientos académicos entendian que la Politica de
Transversalizacion era la opcion mas rapida y tenian la capacidad de realizar la
politica en poco tiempo. Asimismo, coincidieron de que la transversalizacion de la
interculturalidad podria generar muchas mas ventanas para empujar politicas mas
grandes en materia indigena. De esta forma, los funcionarios tomaron la decision de
elaborar la politica publica porque se gestdé un momento oportuno para proponer una

politica transversal de interculturalidad que iba en concordancia con las
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orientaciones del Viceministerio y generaria beneficios para futuros proyectos de la
institucion.

Con respecto a la segunda pregunta: ;; Cémo fue el proceso de elaboracion de la
politica publica?, la mesa de negociacion estuvo acaparada por decisiones de los
funcionarios publicos. Los aparatos de participacion politica del Viceministerio eran
ineficientes por el mismo hecho de que eran realizados en estructuras verticales y
estuvo marcado por la falta de representacion indigena. Por un lado, las
organizaciones indigenas empezaron a desinteresarse en formar parte de una
politica que no los representaba. En sus demandas nunca figurd la busqueda de
sistematizar el enfoque intercultural. Para las organizaciones poco importaba el
término interculturalidad, sino que buscaron demandas entorno a sus derechos. Las
organizaciones orientaban sus intereses hacia la resolucion de problematicas como
salud, educacion y derechos territoriales. La politica, en este marco, no suponia del
interés de las organizaciones, por lo que no demostraron interés y no confiaban en
que la institucion podria representarlos a plenitud. Los intereses de las

organizaciones eran muy distintos a los intereses del viceministerio.

Por otro lado, la elaboracion de la politica recibié mayor participacion de
organizaciones no indigenas como la poblacién afroperuana, la cual si ha mantenido
un dialogo constante con el Viceministerio. Primero, la poblacién afroperuana
mostraba una compenetracion y articulacion entre todos sus miembros. Esto les
permitié poder sostenerse en un dialogo fluido con el Viceministerio. Segundo, la
poblacion afroperuana logré insertar miembros de su comunidad como funcionarios
de la institucion. En este caso, Owan Lay participé en el proceso de elaboracion de
la politica y busco que se atiendan los principales intereses de su comunidad. En
este sentido, la composicion de las condiciones bajo las que se encontraba el
Viceministerio hizo que se dé un espacio mas favorable en la elaboracion de la
Politica para la comunidad afroperuana, mientras que las organizaciones indigenas

tenian otros intereses.

La politica nacié como un interés de Patricia Balbuena, viceministra durante el
periodo 2013-2015, por colocar al Viceministerio como el ente rector de la
interculturalidad en el pais. Para este fin, asign6 a una mesa directiva compuesta por
sus asesores de ese momento: Gabriela Perona, Mayu Velasco y Andrea

Dominguez. Si bien la decision de elaborar la politica fue exclusiva de la
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viceministra, fue Gabriela Perona quien funcioné como brdker, capaz de mover la
politica y estructurar el aparato normativo de la misma. La alta capacidad técnica de
los funcionarios permitié elaborar de manera rapida el documento, a pesar de que
para el aino 2014 el Estado no tenia una reglamentacién ni guias claras para la
elaboracion de politicas. Asi, la mesa de negociacidn estuvo copada por funcionarios
con alto expertise que incluian a las organizaciones indigenas solo como
consultores. Dichas organizaciones no tenian poder de decision en la politica, ya
que eran los funcionarios quienes tomaban las decisiones finales y decidian que
elementos incluiren la politica. La unicaformade que pueda incluirse las demandas
de organizaciones dentro de la mesa de negociacién, era a través de representantes
trabajadores del Viceministerio, tal como fue el caso de la comunidad afroperuana
con Owan Lay.

Asimismo, la politica fue planteada en base a esquemas generales, sin
profundizar en aspectos que podrian ser controversiales. Se priorizd la emision
inmediata del documento, antes que profundizar en problematicas publicas y
mantener un debate arduo con las organizaciones. De esta forma, optar por tomar
una via cautelosa que no alterara los intereses, principalmente, de las
organizaciones indigenas. Los funcionarios entendian de que, si bien las
organizaciones indigenas se mostraban desinteresadas de la politica, su rol activista
podria generar dificultades para la emision de la politica. Asi, los funcionarios
decidieron optar por tomar vias cautelosas no solo con las organizaciones indigenas,
sino también con los ministerios. Entendian que, al alcanzar una pronta emisién de
la politica, vendrian muchos mas beneficios para los proyectos del Viceministerio.
Los cambios esperados se orientaron a marcar la rectoria de la institucién sobre el
tema de interculturalidad; ampliarla discusion académica sobre la interculturalidad; y
adquirir herramientas técnicas para la masificacion de iniciativas interculturales

desde el propio Viceministerio.

Finalmente, sobre la pregunta ;Qué factores (resistencias o ventanas de
oportunidad) determinaron que la politica logre su promulgacion? Se analizé que la
politica estuvo planteada y priorizada desde la identificacion de una ventana de
oportunidad en el gobierno central, que permitié la elaboracion de politicas que
profundicen en temas sociales. La baja rotacion de ministros en el Ministerio de

Cultura favorecié a que el Viceministerio vea en la ministra un apoyo para el
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proceso. Ademas, los ministros mostraban mucha apertura a incorporar ese tipo de
politicas publicas, no demostraban objeciones. Asimismo, al tratarse una politica con
cautela que no buscaba generar controversias en miembros de la sociedad civil, las
organizaciones indigenas poco interés mostraron a la politica. De esta forma, la
emision de la politica fue inmediata. Sin embargo, al momento de transversalizar la
politica se observaron muchas resistencias de funcionarios de otros ministerios que
consideraban la politica muy “progresista”. Los funcionarios entendian que la politica
traeria mas dificultades a la hora de elaborar proyectos por parte de otros

ministerios.

1.6. Metodologia
La metodologia que se utilizd para la presente investigacion es de corte

cualitativo. Se buscoé mostrar a detalle las dinamicas en las que se involucraron los
actores implicados en la formulacion de la politica. Para este fin se empled la
metodologia del Process Tracing. Se contrastaron relatos e historias de tal forma
que se develaron cuales fueron los factores que determinaron la Politica Nacional
para la Transversalizacion del Enfoque Intercultural. Los relatos se obtuvieron a
partir de entrevistas semiestructuradas a actores claves que formaron parte del
proceso de formulacién.

Para la realizacion de las entrevistas semiestructuradas se dividid a los
entrevistados en dos grupos. Por un lado, se entrevisté a funcionarios que hayan
trabajado en el Viceministerio de Interculturalidad durante la gestion de Patricia
Balbuena, ya que fue durante su periodo como viceministra de interculturalidad que
se alcanzo la elaboracién y promulgacion de la politica nacional. Se realizé un
rastreo de los funcionarios que estuvieron mas involucrados en la politica a partir de
los comentarios que realicen los entrevistados. Dicho de otro modo, se buscé aplicar
un modo de acceder a los entrevistados de bola de nieve. Como punto de partida se
realizé una linea de tiempo de los funcionarios con altos cargos durante el periodo
2013 — 2016 (Grafico 5). A partir del mapeo de estos actores y la informacion
recolectada de bola de nieve a partir de las primeras entrevistas, se logrd concluir en

una lista de entrevistados.
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Tabla 5.

Funcionarios del Viceministerio de Interculturalidad entrevistados

Entrevistado | Cargo y relevancia en la formulacion

Director de la Direccion de Politicas para la Poblacion Afroperuana. Dentro de su
Owan Lay funcién como alto funcionario conocié sobre el proceso de formulacién de la Politica
Gonzales Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural y llegé a ver los borradores

antes de la promulgacion.

Funcionario del Viceministerio de Interculturalidad desde 2013 y director de la
Gustavo Direccion de Diversidad Cultural y Eliminacién de la Discriminacién en el periodo 2019-
Oré 2021. A pesar de no haber estado en un alto cargo durante la elaboracién de la

politica, logré ser parte de la elaboracién de la politica.

Funcionario del Viceministerio de Interculturalidad desde 2012, director de la Direccién

General de Derechos de los Pueblos Indigenas en el periodo 2013-2014 y asesor del
Mayu Viceministerio de Interculturalidad durante el periodo 2014-2015. Debido a su rol como
Velazco asesor del Viceministerio, bajo la supervision de Patricia Balbuena, estuvo presente

cuando se tomd la decisidon de elaborar la Politica Nacional y fue de los primeros

funcionarios que participaron en esta.

Funcionario del Viceministerio de Interculturalidad desde 2011 y viceministro de
Paulo Vilca | |nterculturalidad en 2013, gestion previa a Patricia Balbuena.

Viceministra de Interculturalidad durante el periodo 2013-2016. Fue la persona
Patricia encargada de tomar la decisién de realizar la politica publica, asi como el fomento de
Balbuena su elaboracion. Tuvo la decision final sobre la Politica, es decir, que decidié los

argumentos que se incluian y le daban forma a la politica.

Fuente: Elaboracion propia

El objetivo de entrevistar a los funcionarios del Viceministerio de
Interculturalidad fue acceder a informacién de primera mano sobre el proceso de
formulacion de la politica. Para tal fin, se recopilé unicamente informacién que se
vincule con el marco teérico empleado para la presente investigacion. Esto incluye el
analisis del comportamiento de los actores, recoger sus experiencias durante su
ejercicio en el viceministerio, entender los valores que lo motivaron a participar en la
elaboracion de la politica, y conocer el espacio en el que interactuaban los
funcionarios y bajo qué reglas de juego operaban.

Por otro lado, a modo de poder contrastar mejor las versiones o historias
contadas por los funcionarios, se buscé conocer, también, la otra cara de la realidad:
los actores miembros de la sociedad civil que no solo reciben la politica intercultural
que determinara su estilo de vida, sino que son o, al menos, deberian de ser actores
importantes en la elaboracién de politicas publicas de este corte. En este sentido, el
segundo grupo de entrevistados esta conformado por actores de la sociedad civil
indigena que formaron parte de la formulacién de la politica. El objetivo de recoger
sus relatos es, primero, evidenciar si realmente formaron parte del proceso de
elaboracion de la politica o si, por el contrario, resultaron ser actores relegados o con

poca relevancia en la mesa de negociacion. Segundo, se buscd comprender la
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situacion historica que gira en torno a la relacion de las organizaciones indigenas y
el Estado peruano, especificamente analizar de qué forma el Viceministerio de
Interculturalidad cumple el rol de mediador en esta idea participativa. Finalmente, se
buscé entender como se han configurado sus intereses a lo largo de la aparicion de
coyunturas criticas como el Baguazo y la creacion del Viceministerio de
Interculturalidad.

Como punto de partida, se tom6é como mapeo de actores los representantes
de las principales organizaciones indigenas del Peru registradas en la Base de
Datos de Comunidades Indigenas, de las cuales no se tenia la certeza de que hayan
participado en la elaboracién de la politica. Sin embargo, se logré materializar una
lista de entrevistados a partir de la metodologia de bola de nieve. Se empezé6 por
una entrevistada que formé parte de la formulacién de la politica y, a partir de sus
comentarios, se logroé identificar las organizaciones involucradas en este proceso.

Tabla 6.
Miembros de organizaciones indigenas entrevistados

Ex presidenta de la organizacién indigena ONAMIAP y actual activista en defensa de
Gladis | Practicas interculturales y derechos civiles de la poblacién indigena. Formé parte de las
Vila primeras etapas de la negociaciéon sobre la politica nacional. Ademas, estuvo en constante
dialogo con el Estado, incluso antes de que se cree el Viceministerio de Interculturalidad.

Fuente: Elaboracion propia

Las entrevistas se realizaron sobre la base de un consentimiento informado.
En otras palabras, se les hizo saber a los entrevistados que el motivo de la reunién
es recopilar informacién para el analisis de la elaboracion de la Politica Nacional de
Transversalizacion del Enfoque Intercultural. Asimismo, se consultd si su nombre se
podia hacer publico en lainvestigacion o si preferia mantenerlo bajo reserva. Toda la
informacién recogida, asi como los datos personales de los entrevistados, solo son
de conocimiento del investigador y se disponen en el documento a fin de cumplir el
analisis propuesto a partir del marco teérico empleado. Durante las entrevistas se
busco brindarle a los entrevistados un espacio seguro en donde puedan relatar sus
experiencias y brindar informacion oportuna y especifica sobre el proceso de

formulacion.
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Figura 5.
Linea del Tiempo: funcionarios del Viceministerio de Interculturalidad

Fuente: Elaboracion propia
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Capitulo 2. Factores explicativos
En este capitulo se presenta la primera parte del resultado de la investigacion,

en la cual se exploraran y analizaran las variables historicas e institucionales que
definieron el momento en el que se desarrollé el proceso de elaboracién de la
Politica Nacional. Dentro de estas variables se identifican el caracter de la
representacion indigena desde el vinculo de las organizaciones indigenas y el
Viceministerio de Interculturalidad; los aparatos de participacion politica que
consolidé el Estado a través del Viceministerio de Interculturalidad y las dinamicas
presentes en el mismo; las condiciones coyunturales que atraveso el Estado central
que permitieron crear una ventana de oportunidad para la elaboracién de la politica;
la estructura administrativa del Viceministerio y, con ello, la organizacién de los
funcionarios para la realizacion de politicas en materia cultural; y los valores de los
policymakers que terminan demostrando el sentido y las caracteristicas de la Politica

Nacional.

