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RESUMEN: Este articulo estudia como la OIT en tanto organizacién burocratico-politica interna-
cional dio forma a la representacion de América Latina como una regién del mundo diferenciada de la
«normay histérica de las sociedades modernas. En particular, se analiza cémo el Programa Indigenista
Andino (PIA) reelaboré y amplifico tres aspectos recurrentes en la contribucion de los Andes a la repre-
sentacion de América Latina: el cardcter regional, la reivindicacion indigenista y la novedad experimental.
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ABSTRACT: This article studies how the ILO as a bureaucratic and political apparatus shaped the
representation of Latin American as a world region differing form the historical «<norm» of modern
societies. In particular, it analyzes how the Andean Indian Program (PIA) reworked and amplified three
recurrent aspects in the contribution of the Andes to the representation of Latin America: the regional
character, the indigenist claim and the experimental novelty.
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I. INTRODUCCION!

La representacion colectiva de América Latina como region especifica en el mundo
contemporaneo es un fenémeno sociohistérico de gran interés académico, social y politico.
El propio nombre de América Latina ha estado en las discusiones, los proyectos y las luchas
politicas®. Pero no solo se trata de un nombre, sino del conjunto de caracterizaciones, com-
paraciones y narrativas que se asocia a ese nombre de manera iconica, y cuya eficacia, segun
Bourdieu (1985), depende del poder social, burocratico y politico que tengan los actores que
lo impulsan, al mismo tiempo que el poder de esos actores depende de la incorporacion de
ese conjunto icoénico a la propia constitucion social de las sociedades representadas. En este
articulo nos preguntamos por la capacidad que la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) tuvo para implementar una representacion de América Latina como conjunto de
sociedades alejadas de la «normanx historica de las sociedades modernas.

Queremos continuar con una tesis lanzada por Rossana Barragan (2017) dentro de un
libro sobre la historia de la OI'T en América Latina. Segun esta, entre los efectos indirectos
de esa historia estuvo la contribucién de la OIT a una representacioén regional diferencia-
da, una especie de geografia imaginada en los términos de Edward Said (2008). Apunta a
dos aspectos importantes de esa representacion: @) al enmarcado de toda la region como
geografia afectada por la «cuestion indigenar, algo que afecta a los indigenas y al resto de
trabajadores y ciudadanos; y 4) a la tension entre la definicién universalista de la OIT y la
practica de una geografia humana parcial dentro de esa universalidad. Se podria decir que
lallamada «cuestion indigenay, planteada como cuestion «especialy, se transformé en global
para América Latina, mientras que el proyecto «universalista» de la OIT se desarrollé de
manera parcial y sesgada en el subcontinente. En este articulo, desarrollamos esta tesis en el
analisis del Programa Indigenista Andino (PIA), como caso ejemplar de imbricacién entre
la proyeccion simbélica y la practica burocratico-politica. Este consistié en un programa de
asistencia técnica de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), liderado por la OIT, que
pretendia mejorar las condiciones de vida de los indigenas de los Andes y su integracién en
las sociedades nacionales. Su historia desborda las fechas concretas del programa en Boli-
via, Ecuador, Perd, Argentina, Chile, Colombia y Venezuela, de 1953 a 1972 (Rens, 1987),
y encabalga los afios veinte y treinta con las décadas de la Guerra Fria.

Hemos privilegiado el analisis directo de las fuentes producidas, ordenadas y presenta-
das por la propia OI'T. Somos conscientes de los riesgos de sesgo que esto crea, aunque lo
hemos tratado de controlar con una amplia revisién bibliografica (que excede en mucho la
citada), con el analisis de la recepcion que el PIA tuvo en la prensa y en la academia durante
su realizacion y con la insercion del PIA en la historia social e institucional mds amplia de la
OIT en América Latina. También hemos revisado los repositorios del Instituto Indigenista

1. Este articulo es parte del Proyecto HeterQuest «lLa heterogeneidad en cuestion: saberes y practi-
cas cruzadas en el derecho, el indigenismo y lo social. Mesoamérica y area andina, época contemporanea»
(PID2019-107783GB-100 / AEI / 10.13039/501100011033).

2. Sobre la aparicién y consolidacién del término «América Latina» como nombre para todo el sub-
continente, Quijada (1998) y Gobat (2013).
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Interamericano (I1I), los dispersos restos del Instituto Indigenista del Pert y la documen-
tacion que guardan las bibliotecas de la Universidad Catélica de Perd y del Instituto de Es-
tudios Peruano. Adoptamos una perspectiva interpretativa proxima a Umberto Eco (1998),
distinguiendo entre la seleccion y el analisis de las fuentes y su uso en la argumentacion.
Sin otras adscripciones, nos situamos en la historia y la sociologia de las representaciones y
los campos sociales’.

Seguimos una nocién dual de representacion social colectiva: @) como trama de accio-
nes interdependientes «en nombre de» ciertos colectivos o sociedades, que esas mismas
acciones suplen y constituyen; 4) el registro, en discursos y figuras cognitivas de diverso
formato (textos, imagenes, lugares...), de las luchas por el valor representacional de esas
acciones. Para atender a la sobredeterminacién mutua de ambos aspectos y al solapamiento
de las estrategias politicas en los diversos niveles temporales y espaciales de las sociedades
a estudiar, ordenamos nuestro argumento en tres apartados: primero abordamos la noci-
6n de «normax histérica y como la OIT proyecta, con el PIA, esta norma en los Andes y
América Latina. Luego, contrastamos el discurso y la practica de tres aspectos centrales del
PIA: la categorizacion de los indigenas como colectivo especial a proteger, la definicion
regional de los Andes a partir de la presencia indigena y la concepcion del proyecto como
experimento de politica integral. Por dltimo, reevaluamos el PIA como trama de acciones
interdependientes, ambiguas y conflictivas, con efectos simbélicos sobre el conjunto de
América Latina.

