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Resumen

Esta investigacion ofrece una panoramica general sobre los principales desarrollos normativos del
Derecho internacional y el derecho interno de los Estados de América Latina sobre los derechos de
los pueblos indigenas. El objetivo general del presente trabajo es identificar los elementos de
interrelacion entre los diferentes ordenamientos juridicos y su evolucion. Ademas, nos proponemos
averiguar cudles son los principales contenidos materiales de los derechos de los pueblos indigenas
reconocidos y su proyeccion en las politicas publicas de los Estados y en los cambios sociales que
han acontecido.

Palabras Claves
Pueblos indigenas — Interculturalidad — Autodeterminacién — Constitucionalismo en América Latina
Abstract
This research offers an overview of the main normative developments of international law and the
domestic law of the Latin American States on the rights of indigenous peoples. The general objective
of the present work is to identify the elements of interrelation between both diferents legal systems
and their evolution. We also propose to find out what are the main material contents of the rights of
recognized indigenous peoples and their projection in the public policies of the states and the social
changes that have occurred.

Keywords

Indigenous peoples — Interculturality — Self-determination — Latin American Constitutionalism
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Introduccién

La diversidad étnica y cultural que representan los pueblos indigenas en América
Latina ha sido y es una realidad incuestionable. Pese a ello, esta pluralidad étnica fue
negada por los nuevos Estados independientes surgidos en el continente americano en el
siglo XIX. Las Constituciones de estos Estados liberales proclamaron la igualdad de todos
los ciudadanos, haciendo tabla rasa de las diferencias y reconociendo Unicamente derechos
individuales. Comenzaba asi el largo periplo de los pueblos indigenas en la consecucién
del reconocimiento, tanto a nivel interno de los Estados como en el plano internacional, de
la diversidad étnica y cultural y, consiguientemente, los derechos colectivos que les
corresponden.

Este trabajo analiza como se ha ido alcanzando, no sin dificultades todavia
existentes, este reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas, tanto en el
ambito internacional como en el nacional,

La internacionalizacién de los derechos de los pueblos indigenas

Los derechos de los pueblos indigenas son ya parte del Derecho Internacional de
los derechos humanos. Su reconocimiento por parte de la Comunidad Internacional se
sustenta, por un lado, en la constatacion de que los pueblos indigenas son grupos humanos
con una identidad particular diferenciada que en base al reconocimiento de su autonomia
debe verse preservada, y, por otro, en que son pueblos en situacion de especial
vulnerabilidad que han estado sometidos histéricamente a procesos de persecucion, a
intentos de sometimiento y a diferentes formas de discriminacion.

Como en el caso de otros colectivos como mujeres, nifios, personas con
discapacidad o diversidad funcional, personas pertenecientes a minorias, refugiados...el
reconocimiento de derechos particulares a los pueblos indigenas en el Derecho
Internacional de los derechos humanos debe ser enmarcado en lo que conocemos como
proceso de especificacion de los derechos humanos.

Tres son los contextos principales de formacién de los derechos de los pueblos
indigenas: el contexto interamericano, el contexto vinculado a Naciones Unidas y el
relacionado con la OIT.

Las Naciones Unidas

Pese a algunas propuestas iniciales al interior de Naciones Unidas por asimilar a los
pueblos indigenas a los pueblos de los territorios no auténomos, sobre la base de que
serian victimas de situaciones practicas de dominacion en el interior de Estados
formalmente constituidos por medio de sistemas de colonialismo interno y podrian por lo
tanto beneficiarse del derecho de libre determinacién que asiste a los pueblos sometidos a
dominio colonial, lo cierto es que finalmente la cuestion de los pueblos indigenas no obtuvo
un tratamiento sistematico en la Organizacion hasta los afios 70°.

! Como comentario casi anecdotico cabe mencionar que el antecedente mas inmediato de las
Naciones Unidas, la Sociedad de Naciones recibid la visita en su sede (Ginebra) en 1920 de una
delegacion de indigenas norteamericanos. Su presencia no dejo de ser una anécdota sin mas
consecuencias practicas. ONU, Los derechos de los pueblos indigenas (Ginebra, 1998), 5. En 1923
por su parte el jefe cayuga Deskaneh, acudié a la Sociedad de Naciones como representante de las
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Todo ello coincidiendo con la emergente presencia internacional de las
organizaciones indigenas, la revision del indigenismo integracionista y la realizacion de
diversos eventos y conferencias de caracter no gubernamental en el espacio de las
Naciones Unidas que concedieron protagonismo a los pueblos indigenas e incorporaron a
la agenda internacional la obligacion ética de favorecer la preservacion y el desarrollo de
las culturas indigenas, fomentar su insercién socioecondmica con respeto de su identidad,
evitar las practicas de discriminacion y apoyar los procesos de generacion de normas
internacionales relacionadas con sus derechos como comunidades diferenciadas.

Es por lo tanto en el marco de la no discriminacion y la proteccion internacional de
los grupos vulnerables en el que debemos situar la accién de las Naciones Unidas en
materia de pueblos indigenas y no en el ambito de los pueblos sometidos a dominacién
colonial o en el de las naciones soberanas sometidas a un proceso de conquista, a las que
les corresponderia una subjetividad internacional, pese a que ésta ha sido una
reivindicacion largamente sostenida por los pueblos indigenas.

En ese contexto debemos explicarnos la elaboracién del “Estudio sobre el problema
de la discriminacion de las poblaciones indigenas”?y la creacién del Grupo de Trabajo sobre
poblaciones indigenas®, que se erigid6 hasta época muy reciente como el referente
institucional mas importante sobre la cuestion indigena en la ONU. Sobre la actividad de
este Grupo de Trabajo, en cuyas sesiones participaron los Estados y las organizaciones
indigenas interesadas, cabe destacar en estas conclusiones que, desde su creacion,
permitié conocer la situacion de los pueblos indigenas de todo el planeta, alent6 el dialogo

Seis Naciones de los Iroqueses. En el tiempo que pasé en Ginebra, mas de un afo, intentando lograr
el reconocimiento de las Sociedad de las Naciones, algunas delegaciones consideraron seriamente
su causa, pero finalmente la Sociedad no escuch6 su caso. En 1924, a fin de protestar por el
incumplimiento del Tratado de Waitangi (Nueva Zelanda, 1840), que garantizaba a los indigenas
maories la propiedad de sus tierras, W. T. Ratana, dirigente religioso maori, viajé a Londres con una
numerosa delegacion para pedir ayuda al rey Jorge, pero se le negd acceso. Entonces envio a parte
de su delegacion a Ginebra para que se presentara ante la Sociedad de Naciones, donde recibi6 un
tratamiento similar. Al afio siguiente, 1924, el propio Ratana viaj6é a Ginebra, pero también se le neg6
acceso. Fuente: Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas de las Naciones Unidas, “Los
pueblos indigenas en sus propias voces”, New York: Departamento de Informacion Publica de las
Naciones Unidas, 2003.