2.1. Representacién indigena y aparatos de participaciéon indigena
La Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural resulta

ser una politica publica que requiere el trabajo activo de los tomadores de decision
del Viceministerio de Interculturalidad y las organizaciones indigenas en un dialogo
pertinente que comuniquen las necesidades de la poblacién y establezcan el
caracter de la relacion que se busca entre el Estado y las comunidades indigenas.
En este sentido, resulta fundamental dedicar un espacio a la investigacion para
indagar en los intereses, la organizacion y las demandas de las comunidades
indigenas, pues en base a ello es que se ha buscado construir la politica en
cuestiéon. Sin embargo, la construcciéon de un marco que defina las identidades y el
tipo de organizacion sobre el que se sostienen las comunidades indigenas se situa
en un proceso social y politico que haido variando durante los ultimos afos. De esta
manera, es imposible entenderla configuracion de los marcos de las organizaciones
indigenas, fieles representantes de las comunidades indigenas, sin tomar en cuenta
los procesos previos que existieron y determinaron la forma actual de participacion
politica que terminé configurando el espacio de elaboracion de la politica publica.
De esta forma, la configuracion de los marcos de las organizaciones
indigenas para el afio 2014, que influyeron sobre la elaboracién de la politica en
cuestion, se enmarca en un proceso de path dependence, el cual resulta ser

producto de un proceso accidentado de coyunturas criticas (critical juncture) que se
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desarrollaron desde el 2006 con la creacion del Instituto Nacional de Pueblos
Andinos (INDEPA). La presente seccion plantea esquematizar el proceso de
configuracion de los marcos de las organizaciones indigenas bajo la aparicidén de
dos coyunturas criticas: la creacion de INDEPA (2006) y el Viceministerio de
Interculturalidad (2010), las cuales, ademas, originaron dos procesos largos en
donde se configuraron determinadas formas de relacion entre el Estado y las

comunidades indigenas (Grafico 6)

Figura 6.
Linea de tiempo en base a la coyuntura critica previa
Creacion del Instituto Creacion del Viceministerio
Nacional de Pueblos Andinos de Interculturalidad
[ 2001 2010 ]
Pariticipacion de pueblos Participacion de Participacion de
indigenas sin mediacion de organizaciones indigenas a organizaciones indigenas
instituciones formales del través de INDEPA bajo la direccién del
Estado Viceministerio de
Interculturalidad

Fuente: Elaboracion propia

2.1.1. La creacién de INDEPA
El Instituto Nacional de Pueblos Andinos (INDEPA) se construyd, en 2006,

como una institucion que buscaba romper con los estigmas y relacion discriminatoria
que habia desarrollado el Estado con las comunidades indigenas. La propia
institucion remarcaba que existia en el Perd una falta de conocimiento sobre las
condiciones reales de los pueblos indigenas, asi como la configuracién de todo un

discurso discriminatorio de las altas esferas politicas.
Como politica, en nuestro pais la idea predominante persiste en incorporar al poblador
indigena a la sociedad nacional, lo que encierra no solo una vision paternalista, sino
también excluyente al considerarlo inferior e incapaz frente a determinadas situaciones
de ‘desarrollo’, por ello plantean ‘redimir al indio, educarlo, civilizarlo’, para extraerlo de
la ‘barbarie en la cual vive desde que los espafnoles conquistaron sus tierras’ y que

ademas los concibe como un ‘freno’ para el desarrollo del pais, desmereciendo el
cumulo de sabiduria encapsulada por varios afios (INDEPA, 2010, p. 17).

La idea despectiva sobre lo indigenas habia sido construida desde la llegada
de los espanoles y pocos fueron los esfuerzos que hizo el Estado por mejorar las
relaciones con las comunidades indigenas. De esta forma, INDEPA se crea como

unaorganizacion especializada bajo un planteamiento intercultural, muy adelantado
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para la situacion del Peru de la época. Esto ultimo debido a que buscaba crear un
espacio de dialogo horizontal entre las instituciones del Estado y las comunidades
indigenas, aceptando y poniendo en practica las diversas costumbres indigenas.

Los objetivos normativos que se plantearon en un inicio en la creacion de la
organizacion hacian hincapié en ser un organismo rector encargado de proponery
supervisar el cumplimiento de politicas nacionales orientadas a la defensa de
derechos y desarrollo de la identidad cultural (Ley N 28495). Sin embargo, INDEPA
logré desarrollar un sentido de discrecional muy empatico en favor de los pueblos
indigenas, al punto de ser una institucion que funcionaba como mediadora de los
intereses de las organizaciones indigenas. Esta dinamica se logré concretar a partir
de diversos talleres, encuentros desarrollados por INDEPA, en los cuales, ademas,
se trasmitia comodidad a las comunidades indigenas y se mantenian dialogos que
creaban una unidad entre los funcionarios de la organizacién y los representantes
indigenas.

Acciones que demuestran este argumento se expresan en el Segundo
encuentro Nacional de pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos organizado por
INDEPA. Las acciones inaugurales como ferias institucionales que ponian a
disposicion informacion de cada sector del Estado creaban un mayor conocimiento
sobre las intenciones y posturas de los sectores sobre las politicas a favor de los
pueblosindigenas, andinos y amazonicos (INDEPA, 2010). De igual forma, en dicho
evento se realizo el rito de pago a la tierra: una “usanza tradicional de los pueblos
andinos, de encomendar a la Madre Tierra la lucidez y tranquilidad para un esfuerzo
productivo” (INDEPA, 2010, p. 28). La participacion de todos los presentes en dicho
rito, incluyendo altos funcionarios, representdé un acto no solo de confianza para las
organizaciones presentes, sino que demostré una muestra de respeto por la cultura,
pues se busco un especialista religioso que mantuviera las tradiciones heredadas de
las organizaciones que presentes (INDEPA, 2010).

De igual forma, el contacto del Estado con las organizaciones no solo se
guedaba en actos simbdlicos que buscaban la confortabilidad de loa asistentes, sino
que los funcionarios desarrollaron discursos orientados a establecer vinculos
identitarios y de unidad entre la organizacion y las comunidades asistentes. Por un
lado, se apoyaron en reconocer los esfuerzos de las organizaciones indigenas por la
lucha sobre los derechos de sus comunidades: “Nosotros INDEPA tenemos el

principio de que ustedes vienen representando a la humanidad que va a salvar el
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futuro de la humanidad, porque ustedes defendiendo sus tierras, defendiendo
saberes ancestrales, estan defendiendo el futuro de la humanidad. Gracias sefores”
(INDEPA, 2010, p. 88). Por otro lado, los dirigentes como el caso del secretario
técnico de ese entonces Miguel Angel de Loayza Guillén no solo asumian los errores
existentes de articulacion entre los gobiernos locales y los ministerios, sino que
remarcaba la falta de ganas de los gobiernos locales, no de los ministerios ni mucho
menos de INDEPA, por brindar medidas asistencialistas a las comunidades
indigenas:
La funcién de INDEPA debe estar intimamente relacionada, plenamente relacionada,
persecutoriamente relacionada a seguir a cada una de esas regiones que no cumplen
su funcion. Es lamentable, perdonenme la expresidbn, no hacen la labor
correspondiente. Diganme ustedes, ¢ cuantos hacen transferencias? Cuando hablo de
trasferencistas hablo de ingenieros agrénomos, de ingenieros de diferentes
especialidades, que debieran estar en cada rincon de la republica, pero no, dicen que
ello es muy caro, pero la diferencia esta, sefores, que, en lugar de recibir un cheque
de S/. 100.00 soles y que esta bien recibido y ademas debiera haber mayor cobertura

y seguramente la va a haber, porque eso esta creciendo, existan transferencistas que
impulsen el desarrollo en esas zonas (INDEPA, 2010, p. 87).

Estos discursos de los funcionarios hacian hincapié en demostrar que la
institucidn esta dispuesta a apoyar a las organizaciones indigenas en las demandas
que ellos tengan, brindar la idea de unidad y generar un espacio adecuado de
dialogo con respeto hacia sus costumbres. Para consolidar esta idea, desde la
creacion en 2006 de INDEPA se organizaron dos encuentros nacionales de
representantes de todos los pueblos andinos, amazoénicos y afroperuanos. El primer
encuentro se llevo a cabo en 2007, en Huampani, bajo el nombre “de ‘Reafirmando
Nuestra Identidad’, como un espacio masivo y concurrente de consulta nacional”
(INDEPA, 2010, p. 17). En este espacio, se buscé identificar, debatir y proponer
diversas medidas o iniciativas de politicas que funcionen como alternativas de
solucion a los principales problemas que atraviesan los pueblos® (INDEPA, 2010).

Mas alla de los logros alcanzados en el primer encuentro (Tabla 5), que

lograron, a grandes rasgos, lograron sintetizar las problematicas e intereses sobre

5 El Primer Encuentro Nacional de Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuanos identific6 como
principales problemas de las poblaciones presentes: “la tala ilegal; tierra y territorio; explotacion de
recursos naturales; contaminacién ambiental; organizacion comunal y ciudadania; politicas sociales
del Estado y la inclusion de los pueblos, desarrollo econémico, identidad cultural; biodiversidad y
conocimientos colectivos; pueblos indigenas en aislamiento y contacto inicial; institucionalidad del
INDEPA; Convenio de la OIT” (INDEPA; 2010, p. 18).
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los que la institucidn debia de orientar su accionar, este espacio sirvié para concretar
un sentido de armonia entre las organizaciones y los funcionarios, asi como,
intercambiar informacion cultural y poner en la mesa los intereses de las
organizaciones indigenas. De esta forma, para el Segundo Encuentro Nacional de
pueblos Andinos, Amazoénicos y Afroperuano se concretdé en dialogar
especificamente sobre los temas mas trascendentales como comercio exterior,
programas sociales, energia y desarrollo sostenible, educacion, salud intercultural, el
convenio 169 de la OIT, recursos naturales, y el desarrollo agrario (INDEPA, 2010).

Tabla 7.
Logros alcanzados en el Primer Encuentro Nacional de pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos

1) Proponer una agenda politica nacional que expresen, los derechos y deberes de los diferentes
pueblos indigenas de la selva, la sierra y la costa para construir una alianza entre los pueblos
indigenas y el Estado y ambos orientar los esfuerzos a una vida digna.

2) Los aportes recibidos y las conclusiones del evento dieron como resultado un documento final,
que sirve para establecer el nuevo Plan Estratégico de la institucion.

3) Los cambios institucionales (tres cambios en el 2007), se entiende como reformas administrativas
que desafortunadamente no permitieron implementar y poner en agenda los temas y aportes
puntualizados en dicho primer encuentro, sin embargo, se logré cumplir con algunos
compromisos y avances en cuanto a:

a) Identificar los problemas mas algidos que aquejaban a las poblaciones andinas, amazénicas
y afroperuanas.

b) Institucionalizar el INDEPA como ente rector y coordinador de las politicas referentes, por
medio de la dacién de la Ley N 29146 [Ley que deja sin efecto el Decreto Supremo N0O1-
2007-MIMDES, por el que se aprueba la fusion del CONADIS y del INDEPA con el Ministerio
de la Mujer y Desarrollo Social], de restitucion institucional.

c) Establecer lineamientos generales para la gestion institucional.

Fuentes: Recuperado de INDEPA, 2010, p. 18

En este caso, se destacd el objetivo central del encuentro: “Establecer una
Agenda Nacional para el desarrollo integral con identidad y el fortalecimiento de la
institucionalidad de los pueblos, Andinos, Amazédnicos, y Afroperuano que
contribuyan a la mejora de calidad de vida de las poblaciones y la conservacion de
los ecosistemas amazénicos” (INDEPA, 2010, p. 19). La forma en la que buscaron
crear el dialogo consensuado se establecié a través de metodologias que promovian
la retroalimentacion de los propios lideres indigenas sobre las condiciones en las
que se encontraba cada problematica a resolver. Asi, dentro del encuentro se
realizaron talleres sobre cada problema publico, en donde se identificaron las
oportunidades del contexto, las limitaciones existentes a la hora de plantear una
solucién sobre el problema y propuestas que resuelvan los problemas publicos. “Los
talleres son la instancia y el espacio en el que los lideres indigenas, representantes

de los pueblos y los representantes de las entidades del Estado, expresan sus
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puntos de vista, apreciaciones, alternativas y soluciones, desde una perspectiva
participativa directa (INDEPA, 2010, p. 153).

Esta metodologia de participacion permitié que los lideres de organizaciones
indigenas se sientan a gusto, por el hecho de poder presentar sus demandas y su
apreciacion sobre sus problemas de manera directa a los altos funcionarios de las
instituciones del Estado. Ademas, INDEPA buscé remarcar que los funcionarios de
los ministerios estaban realmente involucrados con la resolucién de las
problematicas, lo que resulté en un acto simbdlico importante para los lideres de las
organizaciones indigenas. Este contacto e involucramiento que fomenté INDEPA, en
palabras de Gladys Vila (expresidenta de ONAMIAP) generé un sentido de
pertenencia entre varias de las organizaciones e INDEPA. La estructura normativa
sobre la que se construyd la institucion, simbolizé un gran logro alcanzado para las
organizaciones indigenas, pues desde ese momento sus peticiones iban a ser
escuchadas por los mismos ministros y altos cargos de las instituciones.

El INDEPA es un organismo publico descentralizado - OPD multisectorial, con rango
ministerial, personeria juridica de derecho publico, con autonomia funcional, técnica,
economica, financiera, administrativa y presupuestal. Constituye un pliego
presupuestal adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros. Tiene jurisdiccion en
el ambito nacional (Ley N° 28495).

El hecho de ser el INDEPA un organismo dependiente de la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM) abrié una ventana de oportunidad para que se
establezca dialogo directo con las autoridades encargadas de cada problema
publico. Por ejemplo, si las organizaciones tenian una problematica sobre salud, el
INDEPA les facilitaba un espacio en el que puedan dialogar sobre sus demandas
directamente con el Ministerio de Salud o, en el mejor de los casos, con el ministro,
tal como sucedi6 en los Encuentros Nacionales. De esta forma, INDEPA logré
solidificar una sensacion de alivio de que realmente las demandas de los pueblos
indigenas eran escuchadas por personas importantes que tenian un alto poder de

accion sobre el problema publico.

2.1.2. La creacion del Viceministerio de Interculturalidad
Como se observd, INDEPA cred un proceso en el que se establecié una

nueva relacién entre el Estado y las organizaciones indigenas, muy distinta a las
relaciones tradicionales que mantuvo el Estado, las cuales estuvieron cargadas por
ideas despectivas de discriminacion. En este nuevo proceso en construccién se

buscéd crear un dialogo intercultural en el que se fomente la horizontalidad y se
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entienda que las costumbres y tradiciones deben de ser respetadas e, incluso, se
pueden generar espacios de aprendizaje cultural entre las diversas comunidades
presentes en estos nuevos espacios de dialogo.