II. LA OIT EN LA <NORMA» HISTORICA Y EL PIA EN LA METONIMIA
ANDINA

En torno al centenario de la fundaciéon de la OIT en 2019, se estan publicando una
importante serie de estudios que muestran su muy variada y amplia labor (Maul, 2019). Las
investigaciones referidas a la accion de la OIT en América Latina (Caruso y Stagnaro, 2017;
Herrera Leén y Herrera Gonzalez, 2013; Weinberg, Martin-Sanchez, Martin-Sanchez y Gi-
raudo, 2020; Breuer, 2018b) subrayan que se trat6 de una historia abierta, una concurrencia
de actuaciones interdependientes en la que los distintos actores (gobiernos, sindicatos y
patronales, los directivos de la OI'T y sus expertos «técnicosy, los grupos de la sociedad civil
o la académica, etc.) estaban construyendo el moderno campo de las relaciones internacio-
nales, del que los pafses latinoamericanos eran fundadores por mas que estuvieran en una
posicién secundaria respecto de las pocas grandes potencias del mundo. Una nueva socie-
dad internacional que, tras la Segunda Guerra Mundial (Kott, 2018b), estarfa protagonizada
por los conflictos de las descolonizaciones y la consolidacion de la Unién Soviética y China
como antagonistas de las sociedades capitalistas’. En esta perspectiva, organismos como

3. Entre otros autores: R. Koselleck, P. Bourdieu, R. Castel, N. Elias, H. F. Pitkin y M. Quijada.
4. En los afos ochenta, el escenario internacional cambiard de nuevo, antes de 1989, con la partici-
pacion de paises y protagonistas surgidos de la descolonizacion, algo que afecté la propia historia de la OIT
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la OIT son actores institucionales que actiian como sujetos politico-burocraticos y tejen su
trama en 6rganos ejecutivos y deliberativos; en comisiones especializadas y conferencias
internacionales; en revistas, informes técnicos y libros; en la promulgaciéon de normas y
resoluciones; en su contabilidad, etc. Pero también se van convirtiendo en instituciones que
ordenan las experiencias y las expectativas de los campos sociales, como el indigenismo o
la cooperacion al desarrollo, instituciones que, ademas, cobijan y promueven el desarrollo
de asociaciones y actividades auténomas, como las reuniones «cientificas», los sindicatos
o las ONG, al mismo tiempo que contribuyen al reparto geopolitico de las sociedades
contemporaneas. La constitucion tripartita (gobiernos estatales, sindicatos y empresarios),
junto a la oficina ejecutiva, hacen de la OIT un actor compuesto y una institucién social
de multiples escenarios, lo que le permite simultanear la actuacion global de los 6rganos
de direccion con las acciones parciales que desarrollan las comisiones especializadas y las
oficinas regionales.

Desde esa estructura compuesta, la OI'T combiné el desarrollo de un modelo de rela-
ciones laborales y de «justicia social» basado en las estructuras sociales mas industrializadas
de Europa y Norteamérica (Kott, 2018a) con la regulacion del trabajo «atipico», como el
agricola no salarial, el nocturno, el de mujeres y nifios, el de marinos mercantes, el trabajo
forzado y el de poblaciones bajo control colonial. Esta combinacion articulaba, de manera
inestable, un proyecto normalizador dentro de las sociedades y entre los paises en torno a
la «condicion salarial» (Castel, 2004), con situaciones y estructuras sociales que «resistian» a
ese nuevo orden industrial, urbano e internacional. Ese modelo conllevaba una descripcion
normativa (Estado regulador, trabajo masculino formalizado, empresa racionalizada, fami-
lia nuclear, consumo estandarizado, derecho del trabajo y negociacion colectiva, proteccion
social y servicios publicos) y una nocién del cambio en términos «civilizatorios». Esa es la
norma histérica a contrastar dentro de los «paises desarrollados», que rara vez la cumplie-
ron plenamente y en las «sociedades subdesarrolladas».

En el Tratado de Versalles de 1919, la OIT se proclama valedora internacional de esa
concepcidn teleoldgica de la justicia social que implicaba la normalizacién socioeconémica.
Antes de que la teorfa de la modernizacion compactara esa norma histérica en un modelo
de sistemas funcionales, capital humano e integracion cultural, la OIT ya disponia de dis-
cursos practicos sobre la historia, la formacion, el derecho, la economia y las instituciones
en términos de evolucion civilizatoria®.

En América Latina, la OIT ha trabajado desde ese proyecto que esta en su origen y se
reelaboré en la Declaracion de Filadelfia de 1944, pese a entender que las sociedades de la
region presentaban rasgos sociales e historicos alejados del patron de paises industriales
desarrollados®. Debido a este contraste que dejaba a la propia OIT algo fuera de la region,
a la necesidad de crecer frente a la opcion panamericanista y a su estructura tripartita, la

(Maul, 2019) y las normas internacionales sobre pueblos indigenas (Anaya, 2009).
5. Basta con revisar los contenidos de la Revista Internacional del Trabajo para tener una sintesis plural de la histotia intelectual
y practica de la OIT.

6. Las fuentes sobre este entendimiento son abrumadoras.
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OIT concert6 su trabajo con los actores estatales y sociales que formaban las sociedades
latinoamericanas. Ya en la primera Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) en Wash-
ington 1919, en la que, de un total de 32 delegaciones nacionales, 13 eran latinoamericanas,
estas tuvieron una actitud proactiva a favor de una representacion colectiva basada en la
cultura, las cuestiones sociales, el derecho, la indianidad y el mestizaje (Martin-Sanchez,
2017), un discurso consecuente con la renovacion intelectual y politica de las primeras
décadas del siglo XX en América Latina, en la que los indigenismos y los nacionalismos
confluyeron en torno a la «promesa» de una identidad compartida, ya fuera Euro-, Indo- o
Latinoamérica (Devés, 2000).

Con matices y posiciones distintas, la OI'T y las delegaciones latinoamericanas de go-
biernos, sindicatos y empresarios coincidian en la necesidad de actuar a favor de la expan-
sion del mundo industrial moderno en la regién, a la que se consideraba atrasada econé-
mica, cultural y politicamente’. Pero, al mismo tiempo, debian atender a ciertos asuntos
que distingufan a los paises latinoamericanos, entre los que, muy pronto, estuvieron las
«condiciones de vida y trabajo de los indigenas»®. Para responder a esta demanda sobre la
llamada cuestién indigena, la OIT se embarcé en una reelaboracion parcial del indigenismo
latinoamericano, que mejord su posicioén en la region y que definié el protagonismo que ha
ganado en el campo indigenista internacional.