2 El estudio fue realizado por la Subcomision de Prevencion de la Discriminacion de las Minorias
previa autorizacion del Consejo Econdmico y Social mediante la Res. 1589 (L) de 21 de mayo de
1971 (anteriormente existia una resolucién de la Propia Subcomision 4B (XXIIl) en la que se
recomendaba que se llevara a cabo un examen general sobre la naturaleza y magnitud del problema
de la discriminacion contra las poblaciones indigenas). El estudio tenia como objetivo valorar la
situacién de discriminacion de las poblaciones indigenas y sugerir las medidas necesarias de ambito
nacional e internacional conducentes a la eliminacion de esa realidad de discriminacion. Fue
encargado al profesor Martinez Cobo y la Subcomision fue examinando informes parciales sobre la
marcha del Estudio presentados por el relator especial entre 1973 y 1980 y entre 1981y 1983 revisé
los capitulos del informe final. Las conclusiones se publicaron bajo el titulo Estudio sobre el problema
de la Discriminacion contra las poblaciones Indigenas E/CN.4/Sub.2/476/Add.4,1981, existe un
Infforme Final del Estudio del relator Especial Martinez Cobo, que esta contenido en
E/CN.4/Sub.2/1986/7 y Add.1-4.

3 La creacion del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas fue propuesta por la Subcomision
de Prevencioén de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias en su resolucion 2 (XXXIV), de 8 de
septiembre de 1981, respaldada por la Comision de Derechos Humanos en su resolucion 1982/19,
de 10 de marzo de 1982 y finalmente autorizada por el Consejo Econémico y Social en su resolucion
1982/34, de 7 de mayo de 1982 sobre la creacion de un Grupo de Trabajo sobre Poblaciones
Indigenas.
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entre los gobiernos y los pueblos indigenas y que los expertos que lo conformaron
elaboraron importantes estudios sobre muchas cuestiones sustantivas de interés. Con este
tipo de elaboraciones doctrinales y documentos de trabajo e investigacion, se apoyaron los
argumentos en favor de la necesidad de avanzar hacia un proceso de reconocimiento
internacional de los derechos de los pueblos indigenas y se enriquecieron los debates al
interior del Grupo de Trabajo ad-hoc de composicién abierta que discutié el proyecto de
Declaracién de Derechos de los Pueblos Indigenas. La redaccién de este proyecto se
realizé sobre la base de uno de sus mandatos fundacionales relativo a la elaboraciéon de
normas en materia de pueblos indigenas y constituyo sin lugar a dudas el mayor logro del
Grupo de Trabajo sobre poblaciones indigenas a lo largo de sus afios de funcionamiento.

La Declaracion, finalmente adoptada en 20074, tanto en el preAmbulo, como en la
parte dispositiva, recoge las aportaciones que las organizaciones indigenas han venido
realizando en el marco de las Naciones Unidas y a su vez, refleja las propuestas tedricas y
los avances normativos mas desafiantes que la Comunidad Internacional ha ido elaborando
en las dltimas décadas. En efecto, contiene muchos articulos que tienen referencias
especificas y explicitas a los derechos colectivos y a los aspectos comunitarios de las
culturas indigenas y con ello el proyecto responde a una demanda emergente, vinculada
con la distincion necesaria que hay que realizar entre los derechos humanos generales que
se aplican a los pueblos indigenas y los derechos que son especificos de estas
comunidades etnoculturales diferenciadas. A pesar de que estamos hablando de un
instrumento formal con un peso moral indiscutible pero no vinculante, cuya efectividad y
proyeccion en el Derecho Internacional consuetudinario y/o convencional esta condicionado
por la voluntad y la practica coherente de los Estados, parece indudable que las
disposiciones finalmente alli reflejadas refuerzan las expectativas en materia de proteccion
de los derechos de los pueblos indigenas. Todo ello convierte a la Declaracion en un
referente de amplia proyeccion para el Derecho internacional, en particular el
consuetudinario, de los pueblos indigenas.

Entre las acciones que han venido a completar todo este proceso al interior de
Naciones Unidas cabe destacar la declaracion en 1993 del Afo Internacional sobre
poblaciones indigenas, asi como la promulgacion de dos Decenios Internacionales sobre
los Pueblos Indigenas, con el objetivo de fortalecer la cooperacion internacional para la
solucion de los problemas con que se enfrentaban los pueblos indigenas y movilizar los
esfuerzos de los Estados y las organizaciones internacionales que conforman la Comunidad
Internacional. Por otro lado, cabria resaltar el aumento de la conciencia y la solidaridad
internacional respecto de la situacion de los pueblos indigenas. También hay que situar la
creacion del Foro Permanente, un organismo subsidiario del sistema extraconvencional de
Naciones Unidas, situado a un alto nivel dentro de la estructura de la organizacion,
dependiente del ECOSOC®, que incorpora a representantes de los Estados y a

4 La Declaracion obtuvo el apoyo de 143 Estados, el voto contario de Australia, Nueva Zelanda,
Estados Unidos y Canadd y 11 abstenciones (entre ellas Colombia). El resto de los Estados se
ausentaron en el momento de la votacion.

5 El Foro Permanente sobre Cuestiones Indigenas inicid su andadura en abril de 2002 y esta
integrado por 16 miembros ocho de los cuales son indigenas. La resolucion 2000/87 de la Comision
de Derechos Humanos de 27 de abril de 2000 “Establecimiento de un Foro Permanente para las
Cuestiones Indigenas” y la Res. 2000/22 del ECOSOC de 28 de julio de 2000 del mismo nombre,
dieron luz verde a la implementacion de dicho organismo. Como documentos preparatorios pueden
consultarse el Informe de la Secretaria General E/CN.4/Sub.2/AC.4/1994/11 “Examen del
establecimiento de un Foro permanente para las poblaciones indigenas en las Naciones Unidas”, el
documento elaborado por la Sr. Erica Daes E/CN.4/Sub.2/AC.4/1995/7/Add.2 Examen de un Foro
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representantes indigenas en un marco de participacion y toma de decisiones paritario sin
precedentes en la organizacion y que debemos incluir en el marco de los organismos de
consulta, coordinacion, investigacion y asesoria.