A pesar de la construccion paulatina de un espacio de dialogo horizontal a
través del INDEPA, este mecanismo no logro ser suficiente y quedo relegado en las
protestas del 2009 que reclamaron la reconsideraciéon de las medidas tomadas por el
presidente Alan Garcia sobre el TLC. La falta de apertura al dialogo en ese entonces
del presidente Alan Garcia cred una conmocion en todo el pais y, sobre todo, cred
una ventana de oportunidad para que se solidifique una mirada intercultural del
Estado hacia las comunidades indigenas. De esta manera, a finales del gobierno de
Garcia se dio pie a la creacion del Ministerio de Cultura, el cual incluia en su
estructura normativa al Viceministerio de Interculturalidad, 6rgano encargado de
velar por la construccion de una ciudadania intercultural, afianzar politicas
concernientes a la diversidad cultural y, sobre todo, sentar las bases de lo que seria
la Ley de Consulta Previa.

De esta forma, el Viceministerio de Interculturalidad se construyé en una
incongruencia de funciones y facultades, pues INDEPA, anteriormente, habia sido
creado con la finalidad de supervisar las politicas sobre la diversidad cultural.
Asimismo, no sé tenia claro qué entidades serian las encargadas de llevar a cabo
proyectos en materia de interculturalidad, ya que INDEPA también habia trabajado
este enfoque desde su creacion en los diversos talleres que desarrollaba. En este
sentido, el Viceministerio de Interculturalidad aparecié como un 6rgano muy parecido
a INDEPA en relacion a las funciones sobre interculturalidad que desarrollarian y el
dialogo que se buscaba crear con las organizaciones indigenas. La unica diferencia
entre ambos organismos estuvo en la estructura organizativa. El Viceministerio de
Interculturalidad estaria bajo la disposicion del Ministerio de Cultura, un organismo
de menor jerarquia a la Presidencia del Consejo de Ministros. Las mesas de dialogo,
entonces, ya no se darian directamente con los ministerios, sino que EI MINCUL
seria el ente encargado de velar por el cumplimiento y elaboracién de politicas en
torno a la interculturalidad.

Dentro de esta dinamica, se dio a la anexion de INDEPA como un 6rgano
dentro del Ministerio de cultura, lo que generé aun mas confusion para las
organizaciones que trabajaban de la mano con este organismo. En palabras de Ivan

Lanegra. ex viceministro de Interculturalidad y especialista en materia indigena,
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Lo que ha ocurrido en el ultimo Gobierno ha sido un proceso de debilitamiento de la
institucionalidad indigena que existia. Y eso se ha terminado de concretar cuando en
diciembre del ano pasado se produjo la fusién por absorcion del organismo publico
INDEPA al Ministerio de Cultura. En ese momento dejé de existir como organismo
publico con entidad juridica propia. [...] Con esta medida el INDEPA pasé por varias
etapas que crearon confusion porque al pasar al Ministerio de Cultura, el recurso que
poseia “tenia que ser transferido al Ministerio de Cultura y para manejar esos recursos
se cred una unidad ejecutora, a la cual se le puso el mismo nombre del INDEPA, lo
que generd confusion. Y, para acabar con la confusion, en mayo de este afo [2011] se
cre6 una comision consultiva también con el nombre de INDEPA (SPDA Actualidad
Ambiental, 11 de noviembre de 2011).

Esta superposicion del Viceministerio de Interculturalidad sobre INDEPA,
pudo concretarse en el Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de
Cultura del 2011, en el cual se anexd INDEPA a la institucion bajo el nombre de
Comision Consultiva Nacional de Pueblos Andinos, Amazonicos y Afroperuanos. A

dicha oficina se le atribuyeron las funciones de

promover el didlogo y la concertacién en asuntos interculturales y de inclusién social
entre el Estado y la sociedad. Asimismo, estd encargada de asesorar, analizar,
absolver consultas y emitir opinién sobre politicas, estrategias y planes que el ministro
someta a su consideracion en materia de pluralidad étnica y cultural de la Nacion
(Decreto Supremo N 001-2011-MC).

El ROF del afio 2011 buscé conservar partes de la esencia que constituian a
INDEPA como, por ejemplo, el didlogo fluido y horizontal que mantenian con las
organizaciones indigenas. Sin embargo, la oficina carecié de poder para lograr llevar
las demandas y su rol se cristalizé en ser un mero 6rgano consultor. Asi, INDEPA
perdié su esencia y se le asignaron funciones que habian desarrollado antes de la
creacion del Ministerio. Para el afio 2013, en el nuevo Reglamento de Organizacion
y Funciones desaparecioé dicha oficina y se constituyd, en su lugar, la Comisién
Consultiva Nacional de Cultura. En dicha oficina se dispusieron facultades mas
generales relacionadas a patrimonio e industria cultural y se dejaron de lado
consultas sobre materia indigena e interculturalidad (Decreto Supremo N 005-2013-
MC).

Esta coyuntura critica representada en a la creacion del Viceministerio de
Interculturalidad dio pie a un proceso de path dependence que se caracterizo, por un
lado, en aparatos de participacién indigena defectuosos en los que no se lograban
recoger las demandas de las organizaciones indigenas y se establecia un espacio
de dialogo vertical y, en muchas ocasiones, discriminatorio. Por otro lado, el proceso
se amoldé a un sentir y una idea de desconfianza de las organizaciones indigenas
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hacia las instituciones del Estado. En otras palabras, las instituciones del Estado y,
sobre todo, el Ministerio de Cultura resultaron ser organismos que carecian de falta
de representacion indigena. Ambas caracteristicas propias del proceso de path
dependence resultan ser las dos primeras variables independientes que
determinaron la elaboracion de la politica tratada en esta investigacion. El analisis de
los procesos previos, cabe resaltar, que fueron propicios porque desde las
relaciones previas con INDEPA es que se logréo configurar la actual path
dependence, cuyo analisis es necesario para entender la participacion indigenaen la
elaboracion de la Politica Nacional.

21.21. Aparatos de participacion politica

La aparicion del Viceministerio de Interculturalidad y la supuesta fusion del
INDEPA a su estructura organizativa rompio el dinamismo de la participacion politica
que las organizaciones indigenas habian buscado construir. La raiz de este cambio
se gestd a partir de la naturaleza de la nueva institucion y, con ello, bajo qué
organos estaban sujetos. En otras palabras, el nuevo Viceministerio se rigi6 como
una dependencia netamente del Ministerio de Cultura y del ministro en turno. El
cambio, en este sentido, fue sustancial debido a que INDEPA pertenecia ala PCM,
lo que permitié que se puedan generar dialogos directos con los altos funcionarios.
Los lideres de las organizaciones indigenas entendieron de que ahora no podrian
comunicar directamente sus necesidades con los funcionarios que ven directamente
las problematicas, sino que los nuevos canales de intermediacién estuvieron
configurados por el Viceministerio y ellos decidian sobre qué intereses y
problematicas actuar.

Las organizaciones sintieron que todo el trabajo que habian estado
consiguiendo con respecto a su participacion politica y al sentimiento de que eran
escuchados por el Estado, se esfumo. INDEPA logro crear esta idea en los lideres
de las organizaciones, pero los cambios normativos que trajo el Viceministerio de
Interculturalidad rompieron con esta idea y forzaron que los mecanismos formales de
dialogo entre el Estado y las comunidades indigenas debia ser necesariamente
mediada por el Viceministerio.

En este punto se genero la primera contradiccion entre los intereses de las
organizaciones indigenas y el Viceministerio. Las organizaciones querian continuar

manteniendo este didlogo directo con los altos funcionarios, en el PCM, porque,

72



segun su criterio, era la mejor forma de poder resolver las problematicas y hacer que
se reconozcan sus derechos universales. Esta tradicion que habia dejado INDEPA
fue concebida como un mecanismo adecuado por las organizaciones porque al ser
escuchados directamente por los ministros, ellos podian tomar decisiones directas
sobre las problematicas que tenian, por ejemplo, salud y educacion. En cambio, el
Viceministerio, consideraban, de que era una institucion que no tenia un rol
suficientemente alto como para que tengan el poder de realizar acciones directas
sobre estas problematicas. Bajo esta circunstancia, las organizaciones empezaron a
demandar la creacion de un ministerio de pueblos indigenas, con la finalidad de que
puedan volver a situarse en una mesa de dialogo en un espacio jerarquico mayor
como la PCM.

Por otro lado, los funcionarios del Viceministerio de Interculturalidad
consideraron que las demandas de las organizaciones eran muy alejadas de la
realidad, pues cumplir las peticiones requeriria demasiado tiempo y esfuerzo. De
esta forma, el Viceministerio no busco cambiar la estructura de participacion politica
nueva que se estaba instalando, ni quiso crear un espacio de dialogo directo con la
PCM, sino que buscaron mantener que el didlogo se mantenga a través del
Viceministerio, creando una institucionalidad estatal que velara por los pueblos
indigenas. La iniciativa se priorizé durante la gestion de Ivan Lanegra a partir de la
configuracion de la Ley de Consulta Previa, en la cual se instalé una base de datos
sobre los pueblos indigenas y sus organizaciones, se aplicaron guias metodologicas
y se registraron facilitadores e intérpretes (OXFAM, 2014). De esta forma, la Ley de
Consulta Previa sirvi6 como excusa para crear los canales de participaciéon que
identificarian al Viceministerio, principalmente, mesas de dialogo y acuerdos.

Sin embargo, estas mesas de didlogo y acuerdos eran estrictamente
dispuestos por el Viceministerio sobre los problemas que ellos identificaban y que
ellos podian resolver. No se tocaban temas especificos como los que se habian
desarrollado previamente en los Encuentros Nacionales organizados por INDEPA,
en donde se tocaban temas como salud, educacion, contaminacion ambiental o
ciudadania. Esto gener6 que varias organizaciones indigenas pierdan el interés por
participar en las mesas de dialogo propuestas por el Viceministerio, pues no se
tocaban las problematicas que les urgia resolver. Las organizaciones buscaban
dialogar sobre temas que doten de derechos a las comunidades y no mecanismos
institucionales del Estado.
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De esta forma la idea de institucionalidad cohesionada que buscaba el
Viceministerio con participacion de las organizaciones indigenas no se logré afirmar
principalmente por falta de interés de las organizaciones. Segun Gladis Vila, hubo
diversos acuerdos que se lograron redactar, pero no se lograron poner en practica.
Los documentos resultaban ser acuerdos muy generales sobre temas que eran
irrelevantes para las organizaciones como la lucha contra la discriminaciéon. Los
intereses entre las organizaciones indigenas y el Viceministerio de Interculturalidad
no se lograron ponerde acuerdo, cada uno buscaba lo que queria. El Viceministerio,
por un lado, disponia didlogos sobre temas sobre los cuales si podia tener injerencia
y la capacidad de la institucién le daba acceso. Por otro lado, las organizaciones
continuaron buscando tener un didlogo mas directo con funcionarios mas altos, con
mayor capacidad de poder que lograran responder las problematicas sociales que
les urgian resolver, las cuales, ademas, estaban enfocadas a dotarlos de derechos.

21.2.2. Representacion Indigena

La falta de coherencia y la conformidad de los intereses entre el Estado y las
organizaciones indigenas, junto a la dificultad de acceso al dialogo de los lideres
indigenas hacia esferas altas como el PCM, generaron un sentimiento de falta de
pertenencia a la institucion. Los lideres extrafiaban los espacios de dialogo que
generd INDEPA y el sentido de pertenencia y unidad que habia generado. Por el
contrario, el Viceministerio de Interculturalidad no pudo generar la misma dinamica,
por un lado, porque los intereses de ambos bandos eran muy disimiles y era
complicado lograr que los funcionarios del Viceministerio sean vistos como
representantes de los intereses y demandas de las comunidades indigenas.

A esta situacién, se le sumo varios sucesos de discriminacion estructural que
terminaron rompiendo los lazos entre los funcionarios y las organizaciones. Las
raices de este sistema discriminatorio, para los lideres indigenas, tiene sus raices en
un sentimiento de superioridad de los funcionarios, los cuales estaban
envalentonados en base a su conocimiento académico y profesional. El
Viceministerio de Interculturalidad desde su creacion adquirid un rol netamente
técnico y especializado, lo que llevo a que se priorizara la contratacion de personal
especializado en temas indigenas desde la academia. Patricia Balbuena, funcionaria
desde 2013, incluso, comentaba que el Viceministerio “tuvo el privilegio de sacar un

equipo pensante, con alto expertise, mucha iniciativa y capacidad de gestiéon”.
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La dinamica que se origin6 dentro de la institucién se enfocaba a priorizar la
contratacion de personas con alto conocimiento académico. ElI conocimiento
académico coloco a los funcionarios colocarse en una burbuja, pues carecian de
conocimiento empirico sobre las condiciones sobre las que vivian las comunidades
indigenas. Segun nos comenta Gladys Vila, los funcionarios del viceministerio no
entendian cuales eran los intereses y las demandas que buscaban las
organizaciones, asi como los problemas prioritarios que ameritaban soluciones.
Asimismo, tampoco entendian como interactuar en un espacio en donde habia
distintas culturas, diversas, pues la academia no provee un conocimiento empirico
sobre la multiplicidad de culturas del pais. Gladys comenta, a modo de ejemplo, que
el Estado desde el viceministerio buscé mantener siempre una mirada vertical de
dialogo, algo a lo que las organizaciones no estaban acostumbradas. Las tradiciones
sobre las que se enmarcaban las organizaciones hacian referencia a un dialogo
horizontal, en donde se reconozca la igualdad y el respeto entre todas las culturas.