La direccion de la OIT adapté las demandas latinoamericanas a su proyecto de justicia
social y a su modelo burocritico de actuacion, incluyendo las conferencias de paises ame-
ricanos y la puesta en marcha de comisiones especializadas. En esa historia, las Conferen-
cias de pafses americanos miembros de la OIT (Santiago de Chile 1936, L.a Habana 1939,
México 1946 y Montevideo 1949) fueron construyendo una doble via sobre las poblaciones
indigenas de América Latina, que se sumarfan al debate mas general sobre «poblaciones
indigenas» en paises dependientes e independientes’. Por una parte, estaban las encuestas
sobre condiciones de vida y protecciéon de los trabajadores indigenas, encaminadas a la
adopcién de instrumentos de derecho internacional, como ocurrié en 1957 con el Con-
venio 107, sobre poblaciones indigenas y tribuales, y la Recomendacién asociada 104". La
otra via buscaba un conocimiento experto para la ejecucion de programas de mejora de las
condiciones de vida y la integracion social de los indigenas. En esta se inscriben el PIA, la
comision de expertos que lo disefi6 y las negociaciones con los gobiernos de Bolivia, Perty
Ecuador para su puesta en marcha. Las dos vias, la reguladora y la ejecutiva, se combinaron
y reforzaron mutuamente, pero también tuvieron desarrollos paralelos segun sus logicas

7. En perspectivas complementarias: Escobar (2012), Arrighi y Silver (2001).

8. Yaen elinforme de Poblete Troncoso (1928) aparecia el relato historico de reivindicacion de culturas
preconquista y de la legislacion indigenista.

9. En los debates sobre el tema en la CIT de Montreal, 1946, las delegaciones latinoamericanas
marcaron distancia respecto a propuestas que trataban de universalizar los diagndsticos realizados sobre las
poblaciones indigenas en paises dependientes.

10.  En esta via, se realizaron varios informes sobre condiciones de vida y trabajo de poblaciones
indigenas y fue un asunto habitual en los debates de las Conferencias Internacionales del Trabajo. En 1953
se publicé la sintesis programatica de la OIT sobre poblaciones indigenas con amplia informacién aportada
por un numeroso conjunto de pafses en que destacaban los latinoamericanos (OIT, 1953).
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predominantes: por una parte, la concertacion de normas internacionales y, por otra, la
negociacion entre gobiernos nacionales y las diversas estructuras de la OI'T para la gestion
cooperativa y experta del cambio social. Ambas vias fueron abordadas por las tensiones
estratégicas entre soberanfas nacionales, potencias regionales e internacionales y procesos
de estandarizacion.

En una mirada retrospectiva algo sesgada, desde los afios noventa, se destaca el papel
del derecho internacional como gran aporte de la OIT sobre indigenas y América Latina,
pero en los afios cincuenta y sesenta fue el PIA el que tuvo protagonismo'. Desde entonces
ha sido referencia habitual en la literatura sobre antropologia aplicada, derecho indigena,
desarrollo e indigenismo en América Latina. En los ultimos afios, ha sido objeto central de
algunos estudios entre los que destacan los trabajos de Maurel (2012), Guthrie (2015) y la
compilacién de Prieto (2017). Esta ultima contiene un detallado andlisis del desarrollo del
PIA en Ecuador, Bolivia, Peru y Chile, con especial atencion al papel de las mujeres y una
interesante interpretacion de conjunto, especialmente en el primer capitulo de Prieto y Paez
(2017a), sobre el conflictivo ensamble entre la OIT y los gobiernos latinoamericanos que
estaban desarrollando sus propias administraciones indigenistas.

El trabajo de la Comision de Expertos en Trabajo Indigena, reunida por primera vez en
La Paz, Bolivia, en enero de 1951, fue la base del PIA, que se reelaboré en el nuevo marco
institucional de la ONU y del creciente campo indigenista interamericano (Giraudo, 2011).
De la reunion en La Paz surgi6 la «Mision indigenista andina» (Mision Andina), con el ob-
jetivo de planificar un proyecto regional, multilateral e integral de cooperacion técnica de la
ONU hacia los Estados andinos y sus politicas de proteccion e integracion de la poblacion
indigena. Trabajo de junio de 1952 a enero de 1953 y estuvo compuesta por 11 miembros y
3 asesores, representando a la ONU, la OIT, la UNESCO, la OMS y la OAA, procedentes
de 9 paises distintos y de varias areas de conocimiento (Mision Andina, 1953, pp. 6-7). No
se puede concluir que fuera un comité especialmente «indigenista», pero si que el proyecto
que presento lo era. En conjunto, la Mision construfa una representacioén colectiva progra-
matica basada en el diagnéstico de los problemas comunes a los indigenas, en su ubicacion
en la regién andina y en las expectativas de cambio social™.

Pero para dar un sentido mas general al PIA y su relevancia en la representacion que
la OIT hacia de América Latina, nos interesa una conferencia de Jef Rens (1959) (director
general adjunto de la OIT) en la Casa de los Trabajadores de Caracas, el 23 de marzo de
1959. El texto hace balance de la colaboracién entre la organizacion y la region. Al comentar
los inicios de la OIT, Rens subraya la convergencia de «aspiraciones histéricas» (Rens, 1959,
p- 3) y la profunda impresion que tuvo en Albert Thomas su viaje por el Cono Sur en 1925:

Asombrado por la inmensidad y la belleza de aquellos paises, sobrecogido por las miserias y las

injusticias que vieron sus ojos y conmovido por la voluntad evidente de numerosos politicos y

11.  Véanse los diferentes informes del «Panel of Consultants on Indigenous and Tribal Populations»
de la OIT de octubre de 1962 (Archivo OIT Ginebra, PCITP/1962). También sorprende que sea el PIA
uno de los pocos hechos latinoamericanos que la propia OIT destaca en su propia historia: https://www.
ilo.otg/100/en/story.