Cabe resaltar la labor del Relator Especial sobre derechos de los pueblos indigenas
(tres hasta la fecha: Rodolfo Stavenhaguen, James Anaya y la actual Victoria Tauli-Corpuz),
cuyo mandato consiste en la recogida de informacion sobre violaciones de los derechos de
los pueblos indigenas, para lo cual puede realizar misiones y visitas in loco, la formulacion
de recomendaciones y propuestas sobre medidas y actividades para prevenir este tipo de
violaciones, las llamadas de atencidon a los gobiernos sobre situaciones especificas de
violaciones de derechos de los indigenas, la investigacion tematica en cuestiones que
tienen impacto en la situacion de los derechos de los pueblos indigenas y el trabajo de
coordinacién con otros relatores especiales, representantes especiales, grupos de trabajo
y expertos independientes del Consejo de Derechos Humanos. También hemos de
destacar la creacion de un Mecanismo de Expertos que sustituy6 al Grupo de Trabajo.

Y especialmente significativas han sido las resoluciones de la Asamblea General
gue se han ocupado de los pueblos indigenas y la atencién particularizada que se ha venido
dando a la cuestion de sus derechos colectivos de estas comunidades en algunas de las
resoluciones y programas de accion de las Cumbre Mundiales o Conferencias
Internacionales monogréficas y marcos de concertacion de mas alto nivel celebrados en las
Naciones Unidas en lo ultimos quince o veinte afios. Con ello se ha generado una fuerte
expectativa a nivel internacional y se ha podido determinar y clarificar la opinion, conforme
o disconforme, de los Estados sobre cuestiones sustantivas que afectan a los pueblos
indigenas y sobre la evolucion en un plano internacional que viene aconteciendo con
relacion al reconocimiento y la aceptacion internacional de sus derechos colectivos
diferenciados. Recientemente, hemos de mencionar la declaracion del 2019 como el Afio
Internacional de las Lenguas Indigenas.

A pesar de que ninguna de estas resoluciones o Declaraciones surgidas de las
Conferencias Internacionales tiene un caracter juridicamente vinculante, lo cierto es que,
de manera indirecta, vienen acompafando y enriqueciendo el proceso de generacion de un
Derecho Internacional Consuetudinario en materia de pueblos indigenas.

El sistema interamericano

En el contexto interamericano, la cuestién de los derechos de los pueblos indigenas
no puede ser comprendida sino es en el marco de lo que hemos conocido como indigenismo
o lo que es lo mismo el sistema llamado a regular las relaciones entre las sociedades
indigenas y no indigenas que a lo largo de la historia fue evolucionando y tuvo una
proyeccion juridica e institucional a nivel continental. Mas alla de las primeras etapas o
modelos del indigenismo, que podemos vincular con el indigenismo segregacionista de la
época colonial y el indigenismo asimilacionista de la época republicana, que constituyeron
dos sistemas de opresion étnica y sentaron las bases de gran parte de las reivindicaciones

permanente para las poblaciones Indigenas, los informes de los seminarios realizados para tal fin
durante el afio 1995 y el afio 1997, el Informe del Seminario celebrado de conformidad con la
Resolucién 1995/30 de la Comisién, E/CN.4/Sub.2/AC.4/1995/7, y el Informe del Segundo Seminario
sobre el establecimiento de un Foro Permanente para los pueblos indigenas en el sistema de
Naciones Unidas, celebrado de conformidad con la resolucion 1997/30 de la Comision de Derechos
Humanos, E/CN.4/1998/11, y muy especialmente los informes del Grupo de Trabajo ad hoc de
composicién abierta sobre el tema con referencias E/CN.4/1999/83 y E/CN.4/2000/86.
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actuales en materia de derechos de los pueblos indigenas contemporaneos, lo cierto es
gue el modelo indigenista que deberia ser resaltado en estas conclusiones es el modelo
integracionista que desarroll6 el Instituto Indigenista Interamericano (l.1.I), la primera
organizacion internacional especializada en la cuestion indigena creada a partir de la
Convencion de Paztcuaro en 1940 y que doctrinalmente fue tomando forma en los
diferentes congresos indigenistas®.

El I.1.1, organismo especializado de la OEA desde 1953, que coordind las politicas
en materia indigena de los Estados integrantes del Sistema Interamericano’, inici6 su
andadura inspirado en el principio de integracion de los pueblos indigenas, impulsé
procesos de aculturaciéon y promovido una concepcion de los derechos indigenas, e
iniciativas legales consecuentes en el ordenamiento interamericano y en los ordenamientos
nacionales, afianzadas en el proteccionismo y la sobrevaloracion de los derechos
individuales. Con el tiempo, una vez denunciadas y detectadas, las consecuencias
etnocidas de las politicas e iniciativas del I.I.1, surgié un cambio de orientacién, en el marco
de una critica generalizada al indigenismo integracionista y la apertura hacia un nuevo
indigenismo, que finalmente condujo a la conformacion de un enfoque integral en materia
indigena en la que la ciudadania cultural, el autodesarrollo, el acceso a la autonomia de los
pueblos indigenas y el reconocimiento y proteccion de los derechos colectivos de estas
comunidades etnoculturales diferenciadas son contemplados como los fundamentos sobre
los que debe asegurarse la convivencia en la diversidad, en el marco del contexto
interamericano. El cambio llegé tarde y el I.1.1 no pudo superar la crisis de legitimidad en la
gue estaba inmerso desde hacia décadas.

Dentro del sistema interamericano, debemos en gran medida a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos el cambio de orientacion en materia de derechos de
los pueblos indigenas, la superacién del enfoque incompleto, reduccionista e inadecuado

51 Congreso Indigenista de Patzcuaro, México, Abril de 1940; || Congreso, Cuzco, Perd, Junio-Julio
de 1949; Il Congreso, La Paz, Bolivia, Agosto de 1954, IV Congreso, Guatemala, Mayo de 1959; V
Congreso, Quito, Ecuador, Octubre de 1964; VI Congreso, Patzcuaro, México, Abril de 1968; VII
Congreso, Brasilia, Brasil, Agosto de 1972; VIII Congreso, Mérida, México, Noviembre de 1980; IX
Congreso, Santa Fe, Estados Unidos, Octubre-Noviembre de 1985; X Congreso, San Martin de los
Andes, Argentina, Octubre de 1989; XI Congreso, Managua, Nicaragua, Noviembre de 1993; XII
Congreso, Ciudad de México, México, 1999.