Bajo este contexto, el Viceministerio buscé impulsar multiples mesas de
dialogo bajo un desconocimiento completo de los funcionarios sobre qué dinamicas
eran pertinentes para una comunicacion fluida entre el Estado y las organizaciones.
A raiz de este desconocimiento es donde se instalan mesas de dialogos presididas
por el viceministerio bajo una mirada vertical, en la que el viceministerio tomaba la
batuta de la reunién y ellos concedian la palabra y tomaban la decision final sobre
qué ideas incorporar y qué ideas dejar de lado. Incluso, acciones como colocar sus
propios intérpretes en un contexto en el que existian personas que podian ayudar
como intérpretes en la misma reunién denotaba que el viceministerio buscaba
manipular y controlar los espacios de dialogo, apropiandose del unico canal en el
que podian comunicarse las diversas culturas apropiadamente. Segun los lideres,
las organizaciones, siempre tuvieron la disposicién de participar, pero las politicas
publicas seguian siendo de los funcionarios. Ellos querian elegir los temas a debatir
y ellos tenian el ultimo voto. Las organizaciones consideraban que los espacios de
dialogo eran suyos porque sobre ellos se iban a hacer las politicas y, por lo tanto, el
Estado solo debia adoptar un rol de oyente, mas no de participante, ni mucho menos
de conductor de las reuniones.

Queriendo el Estado liderar sobre esa reunion, los pueblos dijimos de que no. Esto es

un espacio nuestro porque es un espacio de difundir lo que implica esta politica, la
reglamentacion de la ley, que nosotros tenemos que abordar nuestra misma
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metodologia, como nosotros dialogamos. [Solos] tiene que venir el Estado. El Estado
informa y se retira

Incluso, las organizaciones indigenas demostraban su inconformidad sobre el
tipo de trato que les daban las autoridades. Gladis Vila comenta que durante el
periodo de deliberacién sobre la ley de Consulta Previa se desarrollaron actos que
los lideres consideraban como humillantes. Por un lado, se disponian los costos de
pasajes en avion unicamente para los funcionarios del Estado, mientras que para los
lideres de las organizaciones indigenas se costeaban costos en buses. Gladis
comenta que percibian en estos actos una jerarquia: a los funcionarios les daban lo
mejor, mientras que a los lideres a penas se costeaban los costos de pasaje en bus.
Para los lideres estos tratos debieron de haber sido igualitarios: todos o bien en bus

o bien en avion.

Me acuerdo muy claro cuando estabamos en una reunién cuando nos dijeron que los
dirigentes, ya pueden, que su bus sale a las 10 de la noche, que no se llevan los
materiales que no se han podido sacar, ;que mafana lo llevan los funcionarios que
van por vuelo, no? Yo me acuerdo que empecé la bronca, diciendo, pero ¢,cuales son
los criterios para que los funcionarios vayan por vuelo y los dirigentes vayamos por
tierra cuando vamos al mismo evento, cuando vamos con un presupuesto costeado
para ello no? ;Para mieso era un racismo en su dimensiéon no?

Por otro lado, Gladys comenta que para las reuniones en localidades de las
comunidades indigenas se buscaba brindar siempre lo mejor a los funcionarios,
mientras que, a los lideres, cuando eran recibidos en Lima, se les daban condiciones
pésimas.

Llegamos con una delegacion amplia a Lima y el Estado nos convoca a Huachipa al
lado de un pequefio zooldgico y habian instalado una carpa inmensa de tela y cuando
era verano a altas temperaturas todas las organizaciones se empezaron a quejar.
Osea nosotros, me acuerdo mucho de una compafera que venia de Tarapoto de
ONAMIAP, en frente del publico dijo que nosotros cuando llegan los funcionarios les
damos lo mejor que tenemos. Las reuniones son debajo de una palmera, en una casa
donde no le afecte mucho el calor, les damos la mejor chicha y no es posible que aca
nos reciban a estas altas temperaturas con un calor desolador y un espacio que no

nos brinda [...] y esto empeoraria a la hora del almuerzo cuando nos dieron un
sandwich con una gaseosa, en pleno calor.

Estas dinamicas eran consideradas por los lideres como discriminatorias, por
el tipo de trato que les brindaban. No existia un trato igualitario para todos. Esto
generd que los dirigentes estén siempre a la defensiva, procurando cuidar lo que
dicen, analizando los puntos en los que ceden y sin poder comunicar expresamente
lo que necesitaban. Estos acontecimientos rompieron multiples veces el dialogo.
Para el proceso de Consulta Previa, por ejemplo, las organizaciones se dividen en

dos. Solo continuan en la mesa de dialogo CONAPIy CCP, mientras que las demas
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se retiraron porque consideraban que no existian las condiciones apropiadas para
un espacio de dialogo.

La intromision en el espacio de dialogo de las organizaciones indigenas y las
practicas desiguales generaron que la percepcion de los dirigentes sobre los
funcionarios del viceministerio se empeore. Percibian la existencia de una cultura
opresora que veia a las organizaciones como un obstaculo para el desarrollo. En las
multiples reuniones querian tomar el control sobre los temas y las decisiones finales
sobre las politicas, que cabe resaltar, no les pertenecian. Dicho de otro modo, los
funcionarios querian implementar su idea; esa era la percepcion de los dirigentes.
Las organizaciones identificaban que la raiz de este desconocimiento sobre como
entablar una mesa de dialogo y promover practicas libres de discriminacion eran
producto del alto conocimiento académico. Percibian que los funcionarios al tener
conocimiento académico se creian con larazén y que, por el contrario, los indigenas
son ignorantes y tienen que aprender de los conocimientos académicos que tienen.
Para los dirigentes se replicaban e interiorizaban los discursos discriminatorios que
se habian propagado desde el Estado durante los conflictos de Bagua

Tenemos el discurso igualmente difundido de que los indigenas son sumisos,
ignorantes, mansos, faciles de manipular y propensos al engaio. Bajo este discurso se
teje la idea de que los indigenas no podrian decidir por si mismos su propio bien. De
alli la necesidad de tomar decisiones ‘por’ ellos 0 que sus decisiones son producto de
manipulaciones externas. Serian incapaces de construir opinion o analizar aquello que
tiene que ver con su propio bienestar (Vega, 2015, p. 123-124).

En estos contextos de didlogo se generé una paradoja sobre el enfoque
intercultural que promovia el Estado. Segun el interculturalismo, en su forma tedrica,
se propone una idea de que todas las culturas se situan en un contexto igualitario
cargados de valores, costumbres y tradiciones propias, las cuales se interrelacionan
en espacios determinados y aprenden unas de otras; de tal forma que las culturas
no se mantienen estaticas, sino que varian y adoptan iniciativas propias de otras
culturas. En este sentido, existia una incompatibilidad entre lo que propone el Estado
al establecer instituciones interculturales y lo que realizan los funcionarios. Las
autoridades no adoptan la nocidn de que todas las culturas son validas e iguales, ya
que superponen su conocimiento académico propio de su cultura por encima de las
demas. Asimismo, no buscan crear aprendizaje mutuo en un dialogo horizontal, tal
como lo propone el interculturalismo, sino que crea limitaciones para el dialogo

horizontal y, en cambio, se instauran mecanismos verticales de apropiacion del
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didlogo determinando los contenidos de la misma y los resultados de la
conversacion.

Gladys Vila identificaba estas deficiencias del actuar de los funcionarios.
Mencionaba que para empezar un dialogo pertinente entre las diversas culturas se
debe “de partir del entendimiento de que el Peru es multicultural y plurilingue”
(Entrevista a Gladis Vila). Los dirigentes sentian que los funcionarios no tenian
contemplada esta variable a la hora de poner en practica los procesos de dialogo.
No resulta igual un proceso de dialogo en el Estado o en esferas cotidianas para el
mismo, que un proceso en el que confluyen diversas culturas que, ademas, no
necesariamente coinciden con la vision que tiene el Estado. Asi, la relacion vertical y
los actos de discriminacion crearon una relaciéon complicada y resquebrajada entre
las organizaciones indigenas y el viceministerio. Los dirigentes desconfiaban de los
funcionarios, o que no generd un sentido de pertenencia con la institucion. Las
organizaciones no veian en los funcionarios representantes de sus intereses, como

si lo habian visto anteriormente con INDEPA.

2.2. Situacion del gobierno central: Entre la apertura al dialogo y la estabilidad de
altos funcionarios

El logro de una Politica Nacional de diversidad cultural debe en gran medida a
la coyuntura que atravesaba el gobierno central, bajo la presidencia de Ollanta
Humala. Durante su gestion, Humala desarroll6 una determinada dinamica de
apertura al dialogo y estabilidad de funcionarios -en lo que respecta al Ministerio de
Cultura- que crearon una ventana de oportunidad adecuada para que los
policymakers no solo puedan impulsar una politica de diversidad cultural, sino que
sea mucho mas factible y esté libre de oposiciones.

Por un lado, Humala desde su campania politica a la presidencia demostré su
conviccion por tocar temas que no habian sido trascendentales a gobiernos
anteriores como la lucha contra la pobreza o mejorar las condiciones de derechos de
la poblacion indigenas. Durante su gestion, busco brindar y consolida cierta apertura
al dialogo con respecto a estos temas “progresistas”, que se enfoquen a resolver las
desigualdades. El lema que enmarcé la campafa y la gestion de Humala se
compuso sobre la frase de “inclusion social” que, en un inicio, se esboz6 con poca
profundidad, pero sirvié para delimitar el publico sobre el que Humala se queria
concentrar. Inclusion social, asi, pasé a ser un término empleado, principalmente,

para enmarcar las iniciativas (politicas sociales) que se formulaban para resolver la
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pobreza desde un enfoque de desarrollo de capacidades. Este sentido adquirio
cierta notoriedad a partir de la constitucién del Ministerio de Desarrollo e Inclusion
Social, pero, de manera interna y poco notoria, el gobierno también enfocé la
inclusion social en la resolucion de la exclusion de grupos diversamente culturales.
“Inclusion social también esta asociado a asuntos como el caracter plurinacional del
pais, aunque haciendo referencia a las poblaciones indigenas” (Patrén, 2011, p. 92).

Sin embargo, la elaboracion de iniciativas en temas “progresistas” no habria
sido posible sin las buenas condiciones econdmicas que atravesaban el pais. Las
cifras del PBI que dej6 el gobierno de Humala resultaron ser positivas, lo que
potencid el presupuesto asignado para ciertas iniciativas sociales como, por ejemplo,
los programas sociales del MIDIS. De esta manera, el gobierno de Humala se
caracterizd por una gestion marcada por la bonanza econdmica y la apertura al
didlogo que permitié la elaboracion de politicas sociales y politicas de diversidad
cultural. De acuerdo con Trivelli y Vargas (2014), “Es innegable, por tanto, que un
importante punto de partida ha sido la concurrencia de una masa critica de buenas
ideas, las cuales, acompafiadas por un contexto politico favorable y por una
adecuada cantidad de recursos, sentaron las bases para el establecimiento del
actual modelo de politica social adoptado por el Estado peruano” (p. 21). Este
argumento coincide con lo dicho por altos funcionarios del Viceministerio de
Interculturalidad como Mayu Velasco y Patricia Balbuena, asesor viceministerial y
viceministra de interculturalidad. Para los funcionarios, la existencia de esta cierta
apertura al dialogo motivd a que se tomen decisiones de elaborar politicas de
diversidad cultural, pues no existian impedimentos que dificulten el proceso de
elaboracion. Mayu Velasco, incluso, profundiza mas sobre este argumento al sefialar
que existié una concordancia entre los planes del presidente y sus ministros, ya que
la apertura era clara por parte de la ministra Diana Alvarez-Calderén (Entrevista a
Mayu Velasco).

De esta forma se entiende que el didlogo entre los ministros estuvo mucho
mas estructurado durante la gestion de Humala, a tal punto de demostrar una
cohesion de ideas y enfoques sobre las politicas a desarrollar. Incluso, la PCM
busco acentuardurante los dos primeros ainos la comunicacion entre los ciudadanos
y el Estado con respecto a valores democraticos y de inclusion social. En esta linea
el trabajo de Rosales (2014), expone la voluntad que existian en varias instituciones,

en este caso la PCM, para impulsar el dialogo sobre la inclusion social. Este término
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buscaba marcar la pauta del didlogo y de las politicas sociales que esperaba
elaborar el gobierno de Humala.

Asimismo, la ventana de oportunidad que se generd a partir de la apertura al
dialogo se logré consolidar con la estabilidad y larga duracion de los puestos de
ministros durante el gobierno de Humala. En el caso del Ministerio de Cultura,
durante el gobierno de Humala solo ocuparon el cargo tres ministros, con un

promedio de duracién de 1 afio y 7 meses (Tabla 8)

Tabla 8.

Duracién del mandato de ministros de Cultura durante la gestién del presidente Humala (2011-2016)
Susana Baca 4 meses 13 dias

Luis Peirano 1 afio 7 meses 13 dias

Diana Alvarez Calderdn 3 afios 4 dias

Fuente: Elaboracién propia en base a la Resolucién Suprema N 2019-2011-PCM, Resolucion
Suprema N 397-2011-PCM y Resolucién Suprema N 234-2013-PCM

De esta manera, la dinamica de estabilidad en el cargo facilitaba la
comunicacion entre los funcionarios del ministerio, asi como permitia que la ministra
pueda profundizar a detalle las politicas que se venian llevando a cabo. De acuerdo
con Mayu Velasco, los aportes de Diana Alvarez fueron oportunos para la
elaboracion de las politicas dentro del Viceministerio. Su apertura a apoyar este tipo
de politicas permitia que se agilizaran los procesos y no existan dificultades. De esta
forma, tenian los mecanismos oportunos para poder realizar una politica agil, libre
de resistencias de otros sectores. En contraparte, la situacion en caso de que se
hayan presentados contextos distintos, de rotacion constante de ministros no
hubiese permitido que se agilicen los procesos de formulacion ni de promulgacién de
la politica. Esto debido a que se corre el riesgo de que la politica no reciba apoyo de
los altos cargos y que se pierdan las facilidades y el apoyo que brindan ministros
que coinciden con los planteamientos de la politica. Asimismo, la rotacion constante
de ministros generaria el desaprendizaje del proyecto. Los ministros entrantes
tendrian que aprender las condiciones sobre las que se constituyen las politicas y
decidirian si incorporan en su gestion las politicas o proyectos de gestiones
pasadas. En este sentido, no existe la certeza de que se continuen los proyectos y
las politicas publicas que se venian elaborando.