12, Un detallado analisis de la Mision y del proyecto en Prieto y Paez (2017a).
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dirigentes de las organizaciones profesionales de cambiar el curso de los acontecimientos, ad-
quirié la conviccidén de que la Organizacion Internacional del Trabajo podria desempefiar una
misién fundamental en el desarrollo armonioso de estos paises. (Rens, 1959, p. 4)

Aquel asombro dibujaba una parcialidad en el proyecto universalista de la OIT, algo
que Harold Butler, el segundo director general de la OIT, integrd en un nuevo horizonte de
expectativas politicas y burocraticas al promover las conferencias americanas del trabajo.
Rens citaba un parrafo del informe de Butler ante la CIT de 1935:

Esta fuera de duda que existen, de la competencia de nuestra Institucion, cuestiones de cardcter
menos universal que otras, por afectar principal o exclusivamente a una region geogrdfica o a un grupo deter-
minado de paises. En todo caso, ningun precepto constitucional se opone a la convocatoria de
reuniones especiales en las que se examinen y discutan esas cuestiones por aquellos paises
mas directamente interesados en ellas y bajo los auspicios de la Organizacién. (Rens, 1959,
p. 6. Cursiva del autor)

La propuesta de Butler estaba creando un marco para una representacion colectiva
compuesta, ya no en términos corporativos (gobiernos, patronales y sindicatos), sino segun
la naturaleza especial de los asuntos, el ambito geografico y el disefio de politicas parciales.
Esto le permitfa a Rens argumentar a favor de la colaboracién entre paises latinoamericanos
y la OIT como un juego entre actuaciones particulares y proyectos universales.

El PIA cumplia con ese marco, convirtiéndose en metonimia de esa colaboracion.
Rens estaba sefialando las muchas facetas de la relacion entre la OIT y los paises latinoa-
mericanos y sabfa que el PIA tenfa una muy limitada eficacia en el cambio estructural de
estos paises. Pero ponfa la preocupacion indigenista al mismo nivel que la ayuda a la indus-
trializacion y lo hacia en una retdrica a favor del proceso civilizatorio, en el que no faltaban
adjetivos paternalistas y condescendientes respecto de los indigenas, el mundo rural tradi-
cional y las dificultades de las sociedades latinoamericanas. EI PIA no inventaba una repre-
sentacion colectiva basada en una geografia exdtica, unos pueblos especiales y una historia
experimental, estos eran elementos que se venian construyendo desde mucho antes, pero
frente a otras cuestiones mas recientes, como los seguros sociales o la libertad sindical, s
participaba del poder simbélico de esa representacién dominante, dentro y fuera, de Améri-
ca Latina como «geografia imaginada»: especial y exotica, soberana y dependiente, original
y colonizada, tradicional e innovadora, natural y humana. Esa representacion le permitia a
Rens inscribir la labor de la OIT en el largo recorrido de la emancipacién latinoamericana
y citar al socialista peruano José Carlos Mariategui o concluir con una «profecia» de Simén
Bolivar: «Ya la veo mi Patria, sentada sobre el Trono de la Libertad, empufando el cetro
de la Justicia, coronada por la Gloria, mostrar al mundo antiguo la majestad del mundo noderno»
(Rens, 1959, p. 29. Cursiva del autor).

El discurso de Rens para legitimar el trabajo de la OIT en América Latina tomaba los
efectos por causa, al situar al PIA como razén de la colaboracion entre ambas partes, cuan-
do era un conjunto de arreglos pragmaticos en un marco simboélico amplio. Hasta cierto
punto, ese discurso metonimico anticipaba el concepto de Awmericanity que Anibal Quijano
y Immanuel Wallerstein propusieran en 1992. En este, la categorizacion étnica y racista de
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los indigenas, la definicién colonial de la geografia y la novedad como historia experimen-
tal son procesos que insertan a América en el mundo moderno a la vez que representan la
modernidad.

I11. LOS TRES RETOS DE LA REPRESENTACION AMERICANA DEL PIA

Cuando, el 27 de mayo de 1953, el Comité de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas
en el matrco del Programa Ampliado de Asistencia Técnica” aprobé el PIA, apenas era un
proyecto, con amplias referencias simbolicas y practicas, para negociar los encajes politicos,
burocriticos y técnicos que todas las partes sabfan necesarios™. Con cambios en el lenguaje
y los referentes tedricos, el nivel simbélico se mantuvo durante el programa y permane-
ci6 como representacion historica, mientras que las realizaciones efectivas quedaron como
registros del poder que el PIA alcanzé. En este apartado, mostramos esta labor doble de
representacion simbolica y practica en torno a sus tres mayores retos: la integracion de los
indigenas, la demarcacién regional y la politica como experimento.

La Mision Andina (1953, p. 14) se preguntaba: «¢Quiénes son los indigenas y cudles
son sus problemasr». Aunque se dice que «LLos pueblos indigenas de la regién andina cons-
tituyen la gran mayoria de la poblacion ruraly, el informe asume que «Es imposible dar una
definicion precisa en que se separa a los indigenas andinos de los no indios con quienes con-
viven» (Misién Andina, 1953, p. 15). No recurre a un analisis de instituciones y estructuras
sociales, culturales y politicas en que se definieran las posiciones sociales que identifican a
los indigenas, sino que opta por una caracterizacién basada en atributos sociales, llamados
«denominadores comunes». Adopta diez criterios: distribucién de la poblacion indigena,
idiomas, comunidad y tierra, métodos agricolas y productividad, comercializaciéon de pro-
ductos, salubridad e higiene, infancia e instruccion, religion, relaciones con los no indios y
participacion politica. En estos, se enfatizan los supuestos atributos idiosincraticos (psico-
logfa, caracter cultural, apego al terrufio, a la vida comunal, la desconfianza a los no indios,
la lengua, etc.) y se llega a un cierto «lugar comin» que confirma la representacion estereo-
tipica que ya se tenfa al inicio de la Misién, la del «indio» como «los habitantes de la region
que no estan «integrados»» social, econémica, cultural y politicamente en sus respectivas
sociedades nacionales. Si bien se subraya que ««Indio», en los paises andinos, no tiene una
significacién racial estricta» (Misién Andina, 1953, p. 15)”, se desarrolla una historia natu-
ral de largo recorrido (cinco siglos), en la que se subraya la conservacion «excepcionalmente
inalterada [de] su forma de vida tradicional, a pesar, o tal vez a causa, del trato diferente y
la explotacién de la que han sido objeto» (Misién Andina, 1953, p. 16). Eso si, esa historia

13.  El EPTA (siglas en inglés) fue lanzado por la ONU en 1949 y es el predecesor del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) creado en 1965 (Jolly e al., 2004).