7 A partir de la Conferencia para la Reorganizacion del Sistema Interamericano y la creacién de la
Carta de la Organizacién de Estados Americanos (Bogota, 1948), la colaboracion entre el Ill y la
Union Panamericana se acrecentd. No obstante, hubo que esperar a 1953, afio en el que en la ciudad
de México D.F se firmé el acuerdo internacional entre el Consejo de la OEA y el lll. El preambulo de
este acuerdo reconoce que “El Instituto Indigenista Interamericano es un Organismo Especializado
Interamericano” y el primero de los articulos dispone: “El Instituto disfrutara de autonomia técnica y
administrativa en relaciéon con sus objetivos dentro de los limites que le fijan la Convencién
Internacional que lo cred y los términos del presente acuerdo. En todo caso el Il debera tomar en
consideracion las recomendaciones que le formule el Consejo de la Organizacion de conformidad
con los términos de la Carta”. Sobre la base de este Acuerdo se ha venido desarrollando la
colaboracion entre ambas organizaciones, la cual se ha acrecentd en el marco de los trabajos de
elaboracién de un Proyecto de Declaracion Interamericano de los derechos de los Pueblos
Indigenas, proceso en el que el Il jugdé antes de su paralizacién institucional un importante papel.
Véase. Fuente: Instituto Indigenista Iberoamericano, “El indigenismo y la OEA”, América Indigena
Vol: XXI num 2 (1961), 95-100; OEA, “Organismos Especializados” Reporte Anual, 2000; OEA/ SER.
G CE/GCI-9/85 Informe del Ill a la Comisidon Especial sobre gestion de Cumbres Interamericanas
(29-9-95) y OEA/ Ser. G CE/GCI-144/98 Plan de Accion del Il en cumplimiento de la Res. AG/Res.
1534 (XXVIII-0/98) (17-11-98).
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de la concepcion de lo indigena como minoria étnica y el reconocimiento de las
comunidades indigenas americanas como pueblos a los que les corresponderia un conjunto
de derechos colectivos diferenciados en el sistema interamericano. La Comision ha
impulsado la creacién de una Relatoria interamericana sobre derechos de los pueblos
indigenas, ha realizado informes sobre paises en los que especificamente trataba la
cuestion indigena y ha admitido muchas reclamaciones relativas a la vulneracién de
derechos de personas o pueblos indigenas, adoptando al respecto numerosas
resoluciones, recomendaciones y decisiones de medidas urgentes o precautorias dirigidas
a los Estados.

Este conjunto de instrumentos constituye un foco doctrinal y jurisprudencial sobre
los derechos colectivos de los pueblos indigenas muy importante, que ha consolidado la
preocupacion de las instituciones interamericanas en materia indigena y ha enriquecido y
reforzado argumentalmente las disposiciones recogidas en la Declaracion Americana sobre
los derechos de los pueblos indigenas adoptada en junio de 2016 por la Asamblea General
de la OEA tras un largo proceso de negociacion.

Algunos de los casos que llegaron hasta la Comision han sido elevados a la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, que en varias ocasiones, desde el caso Awas Tingni
contra Nicaragua en 2001 ha reconocido claramente derechos colectivos a los pueblos
indigenas®. Estas sentencias han supuesto un importante espaldarazo judicial en el mas
alto nivel a la doctrina asumida por la Comision Interamericana del reconocimiento de
derechos colectivos. Las sentencias constituyen importantes precedentes, han reforzado el
sistema interamericano de proteccion de los derechos de los pueblos indigenas y han
contribuido muy positivamente a la evolucion de los estandares internacionales en materia
de derechos colectivos con la que paulatinamente, los sistemas de proteccion universal y
regionales, tienden a asumir la importancia que adquiere la preservacion de los rasgos
culturales comunitarios de los grupos diferenciados como forma de asegurar la dignidad de
las personas que los componen. La jurisprudencia sentada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos a raiz de estas sentencias ha influido notablemente en los procesos
futuros de interpretacion, aplicacion y creacidon de normas internacionales relativas a los
derechos colectivos de los pueblos indigenas. La iniciativa mas importante de entre todas
las desarrolladas por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos es, sin lugar a
dudas, la preparacién de un instrumento juridico (cuya naturaleza en un principio estaba
por definirse)® que finalmente tomo forma de Declaracion Americana de Derechos de los

8 Diversos trabajos se han adentrado en la trascendencia del caso Awas Tingni, entre otros: S. James
Anaya y T. Cridder, “Indigenous Peoples, The Environmental and Commercial Forestry in Developing
Countries: The Case of Awas Tingni, Nicaragua”, Human Rights Quaterly, 18, (1996), 345-367; Maria
Luisa Acosta, “El Estado y la tierra indigena en las regiones auténomas; el caso de la Comunidad
Mayagna de Awas Tingni”, en Memoria |l Seminario Internacional sobre Administracion de Justiciay
Pueblos Indigenas, (San José de Costa Rica: [IDH, 1999); Luis Rodriguez-Pifiero, “El caso Awas
Tingni y la norma internacional de propiedad indigena de las tierras y recursos naturales”, en
Avances en la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas, eds. Fernando Marifio y Juan
Daniel Oliva, (Madrid: Dykinson S.L, 2004), 21-248. El caso ha sido seguido muy de cerca por los
pueblos indigenas de todo el continente. Al respecto, puede consultarse P. Macklem y Ed Morgan,
“Indigenous Rights in the Inter-American System: The Amicus Brief of the Assembly of first Nations
in Awas Tingni versus R. Nicaragua”, HRQ, 22: 2, (2000), 569-602.

9 Ya desde 1989 la Comisién se propuso “propiciar la adopcion de un instrumento internacional cuyo
objeto sea consignar los derechos que le corresponden a los pueblos indigenas, aunque por ahora
la Comision prefiere no adelantar un criterio sobre la naturaleza juridica de este instrumento, la cual
podria posteriormente establecerse por parte de los propios gobiernos de los Estados miembros. A
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Pueblos Indigenas que como hemos adelantado fue adoptada por la AG de la OEA en 2016.
La Declaracion constituye un buen ejemplo de elaboracién y codificacion de normas
objetivas y estandares propios en materia de derechos de los pueblos indigenas. La
Declaracion surgié desde el convencimiento de que pese a la diversidad y heterogeneidad
gue caracteriza a los pueblos indigenas americanos, existia una problematica coman que
les afectaba por igual y que estaba vinculada con el desarraigo, la discriminaciéon y el
etnocidio del que habian sido protagonistas involuntarios a lo largo de la historia.

A su vez, la Declaracion fue elaborada con el objetivo de que la norma internacional,
una vez aprobada y asumida por los Estados miembros de la OEA, generase actitudes de
respeto hacia los pueblos indigenas por parte de las sociedades no indigenas y tuviera una
gran trascendencia en los ordenamientos juridicos nacionales, movilizando las legislaciones
internas y desarrollando modificaciones constitucionales que reconocieran el valor de la
multietnicidad. La Declaracion es el resultado de un novedoso proceso de participacion en
el que se vieron involucradas las organizaciones indigenas mas representativas del
continente, y se discutié en el marco de un Grupo de Trabajo establecido para tal fin. A
pesar de que no recoge ninguna mencion a un eventual sistema de garantias
interamericano en materia de derechos de los pueblos indigenas que pudieran hacer
efectivos los derechos alli reflejados, lo cierto es que una vez que pese a su naturaleza
juridica declarativa y por lo tanto la ausencia de cualquier dimension vinculante, esta
llamada a constituirse como un referente normativo regional de onda larga y proyecciéon
universal que vendra a definir las normas minimas que todos los Estados miembros de la
OEA deberan proponerse alcanzar en materia de pueblos indigenas.