2.3. Estructura administrativa del Viceministerio de Interculturalidad
La creacion del Viceministerio de Interculturalidad en 2010 tuvo los motivos de

ser una entidad encargada de velar por la construccién de una ciudadania
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intercultural, a partir de la elaboracién de politicas nacionales, actividades y
supervision de la correcta aplicacion en enfoque intercultural en todos los
organismos gubernamentales. En este marco, el Viceministerio se establecio con el
objetivo de poder afianzar las politicas en materia de diversidad cultural v,
especificamente, pueda promover y profundizar el enfoque intercultural. Sin
embargo, a raiz de la creacion del Viceministerio que generaron conflictos internos
entre organismos que ya venian trabajando politicas de diversidad cultural desde un
enfoque intercultural, como INDEPA. De esta manera, el conflicto se acentia en el
hecho de que ambas instituciones operaban al mismo tiempo y tenian similares
funciones sobre la diversidad cultural. De acuerdo a Gustavo Oré, ex director del
Viceministerio de Interculturalidad, las instituciones no sabian qué hacer porque las
facultades se iban entrelazando. Asi, existia una ambigliedad para los funcionarios
politicas pues no entendian los limites de sus instituciones, pues existian dos

reglamentos que hacian hincapié en desarrollar politicas en materia indigena.

Tabla 9.
Funciones de INDEPA y Viceministerio de Interculturalidad

INDEPA Viceministerio de Interculturalidad

Funciones de elaboracién y supervisién de politicas nacionales

Formular politicas de inclusion de las diversas
expresiones culturales de nuestros pueblos vy
generar mecanismos para difundir expresiones
culturales de nuestros pueblos y generar
mecanismos para difundir una practica intercultural
en el conjunto de la sociedad peruana, sustentada
en una cultura de paz y solidaridad. Se recogen
Formular y aprobar la politica, programas y | todos los conocimientos ancestrales en ciencia y

proyectos de alcance nacional para el | tecnologia.

desarrollo integral de los Pueblos Andinos, | Formular, ejecutar y supervisar politicas y normas
Amazénicos y Afroperuano. que promuevan practicas de valoracion de la

diversidad cultural en nuestra nacion.

Contribuir en el proceso de formulacion, disefo y
actualizacion permanente del marco estratégico y
las politicas nacionales en materia de cultura,
incorporando los asuntos de interculturalidad e
inclusion de las poblaciones originarias.

Funciones de coordinacion intersectorial

Planificar, programar y coordinar con los | Coordinar, orientar y supervisar las actividades que
Gobiernos Regionales y Locales las actividades | cumplen los 6rganos del Ministerio de Cultura, los
de desarrollo integral de los Pueblos Andinos, | organismos publicos y demas entidades
Amazdnicos y Afroperuano. correspondientes al sector, para promover la

- - - construccion de politicas que permitan conocernos
Coordinar (;0”' los Gobiernos Reglon?les dla mejor y que reconozcamos las diversas culturas
ejecucion de 1os programas y proyeclos de que existen en nuestro pais y que su respeto y

alcance reglc?nal, para ,el, desarrollo de los valoracion permitan construir una ciudadania
Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuano,
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en concordancia con el articulo 45 de la Ley
Organica de Gobiernos Regionales.

Coordinar con los Gobiernos Regionales las
acciones pertinentes para la proteccion a la
diversidad biolégica peruana y los
conocimientos colectivos de los pueblos
indigenas, a la que se refiere la Ley N° 28216,
Ley de Proteccion al Acceso a la Diversidad
Biolégica Peruana y los Conocimientos
Colectivos de los Pueblos Indigenas.

Coordinar con el Proyecto Especial de
Titulaciéon de Tierras y Catastro Rural (PTT), a
efecto de culminar con el proceso de
saneamiento fisico legal territorial de los
Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuano.

Concertar, articular y coordinar las acciones de
apoyo, fomento, consulta popular, capacitacion,
asistencia técnica, y otros, de las entidades
publicas y privadas, a favor de los Pueblos
Andinos, Amazonicos y Afroperuano

intercultural.

Funciones de asesoramiento y promocion

Promover y asesorar a los Pueblos Andinos,
Amazonicos y Afroperuano en las materias de
su competencia.

Promover y garantizar el sentido de la igualdad
social y respeto a los derechos de los pueblos del
pais de conformidad con el Convenio 160 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas; promoviendo
su participacién y representacion, en coordinaciéon
con los sectores correspondientes

Funciones de conservacidon del conocimiento tradicional

Estudiar los usos y costumbres de los Pueblos
Andinos, Amazénicos y Afroperuano como
fuente de derecho buscando su reconocimiento
formal.

Rescatar, poner en valor, difundir los
conocimientos tradicionales en todas sus
manifestaciones, asi como la lengua, cosmovision
de los pueblos, y los conocimientos ancestrales en
ciencia y tecnologia.

Formular, dirigir, coordinar, implementar,
supervisar y evaluar las politicas nacionales para
la promocion, respeto y protecciéon de los
conocimientos tradicionales y su relacion con la
biodiversidad, de los pueblos indigenas vy
afroperuano.

Funciones propias de cada institucién

Canalizar los recursos financieros destinados
para el INDEPA, con la finalidad de desarrollar
los Pueblos Andinos, Amazbnicos vy
Afroperuano.

Elaborar y mantener actualizada la estadistica
de  Pueblos Andinos, Amazbnicos 'y
Afroperuano, basandose en los Registros
Publicos, y de aquellos que se encuentran en
proceso de reconocimiento.

Proponer mecanismos para evitar cualquier tipo de
exclusion o discriminacion de diferentes pueblos
del pais, asegurando la construccion de una
identidad nacional.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Ley N 28495 y al Decreto Supremo N 001-2011-MC
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La construccidon del Viceministerio no se efectud a partir de una imposicion
sobre la estructura funcional de INDEPA. Si bien el Viceministerio coincidioé en varias
funciones como formulacion de politicas y coordinacion intersectorial, la creacién de
esta nueva institucién significd el replanteamiento de una serie de principios
orientados a mejorar la relacion no solo entre el Estado y las comunidades
indigenas, sino de crear una ciudadania tolerante que conviva en el esquema de
diversidad cultural. Para esta finalidad, se priorizaron funciones de formulacion y
supervision de politicas publicas a partir del enfoque intercultural. De esta forma, el
Viceministerio empoderaria sus politicas a partir de este enfoque que parte del
reconocimiento de la diversidad de los conocimientos culturales y aplica la
tolerancia, solidaridad y el respeto para la convivencia pacifica. Este esquema, sin
embargo, dejé de lado funciones de formulacion enfocadas al desarrollo integral, que
venia trabajando INDEPA. En este sentido, el Viceministerio dio una nueva
orientacion ala formulacion de politicas de diversidad cultural del Estado: se pasoé de
una mirada enfocada al desarrollo integral a la busqueda de una ciudadania
intercultural.

De igual forma, el Viceministerio no si bien estipula funciones de coordinacién
con otras entidades publicas, lo hace unicamente para la construccién de una
ciudadania intercultural y el afianzamiento de politicas que refuercen esta idea
intercultural. Las funciones del Viceministerio sobre la coordinacion buscan afianzar
un modelo vertical de elaboracion de politicas (top-down) a partir de una
comunicacioén intersectorial. En contraparte, el Viceministerio dejo de lado funciones
de coordinacion mas enfocadas al dialogo entre organizaciones de la sociedad civil.
INDEPA, por ejemplo, no solo incluia la coordinacion intersectorial de programas y
politicas, sino que enfocaba sus funciones a la coordinaciéon de acciones apoyo,
asistencia técnica y consulta a las comunidades indigenas.

Por otro lado, una de las coincidencias mas notorias entre ambas instituciones
se representa en la defensa de los conocimientos colectivos tradicionales. En este
sentido, cada institucion buscé tomar los conocimientos colectivos para el desarrollo
de los enfoques que venian llevando a cabo. INDEPA, por su lado, busc6 conocer
las costumbres de los pueblos, asi como sus intereses para brindarles un marco de
derecho igualitario, reconocidos formalmente. De esta forma, los conocimientos eran
importantes para conseguir el desarrollo integral que proponian vy, con ello,

buscaban aportar con politicas enfocadas a la educacién y salud, adoptando
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costumbres propias de las comunidades indigenas, que no transgredan su
autonomia y su estilo de vida. Por el contrario, el Viceministerio buscé promover el
respeto y proteccion de las costumbres y conocimientos de los pueblos, asi como su
relacion con la biodiversidad. En este sentido, el rol de conocimiento no fue utilizado
para empoderar las politicas publicas, sino que se buscéd la promocion y respeto de
los conocimientos, dentro de las cuales figuraban la lengua, la ciencia y tecnologia.

La existencia de funciones que hacian hincapié en formas distintas de llevar la
diversidad cultural, ocasion6 que existan disputas al interior del Estado. Sin
embargo, Gustavo Oré mencion6 que paulatinamente INDEPA se fue anexando al
Viceministerio de Interculturalidad y, con ello, se eliminaron las funciones bajo las
que se habia creado como el enfoque en el desarrollo integral. De esta manera, se
instaurd unainstitucion dependiente del Ministerio de Cultura, lo que generd que los
cambios que podia generar el Viceministerio en la busqueda de una ciudadania
intercultural sean limitados. En palabras de Patricia Balbuena, la institucién carecia
de poder de toma de decisiones, debido a su caracter subordinado al MINCUL, y de
recursos econoémicos, lo que los llevaba a la institucion tener un poder limitado si
deseaba desarrollar politicas nacionales con cambios comportamentales amplios: “El
ministerio no tiene servicios y por eso no tiene plata. Es un ministerio normativo que
no tiene plata. Interculturalidad no tiene plata porque no proveen servicios”

Asimismo, el Viceministerio se mantuvo como una institucion pequefia, de
pocos funcionarios, que se desenvolvieron en dinamicas verticales. La viceministra
tenia amplio margen de autonomia, siempre y cuando su agenda y proyectos a
desarrollar estén en concordancia con las decisiones de la ministra de cultura.
Dentro del Viceministerio, la viceministra articulaba su agenda de acuerdo a las
ventanas de oportunidades que estudiaba junto a sus asesores viceministeriales. Su
rango de autonomia era amplio en el sentido de que podia definir qué funcionarios
estarian encargados de llevar ciertos proyectos y politicas. De acuerdo al
reglamento de organizacion y funciones, si bien el Viceministerio y sus direcciones
tenian funciones asignadas de acuerdo a las orientaciones generales de la
institucion, la rotacion dentro de la misma institucién y el apoyo entre funcionarios
era algo habitual.

Era habitual que funcionarios que habian trabajado durante un largo periodo
en la institucion, luego sean colocados como directores generales, asesores o

viceministros. Esta dinamica era comun entre los asesores que, posteriormente,
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fueron colocados como directores generales. La alta rotacién de funcionarios en un
organismo pequefio fomentd que los funcionarios llegasen a conocer la forma de
trabajar de sus colegas y afiancen el trabajo en equipo. Patricia Balbuena, la que
anteriormente habia sido directora de la Direccion General de Derechos de los
Pueblos Indigenas, entendia esta dinamica y empled la discrecionalidad no solo
para asignar los altos cargos, sino para encargar trabajos de apoyo en proyectos o
politicas a determinados funcionarios. En este sentido, si se desarrollaba un
proyecto y se consideraba que cierto funcionario tenia el expertise suficiente para
apoyar, no importaba la direccién a la que pertenezca, se le colocaba como apoyo.
Esta dinamica, ademas, era posible debido a los pocos funcionarios que trabajaban
en la institucion. Los funcionarios tenian que apoyar en determinados proyectos, de

acuerdo a las decisiones que se tomen en el despacho viceministerial.

2.3.1. Valores de funcionarios publicos
El Viceministerio de Interculturalidad se caracterizé por ser un dérgano

netamente académico, debido a la priorizacion de contratacion de funcionarios con
alto expertise académico. Patricia Balbuena, comentaba que durante su gestion y
antes de ser viceministra, se encargaba de las contrataciones del viceministerio y
buscaba contratar exclusivamente a funcionarios con un alto grado académico que
se especialicen en lainvestigacion académica de pueblos indigenas. En palabras de
la misma ex viceministra: “tuvieron el privilegio de sacar un equipo pensante, alto
expertise, mucha iniciativa y capacidad de gestion”. Si limitamos nuestro campo de
analisis a los directores dentro del Viceministerio de Interculturalidad durante el
proceso de elaboracidn de la politica, encontramos que varios de ellos o bien tienen
grados superiores a magister o han colaborado previamente en espacios

académicos, ya sea en instituciones dedicadas a la investigacidon o universidades.
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Tabla 10.

Nivel de especializacion de directores del Viceministerio de Interculturalidad

Cargo Director Nivel de Especializacion

Patricia Jacquelyn A ; ;
Viceministerio de | Balbuena quely Eolc':tt'ora «;n (?lelnmas Sociales y Magister en
Interculturalidad Palacios oliticas soclales
Direccién General de | Lucia Matilde | Magister en Salud Publica y especialista en
Ciudadania Intercultural Solis Alcedo Administracion de Salud

Alvaro Galvez | Especialista en temas de Gestion Publica y
Direccion de Politicas Indigenas | pasco colaborador del IEP

Owan Nestor | Magister en Gestién Publica, licenciado en
Direccién  de Politicas para | Eygenio Lay | Relaciones Intemacionales y especialista en
Poblacion Afroperuana Gonzales resolucion de conflictos

Bachiller en Ciencias Sociales con mencion
en antropologia y docente de la Pontificia

Direccion de Diversidad Cultural
y Eliminacion de la

Bernardo Caceres

Vegas : ; 0 .
Discriminacién Racial 9 Universidad Catolica del Peru
; ;< Doctora en letras por la Universita La
Direccion  General de 0S| pgola Naccarato . .
Derechos de los  Pueblos | pef Mastro 'Saplehza . de Romall y e§p§0|allsta en
Indigenas investigaciones en politicas publicas
. | Abogada por la PUCP, especialista en
Angela Maria | qerecho ambiental y actual viceministra de

Direccion de Consulta Previa Acevedo Huerta interculturalidad

Fuente: Elaboracion propia

De esta forma, el viceministerio bajo la responsabilidad de Patricia Balbuena
buscé maximizar el capital humano que tenia la institucion a través de la
proliferacion de contenido académico desde el propio Viceministerio. Balbuena,
explicaba que, durante su gestién, el viceministerio se encontraba en una
efervescencia de material académico y su rol se concentré a priorizar el espacio
académico mucho antes que el activista. En este marco, el viceministerio empezo a
sacar material académico que profundice las discusiones sobre crear un sistema de
politicas enfocadas a la interculturalidad. Asi, se lograron fomentar varios productos
académicos como articulos, libros pequefios y conversatorios.