14.  Prieto y Paez (2017b) utilizan la idea de «ensambles estatalesy, con ecos de la nocion de Embedded
Autonomy de Peter Evans.

15.  El libro de Poblete Troncoso (1938) tenfa mas referencias racistas, pero sus descripciones eran
mas amplias, estructurales y menos orientadas por una historia natural de atributos intrinsecos.
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estaba por cambiar y la ayuda técnica del PIA podia reducir los costos de la transicion al
mundo moderno.

En paralelo a la caracterizacién de los indigenas andinos, estaba la caracterizacién
de la region que ese componente «indigena» dotaba de continuidad geografica, histérica,
social, econémica y politica. Si el primer capitulo del informe de la Misién presentaba sus
fundamentos, objetivos, composicion, itinerario y método de trabajo, el segundo capitulo
presentaba «El problemay, y para delimitarlo comenzaba con un apartado sobre «Topogra-
fia, clima y recursos naturales». Se recurre a los mapas y a la caracterizacion de los muchos
extremos naturales que constituyen la region: la profundidad de los valles y la altura de las
montafias, las grandes y dificiles distancias, la altitud del habitat, variabilidad extrema del
clima, la fecundidad biolégica, la riqueza minera, etc. En una breve y apretada representa-
cién de la geografia fisica y humana, los adjetivos antagénicos se suceden en una cartografia
exotica, en la que «el indio ha trabajado durante siglos, como siervo o asalariado, desempe-
fiando un importante papel mudo y a veces ignorado, para extraer las riquezas exportables
de sus paises» (Misién Andina, 1953, pp. 12-13)"°. La fuerza simbdlica de esta geografia na-
tural dota al informe, a la labor de la Mision y al desarrollo del PTA de un marco natural que
apenas requiere explicacién, que, hasta cierto punto, suplanta la explicacién sociohistérica
del mundo humano que se quiere entender y transformar. Esta interpretacion es consistente
con el enfoque regional, en el que se definfan problemas y soluciones comunes de la region,
y con la concepcién integral y sistematica del problema de la integracion, en la que, debido
a su complejidad, la gestion técnica lograba subordinar a la politica.

Las soluciones que proponia el capitulo I11 del informe de la Misiéon eran consecuentes
con esos dos elementos indisociables del diagnéstico: los indigenas andinos y los Andes
indigenas. LLa Mision, primero, y el PIA, después, participaron de una representacion per-
formativa, en la que la mejora de condiciones de vida y la integracion de los indigenas en
sus sociedades nacionales pasaban por mejorar las infraestructuras humanas y territoriales:
formacion, salud, higiene, tecnologfas, carreteras, colonizacion, escuelas, activismo comu-
nitario, etc. Pero en el PIA eran conscientes de que los problemas en la financiacion, los
escasos proyectos pilotos, la burocracia desplegada, el compromiso politico, la poblaciéon
directamente afectada e, incluso, los factores extrarregionales implicados llevarian a resul-
tados muy moderados y parciales. En este sentido, subrayar el caricter experimental del
PIA no era solo prudencia «cientifica», ante un asunto apenas conocido, o «técnicay, por la
novedad en los objetivos y los procedimientos para la integracion social de los indigenas;
era, sobre todo, un esfuerzo por enmarcar la discusién y sus efectos al margen de la politica.
Ese caricter de experimento —disefiado y ejecutado desde la diplomacia, el saber experto,
la burocracia y la politica de bajo presupuesto— es el tercer rasgo fundamental que el PIA
afiade a la representacion colectiva de América Latina, una «identidad geosocial» (Quijano
y Wallerstein, 1992) en la que es posible, y habitual, el disefio y la ejecucion de la politica
como experimento. Este elemento simbdlico va mas alla de la contencién técnica, para

16.  Prieto y Péez (2017a) identifican el papel del antropdlogo Alfred Métraux en la referencia al Imperio
Inca como sustento de esa delimitacion andina del PIA, discurso que gané fuerza desde la arqueologia y la
etnohistoria, Stein (2010).
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interpelar a la representacion de América como continente «nuevoy, a la que apelaba Rens
en su cita del discurso de Simoén Bolivar'.

Desde ese marco, el primer reto era poner en marcha un proyecto complejo y su generis,
un experimento para el que se tenfan los objetivos y parte de la metodologfa, pero con muchos
temas por resolver, como la estructura de autoridad, los lugares concretos donde desarrollarlo,
la contratacion y formacion del personal, la duracion, etc. La lenta y desordenada comunica-
ci6én entre los expertos de las bases de accion, la oficina regional del PIA en Lima, las buro-
cracias nacionales y la sede central en Ginebra frenaba el trabajo. Mientras los expertos de la
OIT criticaban a las administraciones nacionales por falta de capacidad organizativa y apoyo,
estas criticaban a los expertos de la OI'T por falta de capacidad de liderazgo y conocimiento de
la regién. Entre tanto, la OIT tenfa dificultades para reclutar al personal técnico cualificado,
nacional e internacional, lo que dificultaba el cumplimiento del plan inicial'®.

Pese a ello, en 1959, el PIA tenfa seis proyectos en funcionamiento” y, en 1961, afectaba
a unos 250.000 destinatarios, segin la OI'T*. Entre 1952 y finales de 1959, las organizacio-
nes de la ONU invirtieron unos dos millones de ddlares estadounidenses en el PTA, cifra
que solo muestra parte de los gastos, especialmente los sueldos de los expertos de la ONU y
el dinero para viajes y algunos gastos para materiales®. Ademas, el PIA logré expandirse a
Chile, Argentina, Colombia y Venezuela®, y, para 1974, el gasto de las agencias de la ONU
sumaba 7 179 000 ddlares (Rens, 1987, p. 45). A esta cifra, hay que afiadir el trabajo de los
aparatos burocraticos de las organizaciones de la ONU en el PIA, asi como los aportes de
los gobiernos nacionales en sueldos a los expertos y trabajadores nacionales, en instalacio-
nes, materiales, comunicaciones, etc.