Se esta produciendo en el sistema interamericano una renovacion institucional y
normativa en materia de pueblos indigenas que inevitablemente tiende a condicionar a las
legislaciones y politicas publicas internas de los Estados. Nos encontramos pues en un
plano regional, ante un Derecho emergente enmarcado en un proceso de especificacion
normativa en materia de derechos humanos y que esta coadyuvando asi desde un contexto
interamericano, a la consolidacion del estatuto protector universal de los derechos de los
pueblos indigenas.

La Organizacién Internacional del Trabajo

La OIT es el tercero de los contextos principales de creacion de Derecho
internacional de los derechos de los pueblos indigenas y por la importante labor que viene
desarrollando en el campo de los pueblos indigenas, aun perteneciendo al sistema de las
Naciones Unidas, merece una referencia singular y especifica.

La OIT contaba desde 1957 con el Convenio num. 107. Este instrumento de caracter
convencional se inscribia en el marco de las politicas integracionistas imperantes en la
época. Por ello, cuando con el devenir de los afios estos planteamientos de integracion de

este respecto las alternativas mas factibles parecieran ser las de una Declaracién, expresada a
través de una resolucion de la Asamblea General, la de un Protocolo adicional a la Convencion
Americana sobre los Derechos Humanos o la de una Convencion Interamericana de la que pueden
llegar a ser Partes todos los Estados miembros de la OEA independientemente de su vinculacion
con el pacto de San José de Costa Rica. Aun cabria considerar la posibilidad de adoptar al menos,
dos de esos instrumentos en forma sucesiva o escalonada. Documento relativo a la fundamentacion
y recomendacion ala Asamblea General de la OEA de preparar un instrumento interamericano sobre
los derechos de los pueblos indigenas. Este documento puede consultarse en el informe anual de la
Comision: CIDH, CAP. VI (Washington, 1988-89), 256-261.
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los indigenas a la sociedad nacional, al “desarrollo”, comenzaron a ser cuestionados,
coincidiendo con el fortalecimiento de las organizaciones indigenas y su presencia cada
vez mayor en el plano internacional, se planted la necesidad de revisar dicho instrumento?°.
Conscientes, pues, de que el Convenio num. 107 se habia vuelto obsoleto, principalmente
en lo relativo a esta filosofia integracionista que lo inspird, la OIT abord6 la necesidad de
revisar el mismo en las sesiones de la Conferencia General*! de 1988 y 1989. El resultado
fue la adopcion, el 27 de junio de 1989, del Convenio nium. 169 sobre pueblos indigenas y
tribales2.

En contraposicion al Convenio 107 de la OIT, el actual Convenio 169 de 1989 ha
eliminado en su titulo la palabra “integracién”, pasando a denominarse “sobre pueblos
indigenas y tribales”, puesto que, como remarca Staelens, “en esta norma ya no se trata de
elaborar instrumentos destinados a integrar las poblaciones indigenas a las comunidades
nacionales en las cuales se encuentran, tal y como se pretendia en el Convenio 107”. “Se
trata —continda diciendo el mismo autor- de reconocer a los pueblos indigenas su propia
identidad y respetarla, con la creacion de mecanismos de participacion y de consulta en los
asuntos que les conciernen directamente”.3

Hoy por hoy, el Convenio 169 constituye el principal instrumento juridico
internacional sobre derechos de los pueblos indigenas que se mantiene en vigor en el
marco internacional de derechos humanos. La naturaleza del sujeto de derecho es,
eminentemente, de caracter colectivo y esto indudablemente supone un avance frente a la
hegemonia de los derechos individuales, con el objetivo de garantizar la supervivencia de
las culturas indigenas. A lo largo del Convenio se recogen conceptos basicos relativos al
ambito de los derechos de los pueblos indigenas, se reconoce a estos como sujetos de
derecho y se les define a partir de su origen histérico y la pervivencia de todas o parte de
algunas de sus instituciones sociales, politicas, econdmicas, culturales, reconociendo el
valor de la autoidentificacion y estableciendo que junto al concepto de tierras, ha de
incorporarse el de territorio en una concepcion global del habitat en el que desarrollan su
vida los pueblos indigenas de todo el planeta.

10 J. Ricardo Hernandez Pulido, “Revision del Convenio sobre poblaciones indigenas y tribuales,
1957 (numero 107) Puntos pendientes de resolver”, Anuario indigenista Vol: XLVIII (1988): 99-108.

11 La OIT se compone de tres 6rganos: la Conferencia General, que es el érgano legislativo de la
organizacion, el Consejo de Administracién y la Oficina Internacional del Trabajo.

12 El Convenio 107, aunque quedd cerrado a cualquier ratificacion, continGia vigente para aquellos
Estados que, habiéndolo ratificado en su dia, no lo hayan denunciado y no ratifiquen el Convenio
169

13 Patrick Staelens G., “El Convenio nimero 169 de la OIT de una politica integracionista al
reconocimiento del derecho de la identidad de los pueblos indios”, en Derechos indigenas en la
actualidad (México: UNAM, 1994),191 y 192. Manuela Tomei y Lee Swepston, en su manual Pueblos
Indigenas y tribales: Guia para la aplicacién del Convenio nim. 169 de la OIT, sefialan cuatro
diferencias esenciales entre el Convenio 107 y el 169, que son: 1° Que el Convenio 107 “se basa en
la idea de que las poblaciones indigenas y tribales eran sociedades temporales que estaban
destinadas a desaparecer por efecto de la ‘modernizacién™, mientras que el 169 “en la idea de que
los pueblos indigenas y tribales (PIT) son sociedades permanentes”; 2° que en el 107 “se hace
referencia a “poblaciones™ y en el 169 “a pueblos”; 3° el 107 “propiciaba la asimilacion de los pueblos
indigenas y tribales en la sociedad dominante” y el 169 “el establecimiento de una nueva relacion
entre el Estado y los PIT, en base al reconocimiento de la diversidad cultural y étnica”; y 4° el 107
pretendia “proteger a los pueblos indigenas y tribales durante su transicion a la modernizacién”,
mientras que el 169 el “otorgar una proteccion a los PIT e impulsarlos a que establezcan sus propias
prioridades de desarrollo”. Véase Manuela Tomei y Lee Swepston, Pueblos indigenas y tribales:
Guia para la aplicacién del Convenio 169 de la OIT (Ginebra: OIT, 1996), 3.