Si bien la promocién del conocimiento académico era pertinente para poner el
tema de discusion en la agenda del Ministerio y fortalecer las politicas publicas con
recursos tedricos pertinentes, las organizaciones indigenas percibian que creaba
una desventaja porque no permitia que los funcionarios conozcan el estudio
empirico del problema. La existencia de sistemas deficientes de participacion
politica, aunado con la resistencia de las organizaciones a entablar dialogo con el
viceministerio hizo imposible que los funcionarios tuvieran informacién de primera
mano sobre los problemas que eran importantes resolver para las comunidades

indigenas. Asimismo, hubo una desconexion entorno al conocimiento que habian
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acumulado organizaciones pasadas, como INDEPA. Varios funcionarios entendian
que la interculturalidad era una cuestién que no habia sido trabajada previamente,
que los esfuerzos del Estado habian estado centrados en Consulta Previa y la
reglamentacion de las normas. Entendian que el proceso de Consulta Previa era un
hecho aislado de los enfoques interculturales y que el Viceministerio estaba
incorporando la visién intercultural.

Si bien tales planteamientos tienen cierta validez, pues INDEPA no introdujo
oficialmente el concepto intercultural, si demostré6 tener varias practicas
interculturales. En este marco, los funcionarios desconocian el trabajo que habia
llevado a cabo INDEPA, lo que los llevé a tener una mirada sesgada sobre los
intereses y comportamientos de las organizaciones indigenas. Patricia Balbuena,
afirmaba que, a partir de la creacién del Viceministerio, las organizaciones se
mostraron en contra porque desconocian los nuevos roles que iba a tomar la
institucion y porque romperia el sistema de dialogo que se habia instaurado a través
de INDEPA. Asimismo, consideraba que esta institucién le habia otorgado muchos
privilegios a las organizaciones indigenas, como los viaticos por asistir a reuniones.
De esta forma, Balbuena configurd su perspectiva sobre las organizaciones como
entidades que no requerian el apoyo econémico del Estado y recalcd que
anteriormente, INDEPA habia hecho una mala gestion de dialogo con las
organizaciones porque les permiti6 muchas libertades: “Los pueblos reconocian al
INDEPA como suyo”.

La vision de Balbuena sobre las organizaciones indigenas demuestra un
antagonismo con la cosmovisidon que tenian las organizaciones indigenas. Mientras
que las organizaciones indigenas creian en un espacio de dialogo horizontal en el
que el Estado respete y tenga un rol minimo, la ex viceministra consideraba que no
se deberian de crear sentidos de pertenencia entre las instituciones del Estado y que
se debian eliminar los incentivos para asegurar y fomentar el dialogo. Asimismo,
contemplaba que las organizaciones se mostraban resentidas con el Estado a partir
de los esfuerzos fallidos de dialogo. Consideraba que, si el viceministerio le brindaba
las mismas libertades que generé INDEPA, las organizaciones iban a estar
escondidas en el viceministerio.

De esta forma, los funcionarios académicos no buscaron fomentar la consulta
con las organizaciones indigenas para entender sus problematicas. Esto llevé a que

enfoquen sus esfuerzos en la creacién de un aparato que promueva y consolide la
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ciudadaniaintercultural, en vez de enfocarse en las principales problematicas de las
organizaciones sobre el reconocimiento de sus derechos en temas como salud y
educacion. Asi, la nueva mirada del Viceministerio se concentré en la promocion
académica del enfoque intercultural en diversas instituciones publicas, de tal forma
que se pueda consolidar una ciudadania que respete, tolere, acepte y entienda la

diversidad cultural del pais.
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Capitulo 3. Mesa de negociacion
El presente capitulo comprende la segunda parte de los resultados de la

investigacion. En este caso se busca entender especificamente el proceso de
elaboracion de la Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural, a
partir de una serie de condiciones y dinamicas institucionales moldeadas por
factores ya analizados en el capitulo previo. La teoria del institucionalismo histérico,
en este punto, nos brinda un analisis a profundidad de las dinamicas de elaboracion
de politicas publicas que desarrollé el Viceministerio de Interculturalidad. En este
conjunto de practicas es que se desarrolla el analisis de la presente politica publica.
El analisis comprende tres secciones. Primero, se analizé la division jerarquica de
los policymakers a la hora de la formulacidn de la politica. Segundo, se entendid la
construccidén del documento de politica en base a los valores académicos y a los
conocimientos de los policymakers. Finalmente, se analizaron las consideraciones

que analizaron los policymakers a la hora de disefar el documento final.

3.1. Sistema jerarquico de negociacion
El sistema que dispuso Patricia Balbuena para la elaboracion de la politica

publica parti6 desde una iniciativa en conjunto con tres de sus asesores: Gabriela
Perona, Andrea Dominguez y Mayu Velasco. Decidieron elaborar la politica, como
ya se comentd, por una necesidad de aprovechar la ventana de oportunidad de
apertura al dialogo que brindaba el gobierno central, asi como por la coyuntura del
viceministerio: el momento de efervescencia en el que se orientaban acciones
destinadas a la difusién de material académico. Bajo esta situacion, el gabinete
viceministerial identificd la ventaja de elaborar una politica que transversalice la
interculturalidad, pues no existian esfuerzos macros, a nivel nacional, que hayan
intentado mejorar la gestion intercultural.

Asi, La viceministra design6 en una primera instancia como encargados a sus
tres asesores para la elaboracion de dicha politica publica. Mientras que Gabriela
Peronay Mayu Velasco adquirieron unrol de negociadores y conocimiento politico e
intercultural para la elaboracion de la politica, Andrea Dominguez se desempefo
como asesora juridica para los findes normativos de la politica. Con el tiempo, la
politica quedod bajo la tutela de Gabriela Perona, la cual se desempefié como bréker
o impulsora de la politica, en el sentido de que buscd las maneras viables de
generar la politica, asi como buscé una organizacion administrativa determinada

para elaborar el documento. El Grafico 7 explica la jerarquia que se definié a la hora
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de la elaborar la politica publica. En este sistema, La viceministra desarrollé un rol
de supervisor mas que de actor que defina el contenido de la norma. Las cuestiones
conceptuales y de contenido de la politica estuvieron a cargo de Gabriela Peronay
un grupo de funcionarios y directores, cuya participacion estaba definida a discrecion
de la misma Perona.

Figura 7.
Jerarquia de influencia sobre la politica publica

Fuente: Elaboracién propia

De esta forma, el puesto de Gabriela Perona en la elaboracién de la politica
publica fue fundamental debido a las facultades y autonomia que confirid la
viceministra para tales fines. Incluso, el nivel de autonomia fue alto al nivel de ser
Perona y Balbuena las ultimas personas que tomarian la decisiéon sobre los
contenidos finales del documento. Perona decidiria las estrategias a implementarse,
el grupo de funcionarios necesario parala labor y tendria decision sobre el contenido
del documento. La asesora del viceministerio no solo demostr6 un alto
comprometimiento para trabajar en la politica, sino que identificé que la politica era
adecuada para trabajar la problematica del racismo. La politica serviria como una
medida que fomentaria que en todas las instituciones adopten el enfoque
intercultural y promuevan espacios libres de racismo, especialmente en los servicios
de atencién que ofrece el Estado. En este sentido, se incorporaron principalmente
funcionarios que conocian de cerca el tema de racismo y que tenian la

predisposicion por trabajar en torno a la resolucion de este problema.
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Sin embargo, la decision de incorporar especialistas en el racismo se limitd
exclusivamente al espacio del Viceministerio. En otras palabras, la elaboracién de la
politica fue un proceso cerrado, primero, porque la participacion de la negociacion,
para los funcionarios del viceministerio, se determinaba por la discrecionalidad de
Gabriela Peronay, segundo, porque no se buscao incluir formalmente a comunidades
culturalmente diversas. En este sentido, no se busco conocer las voces directas de
las organizaciones indigenas, sino que se desarrollé procesos de consulta a nivel
personal a dirigentes y activistas indigenas como, por ejemplo, Tarcila Rivera.

La logica bajo la que dispusieron esta estrategia era que entendian de que la
transversalizacion del enfoque intercultural era un tema que poco les importaba a las
organizaciones. Los temas a los que se enfocaban las organizaciones eran sobre la
resolucidén de sus problemas domeésticos como educacion, salud y, a nivel macro, la
elaboracion de una politica exclusiva para comunidades indigenas y la creacion de
un Ministerio de Poblaciones Indigenas. De esta forma, Perona y su grupo entendio
de que generar espacios de dialogo con las organizaciones generarian multiples
debates y no se lograria generar un acuerdo sobre el contenido de la politica. Asi,
consideraron que las organizaciones no querrian formar parte de la politica de
transversalizacion porque se trataba de un tema mas institucional, relacionado a la
gestion publica. Sostuvieron que las organizaciones se mantendrian al margen y
sostendrian multiples posturas relacionadas a lo que a cada organizacion le
interesaria, lo que no les permitiria llegar al consenso.

Caso contrario ocurrio con la comunidad afroperuana, la cual estuvo
interesada en participar en la elaboracién de la politica debido a que concebian
dicha propuesta como un tema relevante. De esta forma, su participacion e
influencia en la mesa de negociacion de la politica fue mayor al de las
organizaciones indigenas no solo por el hecho de tener mayor interés de participar
en ella, sino que lograron conseguir actores de su comunidad en el proceso de
formulacion, dentro del Viceministerio. En este caso, Owan Lay se desempefié como
director de la Direccién de Politicas para la Poblacion Afroperuana, lo que le permitio
estar inmerso en el debate y la negociacion que presidié Perona.

En este marco, Owan tuvo el espacio para participar directamente en la
politica, lo cual se reforzé con su caracter activista y el hecho de que él mismo
representaba a la comunidad afroperuana. En el caso de las comunidades

indigenas, no existio alguna representacion en los cargos de directores que
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formaron parte de la formulacion. La direccion de politicas indigenas, por ejemplo,
estuvo a cargo de Anahi Durand, la cual no formaba parte de una comunidad
indigena homogénea ni de alguna organizacion indigena. Asimismo, mientras que
las organizaciones indigenas eran diversas y mantenian un amplio abanico de
intereses que se contraponian, la comunidad afroperuana era mas articulada, al
punto de poder determinar objetivos claros sobre qué politicas apoyar y qué
demandas mantener. De esta forma, el grupo encargado de formular la politica
prefirid colaborar con la comunidad afroperuana, debido al interés y el alto nivel de
involucramiento que tenian, asi como la ventaja de tener miembros de su misma
comunidad trabajando dentro de los altos cargos del Viceministerio.

En este proceso cerrado de participacion, la inclusion de organizaciones
indigenas dentro de la mesa de negociacién hubiese generado dos situaciones
adversas sobre los plazos de elaboracion de la politica y el contenido de la misma.
Por un lado, la busqueda de generar una politica cautelosa y rapida no se habrian
logrado por el hecho que las organizaciones indigenas no muestran una mirada
articulada sobre las demandas que plantean. Algunas de las demandas resultan ser
ambiciosas, que estan fuera del alcance del Viceministerio como, por ejemplo, la
creacion de un Ministerio de Diversidad Cultural. Asimismo, los funcionarios
entendian que el didlogo con las organizaciones no era estrictamente necesario
porque el contenido de la politica estaba dirigido a ser beneficioso parala gestion del
Estado. La politica no planteaba la elaboraciéon de programas, proyectos que
resuelvan las problematicas especificas de las comunidades. Estas sostenian que
se debian resolver problemas que eran relevantes para cada organizacién como la
mortalidad materna, la educacién intercultural, participacién politica, contaminacion
ambiental y derechos territoriales. La no incorporacion de estos temas a la mesa de
negociacion hizo que no encontraran un beneficio en la politica, por lo que hubieran
tratado de incorporar estas demandas en la mesa de negociacion, lo que habria
extendido los plazos de elaboracion y se habria dificultado encontrar un consenso.

Por otro lado, una mesa de dialogo abierta hubiese traido grandes debates a
nivel de intereses y junto a la desconfianza que sentian los funcionarios de las
organizaciones indigenas se hubiesen generado espacios altamente conflictivos. Las
mesas de negociaciones pudieron haber acabado ya sea en la separacion total de
las comunidades que no generaban consenso o los funcionarios hubiesen cedido a

la incorporacion de respuestas a las demandas de las organizaciones. De esta
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forma, el documento final se habria alterado hacia una politica similar a la
colombiana, la cual incorpora un abanico de proyectos y programas que responden
a la problematica de las organizaciones indigenas y que complementa el sentido
transversal de la misma. En otras palabras, no se habria obtenido una politica
nominal con poco contenido relevante y enfocada en la transversalizacién, sino que
se hubiese acentuado en la generacion de programas que resuelvan las demandas
de las organizaciones.

3.2. Valores académicos durante la formulacion

Los policymakers o funcionarios involucrados en el proceso de formulacion de
la politica estuvieron caracterizados por su alto nivel de conocimiento técnico sobre
la gestion publica, la interculturalidad y la discriminacion. De esta forma, el perfil de
contrataciones que adquirid el Viceministerio generaba que constantemente se
renueven profesionales con un perfil enfocado a lo académico. Se apostaba en la
integracion de académicos incentivados a la elaboracién de politicas e
investigaciones, mucho antes que contratar activistas y miembros de organizaciones
culturalmente diversas.