Junto al gasto, habria que tener en cuenta que se actud en diversos niveles politicos
(local, nacional, regional e internacional), entre distintas organizaciones internacionales
y varias areas de trabajo experto, ademas de enfrentar revoluciones nacionales o crisis in-
ternacionales. Este proceso incorporé personalidades, como su primer director, Enrique
Sanchez de Losada; promovié funcionarios, como el peruano Carlos D’Ugard (ministro
de Trabajo en 1955, director regional del PIA y mas tarde director de la Oficina Regional

17.  La historiografia sobre este asunto es ingente y abarca desde la recogida de informacion, el disefio
y la ejecucion de las reformas del virrey Toledo en Peru en el siglo XVI hasta los continuos planes de rees-
tructuracién mas o menos reformistas, revolucionarios o reaccionarios. Para la politica como experimento,
Lechner (1980).

18.  «Second Progress Report for the Advisory Committee for the Andean Indian Programme» del
28.11.1953, Archivo de la OIT en Ginebra (File Series: TAP/AND, File Number: 3, Jacket Number 1).

19.  Eran las bases en Chimborazo (Ecuador), Puno-Tambopata (Peru) y Pillapi, Playa Verde, Otavi
y Cotoca (Bolivia); informe interno de la OIT sobre el estado el PIA «Plan for Consolidation and Transfer»
de junio de 1960 (Archivo OIT Ginebra, Z-11-10-8-2).

20. La estimacion de que las bases del PIA alcanzaron 250.000 personas aparece por primera vez en
un reporte interno de la OIT preparado para negociaciones con la agencia estadounidense USAID (Archivo
OIT Ginebra, TAP/A, 11-4-61, 4).

21.  «Report to Technical Assistance Committee» de noviembre de 1958 (Archivo OIT Ginebra, GB,
140-TA-101_2/3/4, 1).

22.  En estos paises, el PIA no alcanzo el efecto que tuvo en los Andes centrales, pero si alcanzaba
las fronteras simbolicas del mundo inca.
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de la OIT); desarroll6 organismos especificos para las bases de accion y para la gestion en
cada pafs (Prieto y Paez, 2017a), y sirvié como base para la Oficina Regional de la OIT en
América Latina y el Caribe®. Ademas, el intercambio entre los expertos y las administracio-
nes nacionales en el marco regional del PIA influy6 en los planes de desarrollo rural en los
pafses participantes (Max-Neef, 1992) y sirvi6 de referencia empirica para el debate sobre
derecho internacional que llevé al Convenio 107, de 1957 (Rodriguez-Pifiero, 2005). Toda
una hoja de servicios con la que avalar la experiencia frente a deficiencias y criticas.

El segundo reto era lograr esa asistencia técnica («apolitica» [Ferguson, 1990]) con
caracter regional acorde con la nocién geografica y cultural del mundo indigena. Esto en-
frentaba la diferenciacién de los indigenas entre pueblos, comunidades, localidades vy, es-
pecialmente, entre Altiplano y Amazonia*. Pero la mayor dificultad estaria en llevar las
politicas estatales al mismo esquema de cooperacion «técnicar. L.a Revolucion boliviana de
1952 evidenci6 la carga politica del PIA y puso en tension su caracter regional. Ese afio,
comenzaron las reformas electoral y agraria, afectando a la realizacion del PIA en un pafs
prioritario (Guthrie, 2015), pero también en Ecuador y Peru.

El nuevo gobierno boliviano tenfa gran interés en ampliar el PIA en el pafs, pues
suponia contar con el apoyo técnico y politico de la ONU en la reforma agraria®. Sin
embargo, el director general de la OIT, David Morse, ordené que las actividades no ocu-
paran tierras expropiadas, algo que contravenia la reforma agraria que estaba afectando
a los terratenientes del pais®. El gobierno boliviano entendié que se trataba de una in-
tromisioén en su soberanfa nacional, lo que puso al PIA al borde de la cancelacion en ese
pais”. El respaldo de los EE. UU. a la Revoluciéon en Bolivia, con el aumento de su coo-
peracion técnica en el pais®, facilité una solucién de compromiso: que la primera base de
accion, en la hacienda de Pillapi, cerca del Titicaca (Zabala Canedo, 2017), se constituyera
en una fundacién de caridad a la cual los hacendados afectados donaron sus propiedades
en vez de ser expropiados®.

23. Web de la Oficina Regional para América Latina y el Caribe,

http://white.lim.ilo.org/spanish/260ameri/ oitreg/ ofireg/histotia.html (9/7/2020).

24. Esta gruesa distincion iba mas alld de lo puramente espacial y referfa a la larga historia de los
pueblos y a los niveles de integracion-civilizacion respecto del mundo moderno. Fue un tema relevante en
la Comision de Expertos en Trabajo Indigena.

25.  Hay una amplia correspondencia entre el director regional del PIA, el boliviano Enrique Sanchez
de Lozada, y la sede central en Ginebra sobre el asunto. Por ejemplo, el primer informe que envié Sanchez
de Lozada a Ginebra del 8.10.1953 (Archivo OIT Ginebra, TAP/AND, 2, 1) o la carta del funcionario James
L. Mowat a Sianchez de Lozada del 20.01.1954 (Archivo OIT Ginebra, TAP/AND, 2, 1).

26.  «Memorandum on discussion on Land for the Andean Indian Program» del 05.11.1953 (Archivo
OIT Ginebra, Z, 11, 10, 8, 2).

27.  Carta personal del Ministro de Agricultura Nuflo de Chavez a Sanchez de Lozada del 24.11.1953
(Archivo OIT Ginebra, TAP/AND, 2 ,1).

28. Informe de los senadores estadounidenses Mansfield y Hickenlooper «Technical Cooperation in
the Andes Countries of South America» del 1957.

29. Carta del jefe de la base del PIA en Pillapi, Schweng, «The unsettled state of ownership of Pil-
lapi and its consequences» del 19.09.1955 (Archivo OIT Ginebra, TAP/A, 11-5, 1). Mas detalles en Zabala
Canedo (2017).
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No obstante, la colaboracion del PIA con el gobierno boliviano y la reforma agraria
causé preocupaciones en Ecuador y Perd. En enero de 1954, el funcionario de la OIT James
L. Mowat escribi6 al director regional del PIA, Sanchez de Lozada, para advertir que esa
colaboracién podia poner en riesgo la participacion de los gobiernos de Pert y Ecuador,
destruyendo el cardcter regional del programa®. El PIA se encontraba en una situacion
contradictoria entre asistir a cada gobierno nacional y lograr una misma politica para los
tres pafses: mientras que, en Bolivia, participaba en la reforma agraria, en Ecuador y Pera
los gobiernos nacionales lo orientaban a evitar el levantamiento social, la revolucion politica
y la redistribucién de la propiedad de la tierra’.