DR. JUAN DANIEL OLIVA MARTINEZ / DR. VICENTE CABEDO MALLOL



REVISTA INCLUSIONES ISSN 0719-4706 VOLUMEN 8 — NUMERO ESPECIAL — ENERO/MARZO 2021

El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas en América Latinay en el plano internacional Pag. 359

Sobre el contenido del Convenio 169, debe sefalarse, por lo tanto, que el mismo
recoge y reconoce una amplia gama de derechos colectivos de los pueblos indigenas (vgr.
el derecho de propiedad y de posesion de las tierras que tradicionalmente ocupan -art. 14,
apartado 1- o el derecho a decidir sus propias prioridades en lo que atafie al proceso de
desarrollo -art. 7, apartado 1-), prestando una especial atencion a las relaciones entre el
Derecho consuetudinario indigena y el sistema juridico estatal en sus articulos 8, 9 y 10.

En su elaboracion participaron algunas organizaciones indigenas, que fueron
consultadas por la Comision de redaccién sobre algunas cuestiones claves vinculadas con
los derechos de los pueblos indigenas y finalmente se incorporaron disposiciones concretas
gue obligaban a los Estados a valorar las culturas indigenas, combatir la discriminacion de
estos pueblos, promover el respeto a su cultura, sus instituciones tradicionales, sus formas
de gobierno y su Derecho consuetudinario, respetar sus tierras y territorios y promover su
autodesarrollo, apartdndose ya de cualquier planteamiento paternalista, proteccionista o
integracionista que habian sido incluidos en anteriores instrumentos convencionales
adoptados por la Conferencia Internacional del Trabajo, concretamente en el Convenio 107.

El Convenio 169 ha servido para que muchos de los Estados que lo han ratificado
hayan revisado su politica indigenista, y también para que algunos de ellos hayan procedido
a realizar reformas constitucionales con el objeto de reconocer la multietnicidad vy
pluriculturalidad de aquellas naciones. Pero, es mas, incluso aquellos paises que no lo han
ratificado, pero que contienen poblacion indigena, se han inspirado en las disposiciones del
Convenio para poner en marcha politicas relacionadas con estas comunidades
etnoculturales diferenciadas y aprobar leyes especificas pidiendo asesoramiento a la OIT
para ello.

También cabe destacar que los Tribunales Supremos de varios Estados se han
pronunciado sobre la base de las disposiciones del Convenio y que, a su vez, éste ha
inspirado procesos de negociacién entre los pueblos indigenas y los gobiernos, como
demuestran los casos de los Acuerdos de Paz de Guatemala, la entrega de tierras a los
indigenas amazo6nicos por parte del gobierno de Colombia, la negociacion de los
incumplidos (por parte del gobierno mexicano) acuerdos de San Andrés en Chiapas o la
proclamacion de la Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia... procesos
todos ellos en los que las disposiciones del Convenio estuvieron muy presentes.

En conclusién, el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Estados
Independientes, atn estando pendiente su ratificacion todavia por parte de muchos Estados
con pueblos indigenas, viene a constituir en nuestros dias el registro normativo
internacional y el instrumento integral de referencia y mayor peso juridico en materia de
pueblos indigenas.

Otros contextos internacionales de reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas

El marco institucional, que se ha ido generando al interior de las Naciones Unidas,
de la OEA y de la OIT, se ha venido a completar con la accién que otros organismos
internacionales que, en mayor o menor medida, con gran o limitada intensidad y siempre
en relacién a su Ambito de accion especializado, han desarrollado y contindan haciéndolo
un trabajo destacable en materia de reconocimiento de los pueblos indigenas. Junto a ello,
debemos destacar la generacion de contextos secundarios de reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas, entre los cuales debemos mencionar a estos tres:
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a) El Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latina y el Caribe
en un ambito iberoamericano, Unico organismo auténomo, con personalidad juridica
internacional, especializado en la promociéon del autodesarrollo y los derechos de los
pueblos indigenas y que incorpora a los representantes indigenas en su estructuras de
direccion®4.

b) La Comunidad Andina de Naciones que adopté la Declaracion sobre la “Democracia,
los Derechos de los Pueblos Indigenas y la Lucha contra la Pobreza™® e instauré un
Consejo Consultivo de la Comunidad Andina de Naciones.

C) La Comision y la Corte Africana de Derechos y de los pueblos. Cabe destacar la
puesta en marcha, pese a las dificultades conceptuales relacionadas con las dudas acerca
de la existencia de pueblos indigenas en el continente y las reticencias de muchos
gobiernos de la regién*®, de un Grupo de Trabajo especifico sobre la materia, dependiente
de la Comisién Africana de Derechos Humanos y los reconocimientos de los derechos
colectivos que la propia Comision ha realizado recientemente a favor de pueblos indigena
africanos. Ademas, la Corte Africana ya se ha pronunciado en alguna de sus sentencias en
el sentido de reconocer los derechos de los pueblos indigenas del continente,
contribuyendo asi a la consolidacién de una importante jurisprudencia internacional sobre
la materia.

Estos contextos secundarios nos permiten concluir que el proceso de
reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas en el Derecho Internacional
contemporaneo viene acompafado de la generacion de un amplio y complejo marco
institucional que, generado en diferentes &mbitos, universales y regionales, lo refuerzan y
fortalecen.

La titularidad y el contenido de los derechos de los pueblos indigenas reconocidos
en el Derecho Internacional

En términos especificos, en relacion con la titularidad de los derechos de los pueblos
indigenas y de los individuos que los componen que empiezan a ser reconocidos en el
Derecho Internacional, se puede precisar gue nos encontramos con tres tipos de titularidad
vinculadas a los derechos de los indigenas.

Por un lado, podriamos hablar de una titularidad individual genérica, aquella que nos
remite a los derechos de las personas de origen indigena en tanto que pertenecientes a
este tipo de comunidades etnoculturales diferenciadas y que de alguna manera suponen
un refuerzo de los derechos humanos individuales reconocidos internacionalmente a todas
las personas.

Por otro lado, deberiamos hablar de un tipo de titularidad individual especifica,
relacionada con los derechos de los nifios, los jovenes, las mujeres, los discapacitados o
los ancianos indigenas, quienes aun viendo reconocidos una serie de derechos generales

14 Nos hemos ocupado de los origenes y las caracteristicas juridico-institucionales de esta
organizacion en Juan Daniel Oliva, El Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América
Latina y el Caribe (La Paz: Fondo Indigena, 2003).

15 Adoptada el 11 de mayo de 2002 y suscrita por los representantes de los pueblos indigenas, los
gobiernos, las defensorias del pueblo y expertos de paises miembros de la CAN por la que se decidi6
instalar la Mesa Indigena de la Comunidad Andina de acuerdo con las propuestas de los pueblos
indigenas recogidas en el Documento “Mesa de los Pueblos Indigenas de la CAN”.