Esta era la linea y la pauta que debia de seguir el Viceministerio de
Interculturalidad. Desde su reglamentacion de organizaciones y funciones se
establecia que el viceministerio estaria orientado mas a la elaboracion de material
académico, asi como a la elaboracién de politicas, por lo que el perfil de los
funcionarios debia de estar en sintonia con este objetivo: debian de contratarse
funcionarios que tengan conocimiento de politicas publicas desde un ambito
académico. Eno obstante, el trabajo de contratacion no solo se limitaba a escoger
profesionales capacitados, sino que se trataba de generar un ambiente dentro del
viceministerio que motive a estos funcionarios a desarrollar material académico y se
interesen por resolver los problemas publicos de la diversidad cultural desde este
amplio conocimiento académico que poseian. En palabras de Patricia Balbuena “se
logré fomentar el interés de los funcionarios por lo académico y aprender de manera
en conjunta entre todos”. Asi, el perfil académico de los funcionarios se caracterizé
por ser académico, pero por ser gente joven que tenia voluntad de involucrarse en la
elaboracion de politicas interculturales y aprender durante el proceso de manera
conjunta con todo el equipo designado.

El mas grande logro que consiguio este grupo de funcionarios academicistas

fue el hecho de elaborar una politica publica nacional de manera rapida y sin la
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existencia de una guia o formato oficial de elaboracién de politicas nacionales
dispuesto por el Estado. Actualmente si bien CEPLAN cumple un rol orientador y
facilitador para el apoyo a los organismos del Estado en la elaboracion de politicas
nacionales, en el afio 2014 no existian estas herramientas ni facilidades, lo que
dificultd el trabajo de los funcionarios del viceministerio. En este contexto, el
esfuerzo no solo fue mayor, sino que el nivel de expertise de los funcionarios
permitié sortear estas adversidades y lograr la elaboracién de una politica publica
que cumplia con todas las consideraciones previas que se habian planteado incluir.
La coyuntura en la que desarrollé la formulacion la describen los mismos
funcionarios como “tiempos interesantes e intensos”, porque debido a la ventana de
oportunidad no se concentraban en las controversias que puedan existir de parte de
stakeholders, sino que se enfocaban en avanzary lograr la pronta promulgacion del
documento.

Un valor contante que determind la forma en la que los policymakers
desarrollaron la politica fue su percepcion sobre los intereses de las organizaciones
indigenas y sobre su forma de querer relacionarse con el viceministerio. Los
funcionarios veian a las organizaciones indigenas y a sus dirigentes como
oportunistas que, a su criterio, entendian mal la funcién que desarrollaba el
Viceministerio. Percibian que, desde Ila creacion del viceministerio, las
organizaciones tuvieron dificultades para adaptarse a la nueva administracion de
interculturalidad que implementaba el pais. Las comunidades preferian mantenerse
ligadas a INDEPA por una serie de factores como el sentido de pertenencia y las
buenas practicas interculturales que se desarrollaban. Sin embargo, las
organizaciones no querian apartarse de esta zona de confort pues creian que el
espacio de INDEPA era el adecuado para manifestar sus demandas a los mas altos
niveles. Asi, cuando se creod el viceministerio lo observaron con escepticismo vy
pensaron que las funciones serian las mismas o similares. En palabras de Balbuena,
las organizaciones creian que le viceministerio iba a refugiarlos e iba a velar por el
cumplimiento de sus intereses: “Las organizaciones pensaron que iban a estar
escondidos en el Viceministerio”. Sin embargo, los funcionarios consideraban que el
rol del viceministerio estaba en generar aparatos de gestion intercultural, ver temas
como la discriminacién y hacer que los servicios de atencién del Estado sean

culturalmente pertinentes. Consideraban que la gestion de INDEPA habia sido mala
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porque brindaban demasiados beneficios y privilegios a las organizaciones como
viaticos por asistir a las reuniones.

Aqui se generd un resquebrajamiento con respecto a la forma en la que
INDEPA veia el tema de relaciones con las organizaciones indigenas: los
funcionarios no creian adecuado generar relaciones tan estrechas y de pertenencia
con las organizaciones. Esto llego al punto de que las percepciones se tornaron
altamente peyorativas en el sentido de verlos como un grupo sensible que no
entienden las dimensiones de las politicas y acciones que elabora el Estado en su
beneficio: “si ibas en contra de sus intereses, las organizaciones se molestaban”.
Los funcionarios creian que las acciones que realizaban contribuian de alguna forma
a resolver las problematicas de diversidad cultural que ellos percibian a partir de su
conocimiento académico, mas no empirico.

La percepcidn que desarrollaron hacia las organizaciones indigenas genero
que no crean necesario incluir a las organizaciones indigenas en el proceso de
formulacion. Consideraron que la politica tendria un contenido mas institucional y
administrativo, destinado a reformar la gestion intercultural en todas las instituciones
del Estado. Esto significaria que no se iban a tocar los temas importantes para las
organizacionesindigenasy que su intervencién no era fundamental, porque el tema
de fondo hacia referencia a las instituciones y no involucraba la resolucién de un
problema publico de manera directa. Patricia Balbuena, sobre este argumento
sostiene que “también es cierto que los temas transversales no es un tema de la
agenda indigena, es quiza afro. Es algo por lo que la poblacién indigena no se va a
pelear. Ni siquiera lo miran”. De esta forma, los académicos bajo su ldgica de
formulacion consideraron crear un espacio de negociacion cerrado, primero, por el
hecho de que se buscaba una politica enfocada a la gestion publica y se incorporé a
las organizaciones que tenian cierto interés en negociar sobre la politica. Todo esto
bajo los limites que proponia el viceministerio, sin generar tanto debate y sin ampliar
los plazos propuestos. Segundo, el espacio fue cerrado por el hecho de que
necesitaban generar la politica prontamente para aprovechar al maximo la ventana
de oportunidad. Un espacio cerrado en el que solo los funcionarios tendrian voz y
voto agilizaria el debate y las discusiones sobre el contenido de la politica. No se
buscaba ampliar el debate sobre gestion intercultural, sino hacerlo acotado en base
a los conocimientos académicos que los funcionarios tenian sobre la forma en la que

se debe de regir el sistema de gestidn intercultural en el Estado.
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Segun Gustavo Oré, se realizé un ligero acercamiento y consulta a los lideres
indigenas para identificar si su participacion en el proceso de negociacion debia de
ser amplio. Sin embargo, encontraron una multiplicidad de intereses entre varias
organizaciones indigenas que no se lograban poner de acuerdo. Estos intereses
iban en una linea distinta a lo que buscaba generar el Viceministerio. Entre estos se
identificaban la prontitud de la elaboracion de una propia politica indigena, solo para
las comunidades indigenas; la creacién de un ministerio de pueblos indigenas;y la
resolucion directa de sus problemas enddégenos como educacion, salud vy territorio.
En lineas generales, las organizaciones mantenian un rezago de lo que habia sido
las relaciones con INDEPA: buscaban regresar al antiguo modelo. Esto debido a que
buscaban afianzarrelaciones y hacer llegar sus problematicas a las altas esferas del
poder como, la PCMy la presidencia. Esta divergencia entre los intereses que no se
lograban articularfueron los motivos por los que los funcionarios prefirieron no incluir
a las organizaciones indigenas en la negociacion. La inclusion de este grupo
generaria que los plazos establecidos para la elaboracion de la politica se extiendan
y no se cumpla la finalidad que se buscaba: una politica cautelosa (que no genere

debate) y de promulgacion rapida.

3.3. Consideraciones sobre el contenido de la politica
Durante el proceso de formulacién de la politica publica, los funcionarios

tenian intereses referidos a sentar las bases para fortalecer un sistema de gestion
intercultural unificado, que permitiera trabajar la interculturalidad a profundidad
desde el Estado. Asi, sus intereses y los acuerdos a los que llegaron los propios
funcionarios demostraron orientar la politica a generar cambios normativos en cada
institucion de tal forma que se resuelva especificamente los casos de discriminacion
dentro del aparato administrativo del estado y de los servicios que este brinda.
Asimismo, se buscaba que los servicios y proyectos del Estado incorporen la
interculturalidad para que se respeten los derechos de las comunidades indigenas,
asi como generar relaciones integradoras en las que las comunidades culturalmente
diversas intercambien conocimientos entre si. De esta forma, se desarrollarian
iniciativas enfocadas a resolver los problemas publicos sobre diversidad cultural
desde diversos organismos del Estado, cada uno adecuando sus estrategias a su
criterio, pero tomando la interculturalidad como un principio fundamental.

Asi es que la politica se defini6 como transversal porque a partir de este

concepto se permitiria la aparicién de iniciativas enfocadas a la diversidad cultural
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desde cada institucién del Estado. Como grandes logros esperados, identificaron
que a partir de la politica cada ley agregaria el componente intercultural, asi como
los proyectos mineros y servicios de atencion del Estado. Casos ejemplares resultan
los programas de educacion intercultural bilingue o los sistemas de atencidn de parto
con pertinencia cultural. Estos casos reflejan los logros que se buscaron con la
politica, pues en ellos se adaptan los servicios del Estado a las variables domésticas
como tradiciones, costumbres y estilo de vida, en el que viven las diversas
comunidades indigenas. El servicio del Estado, asi, se adapta desde el propio
planteamiento de la institucién, incorporando tradiciones propias de las comunidades
atendidas, en la busqueda de generar una atencion mas pertinente, adecuada para
las comunidades y en donde se sientan cémodos de ser atendidos.

De igual forma, la politica permitiria generar cambios institucionales en otras
instituciones. En caso de que determinadas instituciones no tengan la iniciativa de
generar iniciativas sobre diversidad cultural o en caso de que tengan la voluntad de
hacer, pero les falte el conocimiento técnico, la politica permitiria solventar esta
falencia. La politica permite ilustrar de qué modo se deben de elaborar programas e
iniciativas interculturales, de tal forma que todos los organismos del Estado tengan
acceso a los conocimientos técnicos y adecuados para implementar sus iniciativas.
Balbuena, comentd que en este sentido la politica iba a poder avanzar con el caso
de los censos, la cual resulta ser una herramienta fundamental para el analisis de las
brechas socioecondmicas y situaciéon de vulnerabilidad y pobreza en la que se
encuentran las poblaciones indigenas. La politica no solo brindaria informacion
técnica conceptual, sino que permitiria ampliar el debate durante la elaboracion de
las preguntas del censo; asimismo brindaria los criterios adecuados para la
incorporacion de las preguntas sobre la autoidentificacion de los grupos
culturalmente diversos.

De esta forma, urgia que la politica se elabore prontamente para que se
empiecen a realizar acciones significativas en favor de la diversidad cultural desde
otras instituciones del Estado, por lo que se plante6 como prioridad que la politica,
por un lado, sea algo nominal en el sentido que sea simple, de facil comprensién y
que no tenga contenidos laboriosos, sino que se limite a establecer lineamientos que
toda institucion pueda cumplir. En otras palabras, la politica sentaba lineamientos un
tanto generales que no priorizaban la generacion de programas sociales, sino que

permitiria brindar herramientas conceptuales y estrategias adecuadas para la
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implementacion de la gestion intercultural. De igual forma, el hecho de hacer nominal
la politica iba en un sentido de no generar controversias, tanto por parte de las otras
instituciones Estado como de la sociedad civil, las cuales pueden dificultar la
promulgacion de la politica o, en el peor de los casos, evitar que se promulgue.

Por otro lado, se necesitaba que la politica se formule y se promulgue rapido
no solo por hecho de aprovechar la ventana de oportunidad que ya se comento
previamente, sino de tratar de generar los cambios desde los otros organismos
publicos de manera pronta. Se busco generar los cambios ya de tal forma de que las
instituciones pueden empezar a trabajar sobre la base de la gestion intercultural que
proponia la politica. Asi, los funcionarios se enfocaron en realizar la politica
rapidamente de tal forma que esta pueda generar mas cambios indirectos sobre los
problemas publicos en torno a la diversidad cultural.

Una condicionante que no solo estuvo presente durante la elaboraciéon de la
politica publica sino a lo largo de las gestiones de varios viceministros es el tema del
presupuesto. Balbuena anot6 que la politica no podia ser muy laboriosa por el hecho
de que la institucion no contaba con suficiente presupuesto. La situacién del
viceministerio para obtener presupuesto era dificil; anteriormente, la institucion habia
tenido que crear practicas y programas pequefios para que el Ministerio de
economia les brinde fondos, con los cuales aprovechaban en realizar objetivos en
materia académica, como publicacion de libros y conversatorios.

De esta forma, el Viceministerio resulta ser una institucion normativa, que ve
temas de politicas, sin tomar en consideracién programas sociales que requieran
presupuesto. Incluir, por ende, una categoria presupuestal no solo resultaria
laborioso, sino que retrasaria mas la elaboracién de la politica. En este sistema
economico peruano que se cifie a la descentralizacion, solo se brinda presupuesto a
los programas sociales. El caracter del viceministerio y la politica en si no iban a
generar un servicio como tal ni iban a crear un programa social, por lo que tuvieron
que formular la politica sobre un esquema nominal que genere cambios a partir de
una reformulacién ligera de la gestién publica, mas no enfocado a brindar servicios o
programas sociales. El rol de elaborar estos servicios y programas estaria a cargo
de cada institucidn. Estas tendrian la libertad de disefar sus propios programas en
base a su propio criterio, con la condicion de que incluyan el componente

intercultural, pues la nueva politica de transversalizacién asi lo indicaba.
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Finalmente, la politica analizada se planteé como una medida que marcaria la
rectoria del Viceministerio en materia indigena en el pais. Si recordamos,
anteriormente no existia un ente rector de la diversidad cultural en el pais, sino que
las labores de rectoria fueron pasando de una institucién a otra con el pasar del
tiempo. En épocas pasadas la rectoria se situé en el Ministerio de Trabajo,
posteriormente se fij6 en la PCM con el CONAPA e INDEPA vy, actualmente, se
busco que la rectoria definitiva se concentre en el Viceministerio de Interculturalidad.