Ese era el objetivo del general Odria en Perd, preocupado por la recurrente y creciente
conflictividad rural en los departamentos del Sur. Jef Rens recogia la impresion de Julio
Pereyra, director general de Asuntos Indigenas y alto representante del ministerio peruano,
segun el cual:

it is precisely in the highland areas bordering Bolivia that the Indian problem in Peru was
most acute. There exists in that area a surplus population, which makes life hard and dif-
ficult. The Agrarian Reform carried out in Bolivia has become known in the neighboring
Peruvian Indian tribes /sz¢/ and unless radical action is taken to improve their lot, this region
may become a core of unrest™.

La «accion radical» de Pereyra era una redistribucién de la poblacion, con un amplio
proyecto de colonizacién de las zonas tropicales al este de la cordillera andina con colonos
indigenas del Altiplano, desde Puno al valle del Tambopata. El plan de colonizacién no se
realizé, por falta de infraestructuras y fondos, pero desde ¢l se estructuré el PIA en Peru
(Mannarelli, 2017).

En Ecuador, la puesta en marcha fue mas lenta, con un proyecto de produccion ar-
tesanal de textiles en Quito, pero poco después se expandi6é desde la base de operaciones
en Chimborazo hasta convertirse en la experiencia nacional mas amplia y significativa del
PIA. Igual, estuvo afectada por los cambios de gobierno y régimen politico, en los que la
incorporacion de los indigenas habia ganado relevancia para la soberanfa econémica y, muy
importante, militar (Prieto y Paez, 2017b). En todo caso, la OIT se cuidé de que se identi-
ficara al PIA con la politica de redistribucién de Bolivia™.

30. Carta del funcionario James L. Mowat a Sanchez de Lozada del 20.01.1954 (Archivo OIT Ginebra,
TAP/AND, 2, 1).

31. Las relaciones entre los conflictos por la tierra, los poderes locales y la cuestion indigena esta lejos
de tener una explicacion lineal y simple bajo el estereotipo del gobierno oligarquico inmovilista, en especial
en el Altiplano boliviano y peruano.

32.  Protocolo del encuentro entre Jef Rens y el director general de Asuntos Indigenas del Perd, Julio
Pereyra, en agosto de 1954 (Archivo OIT Ginebra, Z-11-10-8-1).

33.  Algunos expertos mexicanos fueron rechazados de los puestos del PIA en Ecuador y Pert por
considerar la politica indigenista de México demasiado «radical». Protocolo del encuentro entre Jef Rens y el
Director General de Asuntos Indigenas del Pert, Julio Pereyra, en agosto de 1954 (Archivo OIT Ginebra,
Z-11-10-8-1).
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Esa ambigua colaboracion del PIA con la «revolucion boliviana» muestra una fractura
movil dentro de la regién andina sobre las estrategias de desarrollo y cambio social, bajo
el continuo esfuerzo por mantener una representacion colectiva para toda la regiéon. En
Bolivia, la relevancia del PIA se desgasté en la conflictiva sucesion de gobiernos. En Pera,
la amplia reforma agraria del gobierno militar de Velasco Alvarado subsumio los planes de
desarrollo que derivaban del PIA e integré a funcionarios indigenistas, como los antropo-
logos Héctor Martinez y Mario Vazquez (este ultimo pasé a la OIT algunos afios después).
Y en Ecuador, el gobierno militar de Rodriguez Lara lo cerraria bajo seflalamientos de
«comunismon.

El tercer reto del PIA era aplicar una metodologia de «caracter integral» que respon-
diera a su concepcion sintética de indigena. Asi, se procuraba que los equipos internaciona-
les y nacionales coordinaran actividades en agricultura, salud, trabajo social, participacién
comunitaria y educacién primaria y profesional, con el objetivo de apoyar a la poblacion
afectada de forma «integral» y mejorar su nivel de vida dentro de las sociedades naciona-
les*. En la practica, esa integracion de disciplinas no se logr6 en el grado esperado y estas
tuvieron pesos distintos segtin pafses y bases de operaciones, dando lugar a un constante
debate sobre los efectos que el programa tendria en el mantenimiento del caracter indigena
durante su incorporacion a las sociedades nacionales.

Un caso ejemplar fue la instalacion de talleres de mecanica y de carpinteria donde
impartir formacién profesional a los hombres jovenes de las comunidades, con acceso a
maquinas sofisticadas donadas por los sindicatos de los paises industrializados. La forma-
cién de «capital humanow, en torno a la capacitacion profesional, las condiciones de vida y la
organizacion de trabajadores, era un objetivo fundamental en la OIT (Maul, 2012 y 2019),
pero su aplicacién dentro del PIA puso en evidencia la gran tensién, inherente al indigenis-
mo, entre la modernizacién y la reivindicacién de los indigenas y de lo indigena.

Fue significativo que el gobierno de Peru cuestionara la ubicacién de los talleres en
lugares remotos del Altiplano, por su escaso provecho al estar lejos de centros urbanos
mas poblados y mejor integrados en el desarrollo econémico nacional®, pese a que Puno,
donde se localizaban los talleres, era un departamento central en el Altiplano, frontera
con Bolivia, el Amazonas y salida a los puertos del Pacifico. El cuestionamiento mostraba
una distribucién espacial y cultural de las opciones de desarrollo, en la que lo indigena se
desplazaba hacia el espacio rural geografica y culturalmente «remoto» respecto del mun-
do urbano moderno. Desde una preocupacion contraria, la antropologia aplicada alertaba
de que ese tipo de formacion industrial alejaria a los indigenas de sus comunidades de
origen. Segtin Juan Comas (entonces secretario del Instituto Indigenista Interamericano),
los aprendices de mecanica de automoviles o los carpinteros no iban a encontrar trabajo
en sus lugares de origen, con lo que su formacién los llevaria a emigrar (Comas, 1959).

34. Ellibro coordinado por Prieto (2017) analiza varios casos que iluminan las practicas, los diferentes
actores involucrados y la perspectiva de las comunidades.