16 Naomi Kipuri, “La situacion de los Derechos Humanos de los pueblos indigenas en Africa”, Asuntos
Indigenas, IWGIA, Vol: 1 (1999): 21-25.
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manifiestan una situacion de especial vulnerabilidad que exige unos derechos especificos.
Esta titularidad nos est4d situando ante lo que he denominado un proceso de
sobreespecificacion de los derechos humanos, pues nos encontramos con derechos que
les corresponde a sus titulares por el hecho de ser nifios e indigenas, jévenes e indigenas,
mujeres e indigenas, discapacitados e indigenas y ancianos e indigenas.

Por ultimo, cabe situar que nos encontramos con una titularidad colectiva. En este
sentido, los pueblos indigenas ven reconocidos un conjunto de derechos colectivos
relacionados con seis ambitos que nosotros vincularemos a los denominados derechos
sintesis de los pueblos indigenas. Estos derechos, de caracter colectivo, nos remiten a un
problema afiadido, esto es, una titularidad difusa que genera problemas de identificacion
de los titulares de estos derechos. En efecto, cuando hablamos de pueblos indigenas nos
estamos refiriendo a un sujeto colectivo al que habria que reconocer un conjunto de
derechos, que no esta clarificado y que esta mal identificado.

En cuanto al contenido principal de los derechos de los pueblos indigenas, nos
debemos situar en el marco de la evolucién del derecho a la libre determinacion (que se ha
despegado del contexto colonial) y de la propia evolucién del principio de soberania estatal
(un principio que en la actualidad se acomoda a la proteccién de los derechos humanos, la
necesaria reforma democratica y la generacién de instituciones politicas plurales que
favorezcan el desarrollo libre y autbnomo de las comunidades etnoculturales diferenciadas),
con el fin de explicar como aquel derecho de libre determinacion esta siendo reconocido
dentro de un proceso general de reconocimiento de derechos especificos limitados a los
pueblos indigenas. De esta manera, hablamos de la autodeterminaciéon de los pueblos
indigenas en el contexto de una readaptacion y una reformulacion a las nuevas realidades
y necesidades internacionales del principio de libre determinacion que lo relacionan con la
obligacion de los Estados de generar al interior de sus fronteras marcos de participacion
democratica que favorezcan la libre decision y garanticen el libre desenvolvimiento de las
sociedades que conviven en sus paises, entre ellas los pueblos indigenas, siempre desde
su propia realidad especifica y culturalmente particularizada.

Nos encontramos por lo tanto ante una reconceptualizacion de la libre determinacion
en el Derecho Internacional que en el caso de los pueblos indigenas esta relacionada con
la implementacion de estructuras autbnomas al interior de los Estados que aseguren los
derechos culturales, econdémicos y politicos de estas comunidades etnoculturales
diferenciadas y ofrezcan la posibilidad de que los pueblos indigenas encaren su desarrollo
desde sus caracteristicas distintivas'’.

El derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas es, por tanto, el derecho
matriz del que emanan el resto de sus derechos colectivos, dado que, sin la capacidad de
autodeterminar como pueden ser ejercidos los diversos derechos, no existe una garantia
real del ejercicio de los mismos. Negar el derecho a la libre determinacién de los pueblos
indigenas supone negarles la posibilidad de desarrollar su vida comunitaria en base a sus
propias prioridades y su identidad diferenciada. Hablariamos de varias dimensiones del
derecho a la libre determinacién de los pueblos indigenas que nos remitirian a un conjunto

17 Una teoria general sobre la libre determinacion aplicable a los pueblos indigenas puede
encontrarse precisamente en S. James Anaya, “A Contemporary Definition of the International Norm
of Self-Determination” Transnational Law and Contemporary Problems, Vol: 3 (1993) y mas
recientemente en su obra de referencia Los Pueblos Indigenas en el Derecho Internacional (Madrid:
Trotta, 2005), 135-241.
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de derechos colectivos interrelacionados: La dimensién politica de la libre determinacion
nos sitla ante el derecho al autogobierno, la dimensién econémica ante el derecho al
autodesarrollo, la dimension cultural nos remite al derecho a la identidad cultural, la
dimensién juridica al derecho al Derecho propio, la dimensién territorial a los derechos
territoriales, y la dimension participativa al derecho a la consulta y al consentimiento previo,
libre e informado Estos derechos de los pueblos indigenas llevan aparejados la imposicién
a los Estados de un conjunto de obligaciones, tanto de abstencién como de accion positiva
0 promocional; y constituyen dimensiones complementarias del derecho a la
autodeterminacion, que como hemos concluido, en una construccion particular y especifica,
el Derecho Internacional viene reconociendo a los pueblos indigenas (asi se ha recogido
en la Declaracion de Naciones Unidas). Todos ellos constituyen lo que podemos denominar
derechos sintesis de los pueblos indigenas cuyos contenidos materiales estan siendo
clarificados en el Derecho internacional®®.

La evolucidn del tratamiento de los pueblos indigenas en las politicas publicas y los
ordenamientos internos de los Estados Latinoamericanos

En este segundo apartado principal del articulo pretendemos dar una vision general
de las politicas llevadas a cabo en América Latina, desde la época colonial hasta la
actualidad, con respecto a los pueblos indigenas.

Conviene aclarar que, no siendo el objeto de este trabajo el estudio del devenir
histérico de los pueblos indigenas, sino la realidad actual de estos pueblos y, mas
concretamente, en el reconocimiento de sus derechos colectivos, que hemos calificado
como derechos sintesis, nuestro interés se centrara, mayormente, en el andlisis del
denominado Estado pluralista.

Teniendo en cuenta la anterior aclaracion, podemos distinguir -de acuerdo con
Raquel Yrigoyen!®- cuatro épocas o etapas marcadamente diferenciadas, que son: la
colonial; la de la independencia; la que se inicié a mediados del siglo XX; y, por dltimo, la
gue comenzaria en la década de los noventa de la centuria pasada y que continda en la
actualidad. Cada una de estas etapas se corresponderia con un modelo distinto de relacién
con los pueblos indigenas.

Asi, durante la colonia se impuso un modelo segregacionista; con la independencia
comenzo un proceso asimilacionista; a partir de mediados del siglo XX se desarrolld el
paradigma integracionista; y desde finales de dicha centuria asistimos al reconocimiento
constitucional de la diversidad étnica y cultural y, consiguientemente, de los derechos de
los pueblos indigenas.

Podemos, no obstante, agrupar, como ya hemos hecho en anteriores trabajos?, los
modelos de asimilacion y de integracion en una sola etapa, que se corresponderia con la

18 Nos hemos ocupado de todas estas cuestiones relacionadas con el contenido material de los
derechos colectivos méas importantes de los pueblos indigenas y su vinculaciéon con la libre
determinacion en Juan Daniel Oliva Martinez, Los pueblos indigenas a la conquista de sus derechos:
fundamentos, contextos formativos y normas de Derecho Internacional (Madrid: BOE, 2012).