La politica se ajustdé como la base sobre la cual se empezaria una gestion
intercultural homogénea y articulada desde un solo enfoque, el intercultural. La
misidon que se pensO sobre la politica era de establecer las herramientas
estratégicas y conceptuales necesarias para que las otras instituciones publicas
puedan incorporar en sus planes, politicas y programas la interculturalidad. De esta
forma, lo intercultural atacaria el problema publico desde los planteamientos de cada
institucién rectora. En el caso de la atencion de parto con pertinencia cultura, por
ejemplo, se plantea que la iniciativa provenga del rector en esta materia: el Ministerio
de Salud, pero que adopte el sistema de atencion enfocandose en la
interculturalidad. Asimismo, se ided que al incorporar la interculturalidad en otras
instituciones se ampliaria el debate sobre las formas mas pertinentes de adaptar una
politica a las costumbres y tradiciones de cada comunidad culturalmente diversa.

De esta forma, el debate llegaria como una medida posterior a la politica con
la finalidad de que se genere empatia y se mejoren las practicas interculturales. Esta
situacion iba a ser provista por las herramientas conceptuales que brindaba la
politica. Cabe destacar que la politica presenta una unidad con respecto al enfoque
intercultural y una sola forma de aplicarla. El debate durante el proceso de
formulacion de la politica no se enfocé a los marcos conceptuales sobre si adoptar
un enfoque distinto como el multiculturalismo. Se definio la interculturalidad como la
base de la articulacion de la gestion de diversidad cultural por el hecho de que ya se
habia trabajado previamente este enfoque desde diversas instituciones como
INDEPA, el MINEDU vy el MINSA. El aporte de la politica radica en que se busco
generar un consenso entre todas las instituciones que ya venian utilizando este
enfoque, pero que no existia ningun documento macro que definiera el enfoque
universal que estaba adoptando el Estado sobre materia indigena. Asi, la politica no
tiene la finalidad ampliar el debate conceptual ni buscar las opiniones de los otros

ministerios sobre el enfoque mas adecuado para el contexto peruano, sino que se
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trata de mostrar la apuesta de lo intercultural a partir de la transversalizacion, la cual
ya se venia trabajando en el Estado.

Asimismo, no existieron resistencias por parte de otros ministerios a
implementar la politica, debido a que existia una armonia en el Poder Ejecutivo por
apoyar las politicas de inclusién social. Las resistencias, en cambio, fueron leves en
los niveles mas locales por el tema de que percibian la problematica de distinta
forma. Este fue uno de las principales limitantes a la hora de implementar la politica,
pero que nodificultaron la promulgacién de la politica, ni mucho menos cambiaron el
contenido de la misma. Muchos de los funcionarios tenian una vision conservadora
sobre el tema y consideraban a los funcionarios del viceministerio y sus politicas
como progresistas, debido a que limitaban el accionar de sus programas y
proyectos. Sin embargo, su forma de pensar iba en contracorriente con los disefios
institucionales que se superponian a cualquier racionalidad de los actores
detractores. La unica forma de revertir la dinamica era a través de las altas esferas

del poder, las cuales, incluso, se mostraron abiertas a apoyar la politica.
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Conclusiones

La presente investigacion se plante6 como objetivo el analisis del proceso de
formulacion de la Politica Nacional de Transversalizacion del Enfoque Intercultural.
Entender las dimensiones que implicaron este proceso resultaba complejo en el
sentido de que la diversidad cultural en el pais es comprendida como una historia
fragmentaria, en la que las instituciones variaron constantemente y los intereses de
los stakeholders resultan diversos y ambiguos. En este sentido, la tesis empled la
perspectiva institucionalista para analizar en profundidad la elaboracion de la
politica. Por un lado, se utilizo el institucionalismo histérico para entender los
factores explicativos que condicionaron las dinamicas de elaboracion de politicas
publicas dentro del Viceministerio. En este conjunto de factores se identificaron
cinco: la deficiencia de aparatos de participacidon indigena, la crisis de
representacion indigena, la apertura del gobierno central por desarrollar politicas de
inclusién social, la nueva estructura administrativa del Viceministerio de
Interculturalidad y los valores academicistas de los funcionarios publicos de dicha
institucion.

De esta forma, las cinco variables se fueron desplegando a lo largo del tiempo
de tal forma que iniciaron con una coyuntura critica especifica: la creacion del
Viceministerio de Intercultural. Posteriormente, se fueron concadenando en un
conjunto de pasos que dieron lugar a una forma de trabajar las politicas dentro de la
institucion. Sibien la coyuntura critica aparece como una variable independiente que
afecta a las dinamicas del viceministerio, esta no se puede explicar por si sola. La
teoria planteada nos permite entender que las dinamicas que se generaron en el
Viceministerio son producto de los pasos intermedios que existieron posteriormente
a la coyuntura critica. Sin estos pasos intermedios es imposible entender las
dinamicasy reglas de juego bajo las que se rige la institucion. En caso de existiruna
variable alterna (distinta) o si eliminaramos una variable, la dinamica y las reglas de
juego sobre las que trabajaria la institucion serian completamente distintas. En este
sentido, las cinco variables identificadas son producto de una construccion que
tienen origen en una coyuntura critica especifica pero que terminaron siendo
fundamentales para entender la organizacion y reglas de juego del Viceministerio a

la hora de elaborar politicas publicas.
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Por otro lado, el analisis de desarrollo institucional permitio a la investigacion
esquematizar el proceso delimitado a la formulacién de la presente politica publica.
La teoria institucionalista nos hace comprender que la mesa de negociacion de la
politica siempre estara condicionada por factores explicativos previos que marcan la
pauta de las negociaciones en la institucion. Mientras que el institucionalismo
histérico brindé una serie de factores explicativos que determinaron la forma de
negociaciones dentro del Viceministerio de Interculturalidad, el analisis de desarrollo
institucional nos permiti6 entender cdomo se configuran estos factores en la
planificacion de estrategias e interacciones entre los actores implicados. De esta
forma, se encontré que los altos funcionarios del Viceministerios, que en su gran
mayoria resultaron ser académicos, desarrollaron estrategias innovadoras para
cumplir los planes esperados de las politicas como el hecho de realizar una politica
de manera de pronta promulgacién y con un contenido simple que no genere
controversias.

No obstante, su accionar se vio condicionado por los factores explicativos que
mencionamos previamente. Su rol si bien poseia una amplia autonomia para definir
el contenido del documento, no tenia mas poder que la institucion. En este caso, la
institucién iba por encima de su autonomia para disefiar la politica. De esta forma,
Perona se vio condicionada a desarrollar estrategias determinadas para cumplir con
estos objetivos de la ley: nominal y rapida. Asi, disefio que la formulacién sea un
proceso cerrado de interaccion y negociaciones pues no queria que el proceso de
formulacion se vea copado por debates que no agilicen la elaboracién de la politica
y, mucho menos, generen controversias sobre el contenido de la misma. Asi se
desarrollé6 como estrategia incluir unicamente a funcionarios para la elaboracién y
excepcionalmente realizar consultas con dirigentes y activistas especializados en la
materia. Asimismo, el caracter académico de sus funcionarios fue un valor apreciado
pues su amplio conocimiento permitiria agilizar los procesos de elaboracién de la
politica y lograr concretar los objetivos planteados.

En sintesis, los factores explicativos analizados en el capitulo Il nos permiten
entender de qué forma estas variables moldearon las dinamicas y reglas de juego
institucionales, las cuales determinaron una mesa de negociacién especifica en
donde se definio el contenido del documento, asi como se demostraron un conjunto
de interacciones jerarquicas y un aparato de participacidén cerrado. Este principio

analizado nos permite entender la pregunta central de la investigacién: ;Qué
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factores explican la elaboracién de la Politica Nacional de Transversalizacién del
Enfoque Intercultural en el Peru? De igual manera, las preguntas secundarias que se
plantearon como guia para la presente investigacion estuvieron enmarcadas en esta
I6gica institucional, en la que los factores explicativos crearon un molde de
elaboracion de politicas publicas en la institucidon y, a partir de ella, se generaron
estrategias de los actores involucrados, especificamente, un modo de hacer
politicas.

Primero, los factores que determinaron la decision del viceministerio de
interculturalidad a realizar la politica estuvieron relacionados a la comprension de la
situacion del gobierno central por apostar en la elaboracion de politicas de inclusion
social. En este punto, los policymakers reconocieron como ventana de oportunidad
esta apertura al dialogo que tenia el poder ejecutivo, asi como la viabilidad y rapidez
que existiria para elaborar politicas publicas a causa de la buena disposicion del
gobierno de turno. De esta manera, se desarrollé una estrategia de politica enfocada
a aprovechar al maximo esta ventana de oportunidad realizando una politica nominal
y rapida.

Segundo, el proceso de elaboracién de la politica publica fue un espacio
cerrado para la sociedad civil, especialmente para las organizaciones indigenas.
Esto debido a que querian evitar ampliar los plazos para desarrollar la politica y
centraron sus esfuerzos por maximizar la velocidad y minimizar el debate sobre los
contenidos del documento. Asi, el proceso estuvo copado por una jerarquizacion de
funcionarios, en la que Gabriela Perona se coloco como broker de la politica y
existieron un abanico de funcionarios especializados en materia indigena que
ayudaron y permitieron que se cumpla con el objetivo de inmediatez de la politica.

Tercero, la politica se elaboré a partir de la identificacion de una ventana de
oportunidad que facilitaria la emisién de la politica. En este sentido, las resistencias
a la misma resultaron ser casi nulas, debido a que existia un apoyo del Poder
Ejecutivo y el caracter de politica nacional del documento le otorgé jerarquia juridica
de tal forma que era dificil cambiar el contenido de esta. Los Unicos actores que
tendran control sobre esta eran cargos altos, los cuales, ademas, se encontraban en
favor de la politica. La existencia de cualquier detractor a nivel local no tenia el poder
suficiente como para cambiar el contenido de la politica. Su forma de pensar se

quedaba unicamente en discursos sin impacto.
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Finalmente, la politica que se analiza en el presente trabajo supuso un
proceso de negociacion cerrado articulado exclusivamente por los funcionarios que
tuvieron acceso al Viceministerio. Esto revela no solo una actitud nueva del Estado
peruano, sino que es una practica que se ha hecho constante desde la creacion de
la institucion. El viceministerio y su forma administrativa de organizacion revela la
existencia de aparatos politicos deficientes que no logran fomentar la participacion
activa de las organizaciones indigenas. Por lo que se plasma en el analisis de la
politica, la solucidon a esta precariedad es elaborar politicas cerradas, exclusivas de
la participacién de los funcionarios mismos. Esta dinamica genera si bien un
contenido académico riguroso y valioso en la politica, el documento pierde cierto
grado de realidad, pues no se consideran las voces de las personas que reciben
directamente la politica. Es anecdodtico que se elabore una politica pensada y
enfocada en comunidades indigenas, sin considerar su opiniéon a la hora de la
elaboracion.

Sin embargo, a pesar de las adversidades participativas de la formulacion de
la politica, el documento sirvié como un eje fundamental para sentar las bases de la
gestion intercultural en el pais. Se logré no solo sintetizarla exclusividad de un unico
enfoque para su aplicacion en los esquemas administrativos del Estado, sino que se
consiguié definir la rectoria sobre la interculturalidad en el pais. De esta forma, la
politica da pie a que se generen multiples iniciativas de gestién intercultural desde
cada organismo del Estado. La politica provee herramientas conceptuales y
estratégicas para que las otras instituciones adecuen sus programas y actividades
de acuerdo a los principios de la interculturalidad. De esta forma, se podran generar
avances interculturales desde la rectoria de cada organismo. En el caso de salud,
por ejemplo, se propondran programas a criterio de los propios especialistas de
salud, pero obligatoriamente incorporaran lainterculturalidad en su iniciativa. De esta
forma, se construira un sistema democratico, enfocado a la interculturalidad, desde

la rectoria de cada institucién publica.
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Anexo: Guia de Entrevista

Tabla 11.
Guia de Entrevistas para funcionarios del Viceministerio de Interculturalidad

1. ¢Qué factores determinaron que el Viceministerio de Interculturalidad decidiera hacer esa
politica?
a. ¢lLa politica estuvo pensada desde gestiones de viceministros anteriores?
b. ¢Hubo algun suceso que forzé la elaboracion de la politica?
c. ¢Qué buscaban al crear dicha politica? ¢ Qué cambio buscaron realizar?
2. 4Como fue el proceso de elaboracion?
a. ¢Qué funcionarios estuvieron involucrados en la elaboraciéon?
b. ¢Todos los funcionarios eran profesionales con alto expertise?
c. ¢Hubo como una escala de funcionarios involucrados? s Hubo actores mas involucrados que
otros?
d. ¢Hubo afinidad entre los actores involucrados?
e. ¢Hubo desencuentros entre funcionarios que estaban inmersos en la politica?
3. ¢Qué factores (resistencias o ventanas de oportunidad) determinaron que la politica logre su
promulgacion?
a. ¢Qué intereses en contra de la promulgacion de la politica? ¢Ministerios? ¢Sociedad civil?
¢Empresas?
b. ¢El logro de la promulgacion se debe a que existia una amplia brecha en el nivel de
expertise entre ustedes, los técnicos, y los grupos que estaban en contra?

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 12.
Guia de Entrevistas para miembros de organizaciones indigenas

1. ¢Cual ha sido su relacion con el Estado peruano histéricamente?
a. ¢Han sentido que formaban parte de las politicas que formulaba el Estado?

2. De acuerdo a todas estas instituciones que existieron por parte del Estado peruano: INDEPA,
CONAPA, el Viceministerio de Intercultural, ¢con cual se sentian mas identificados? ;por qué?

3. ¢Cudles han sido sus principales intereses como colectivo? ¢ Qué relaciéon buscaron tener con el
Estado?

4. Fueron tomados en cuenta en la elaboracion de la Politica Nacional de Transversalizacién?

¢, Como fue el didlogo? la negociacién Recibieron la invitacién?

¢ Qué buscaron que se logre con la politica?

¢El Viceministerio dejo de lado algunos intereses que ustedes tenian?

¢ Conoces de alguien de la comunidad que haya tenido quiza mas involucramiento sobre la

negociacion de la politica?

o0 oo

Fuente: Elaboracion propia
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