35. «Informe del Secretario General del Instituto Indigenista Peruano sobre el Programa Puno-
Tambopata» del 13.04.1957 (Archivo OIT en Ginebra, TAP/A, 1-1, 4).
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Carlos D’Ugard, el director regional del PIA en ese momento, respondia en el periédico
peruano E/ Comercio:

[que desde el PIA] sélo querian dar al indigena mejores armas para luchar en la vida y sacarlo
de la postracién en que vive, obligado a trabajar unicamente como peén. [...] Apuntéd que
frente a la invasion de las ciudades por los indigenas, estos ya no seran parasitos, pues po-
dran ganarse la vida con los oficios aprendidos y hasta podran dar ocupacién a otro en sus
pequefios talleres™.

El argumento de D’Ugard apuntaba a una preocupacion recurrente en el indigenismo
sobre las condiciones de vida de los indigenas en las ciudades y los costos de su «inevitable»
modernizacion, asunto que ya destacara Moisés Sdenz en los afios treinta y que las ciencias
sociales convirtieron en el gran debate de las sociedades andinas y mesoamericanas en los
afios sesenta y setenta”. Dentro del PIA, el debate sobre la formacion profesional revelaba
la ambivalencia del discurso sobre la «integracion» y el «desarrollo» de la poblacion indige-
na, pues preservar la identidad indigena y lograr la modernizacion e integracion social de
esos indigenas era un reto dificil de resolver (Comas, 1959; Martinez y Samaniego, 1978).

IV. CONCLUSIONES

Por su envergadura y efecto representacional, el PIA solo es comparable con lo rea-
lizado por el indigenismo oficial en México y por su equivalente en Brasil. Aun asi, tuvo
una repercusion internacional mayor que estos dos nicleos mesoamericano y amazonico,
gracias a la imbricacién del PIA en la operativa de la ONU vy a la proyeccién que la OI'T
dio al indigenismo latinoamericano, en especial al andino®. Las caracteristicas orgdnicas, la
cobertura universalista y el despliegue historico de la OIT en Latinoamérica coadyuvaron
a que el PTA destacase en el proceso que las politicas de «proteccion e integracion de las
poblaciones indigenas» siguieron dentro de la OIT, desde la CIT de Montreal, 1946, hasta
la medular publicacién de 1953 y la adopcién del Convenio 107 en 1957. Pese a lo ambiguo
de los resultados, el PIA presentaba una experiencia con la que avalar su representacion
colectiva de América Latina, algo que la OIT destacarfa en la concepcion del programa, en
los medios de comunicacion (Breuer, 2018a) y en su propia historia institucional.

Hemos analizado el PIA desde dos aspectos constituyentes de la representacion colec-
tiva: el registro del valor representacional y las actuaciones burocratico-politicas en nombre

36.  Ofrecen aplicar plan en region del Sur para dar orientacién técnica al indigena. E/ Comercio de
Lima del 23.06.1958.

37.  Ellibro de Henri Favre (1998) E/indjgenismo es una buena muestra, por ser parte de esa trayectotia.
También Devés (2003).

38. Enla CIT de 1946, Edward J. Phelan, director de la OIT, asumi6 como propio el informe de Victor
Gabriel Garcés, reconocido indigenista que, en ese momento, también era miembro del Instituto Indigenista
Interamericano. Esta ultima institucién y el PIA mantuvieron una colaboracion algo tensa (Martin-Sanchez
y Giraudo, 2020.).
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de esa representacion. Mostramos la construccion de un discurso programatico, que imbri-
caba los textos de la planificacién del PIA con la defensa del papel de la OIT en América
Latina y desplegaba tres elementos fundamentales en la representacion colectiva de Améri-
ca Latina: los indigenas y lo indigena como distincién de los Andes y de América Latina; la
region como geografia humana previa y superior a los pafses; y las expectativas del cambio
moduladas como experimento. No era una representacion creada ex novo por el PIA ni
la OIT, sino una adaptacion de demandas y discursos muy difundidos dentro y fuera de
América Latina, sobre la originalidad, integridad y novedad del subcontinente (Quijano y
Wallerstein, 1992). No se trataba de mera retérica laudatoria, sino del enmarcado simbélico
de la accion de la OIT en el continente, una accién que desbordaba los estrechos limites del
PIA en el amplio campo de la justicia social y la internacionalizacién de los estandares labo-
rales, econémicos y sociales. Por ello, el esquema de retos y actuaciones no es un listado de
éxitos o fracasos respecto del plan inicial, sino una muestra del poder politico, burocratico
y experto que, con sus muchas contradicciones, desplegé el PIA al tiempo que la OIT se
postulaba como gran actor en campos sociales tan importantes en América Latina como el
indigenismo, el desarrollo rural y la politica de integracién continental.

En nuestra perspectiva hay que interpretar la historia del PIA como realizacién prac-
tica y discurso performativo en la estrategia de la OIT en América Latina, tal como el di-
plomatico peruano Luis Alvarado Garrido (en ese momento funcionario de la OIT y luego
ministro de Trabajo y Asuntos Indigenas, primero, y de Relaciones Exteriores, después,
durante el segundo gobierno de Manuel Prado) anoté en una carta del 26 de mayo de 1953:

[Many] members of the staff [of the International Labour Office], especially Latin-Ameri-
cans... feel that the most important project for which the Office (ILO) has taken full re-
sponsibility is the Andean Indian project which covers a whole continent and which affects not
a small group of people but he whole population of several conntries”. [Cursivas afiadidas]

Lo interesante, al final de este analisis, es que esa estrategia contribuy6 a la institucio-
nalizacién politica, burocratica, intelectual y juridica de una representacion, entre otras
posibles, de América Latina. Al final del PIA, el aspecto diferencial mas relevante, el en-
foque indigenista, habia perdido relevancia practica, desplazado por el desarrollo rural y
comunitario. El PIA quedaba en la arqueologia de la cooperacion y el indigenismo, bajo
sedimentos de reformas agrarias y archivos burocraticos. Sin embargo, es facil reencontrar
buena parte de aquella representacién colectiva respecto del territorio, los indigenas y la
modernizacion en el paradigma del desarrollo rural del presente (Asensio, 2016) y, por ex-
tension, en los imaginarios sobre la «auténtica» América Latina.
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