19 Raquel Z. Yrigoyen Fajardo, Pautas de coordinacion entre el Derecho indigena y el Derecho
Estatal (Ciuadad de Guatelama: Fundacion Mirna Mack, 1999).

20 Antonio Pefia Jumpa, Vicente Cabedo Mallol y Francisco Lopez Barcenas, Constituciones,
Derecho y Justicia en los pueblos indigenas de América Latina (Lima: PUCP, 2002), 29-39, y Vicente
Cabedo Mallol, Pluralismo y Pueblos Indigenas (Barcelona: Icaria, 2012)
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formacion y consolidacion del Estado-nacion. Ambos modelos, que si se quiere son
evolutivos, se enmarcan dentro de lo que podriamos llamar la esfera de predominio de la
sociedad hegemonica.

La Coloniay el modelo segregacionista

El modelo de segregacion, implantado una vez consolidada la conquista de América
y establecidos los virreinatos, condujo a la separacién de la poblacion en lo que se llamé la
Republica de Indios (o pueblos de indios) y la Republica de Espafioles o de Dios (o villas
de espafioles), contando cada una de ellas con su sistema de autoridades y normas. El
problema con este modelo -advierte Ramiro Molina- es que, con él, no solo se establecio
una diferenciacién entre estos grupos sociales, sino que, también, se dispuso una jerarquia
(la Republica de Indios quedd sometida a la Republica de Esparioles)?:. Con la segregacion
se buscaba preservar la identidad cultural y la diferencia racial.

Para justificar el régimen de tutela de los indios que se implanto - nos dice Yrigoyen,
se creod la ideologia de “la inferioridad natural de los indios”?. Las Leyes de Indias
consideraron a los indigenas como incapaces y debian, por ello, ser sometidos a tutela.
Tenia, pues, el Derecho indiano una vocacion paternalista. Pero la realidad fue muy
diferente. Los indigenas fueron explotados como mano de obra forzosa (la encomienda) y
obligados a pagar tributos.

Para servir de enlace entre los indigenas y las autoridades politicas y religiosas
espafiolas, se implantan instituciones de origen colonial como las alcaldias o los cabildos
indigenas. Estas autoridades indigenas, creadas, sin duda, para servir a los intereses
coloniales, resultaron ser un instrumento eficaz en la preservacion del Derecho
consuetudinario indigena.

La formacion y consolidacion del Estado- nacién.
El principio de igualdad formal y la asimilacién de los pueblos indigenas

Los Estados que surgieron en el siglo XIX en América Latina, tras lograr su
independencia de Espafia y de Portugal, siguieron el modelo vigente del Estado- nacién
liberal europeo. Modelo éste que se implant6 en Europa tras las revoluciones burguesas de
finales del siglo XVIIl y principios del XIX. Dicho modelo, que se exporté a América o, mejor
dicho, se import6é de Europa a América, aunaba los conceptos de Estado y Nacion, y es a
partir, justamente, de esta identificacion -sefiala el profesor Bartolomé- cuando “la voluntad
del grupo social y/o cultural poseedor del Estado pasé a ser interpretada como voluntad de
la sociedad en su conjunto”. Ello supuso, continua diciendo este autor, “para las sociedades
alternas -como eran las indigenas- que quedaron comprendidas dentro de sus
jurisdicciones politicas estatales, no sélo un dominio politico sino también social y cultural”?2,
Se buscaba la asimilacion o desaparicién de la cultura indigena dentro de esa nacion blanca
0 mestiza. Se pretendia conseguir una homogeneidad cultural forzosa.

21 Ramiro Molina Rivero, “Una aproximacion histérica y contemporanea al Derecho Indigena: El
tratamiento de la Ley de Justicia Comunitaria en Bolivia”, en Desafios de la Democracia en la Region
Andina. Ensayos sobre nuestra realidad (Lima: Comision Andina de Juristas, 1998), 56.

22 Raquel Z. Yrigoyen Fajardo, Pautas de coordinacion... 46.

23 Miguel Alberto Bartolomé Clavero, “El derecho a la existencia cultural alterna”, en Derechos
indigenas en la actualidad, ed. Emilio Rolando Rodriguez Cifuentes (México: Instituto de
Investigaciones Juridicas- UNAM, 1994), 106.
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El Estado-nacion liberal se comportaba como una unidad, de la que formaban parte
todos los “ciudadanos”(categoria en la que, en el mejor de los casos, quedaron subsumidos
los indigenas?®*), sin que quedase resquicio alguno para estas sociedades que hemos
denominado alternas; se negaba, por tanto, el derecho a la diferencia, a la diversidad. Para
lograr este objetivo se proclamaba la igualdad de todos los ciudadanos ante la ley, sin
ninguna distincion, lo que hoy conocemos como el principio de la igualdad juridica formal
liberal.

Este principio liberal de igualdad de todos los connacionales ante la ley se recogio
en todas las Constituciones de los nuevos Estados Latinoramericanos (Constituciones
liberales o también llamadas napolednicas). Principio que ha sido ampliamente criticado
puesto que el mismo, como explica Perafan, “supone una suerte de conmutatividad entre
igualdad presente e igualdad procedimental, en el sentido en que esta Ultima presupone un
modelo de ciudadano (dquel que conoce la ley y comparte una cultura de la tipicidad penal)
a partir de cuya igualdad real sélo es posible la igualdad procedimental’®. Como escribe
Lopez y Rivas, “se consideraba que la igualdad juridica formal haria posible la igualdad real,
haciendo tabla rasa de las diferencias étnicas, culturales y de clase”?®. Pero la realidad fue
muy diferente, a los indigenas no sélo no se les reconocieron sus derechos como pueblos,
sino que, también, les fueron negados simultaneamente los derechos que como ciudadanos
les correspondian. Los indigenas fueron, sin duda, discriminados y sometidos a todo tipo
de practicas etnocidas (vgr. mediante la desamortizacién o privatizacion de sus tierras
comunales), alcanzando los mayores niveles de pobreza del conjunto de la sociedad.

Al no reconocerse la diferencia, la diversidad, que representaban los pueblos
indigenas, y querer mantener el principio de igualdad de todos los ciudadanos, se hizo
necesaria la construccioén juridica de una ficcion: el considerar incapaces a los indigenas.
Esta seria la solucién penal aplicable a un indigena que por su cosmovision no podia llegar
a comprender la antijuricidad de un hecho, segun los parametros de otra cultura (la de la
sociedad dominante) distinta a la suya. Tendran que pasar muchos afos hasta que se
acepte que el instituto juridico aplicable en estos casos es el de la inculpabilidad y no el de
la inimputabilidad.

El Indigenismo y las politicas integracionistas

Para poder explicar las politicas integracionistas de los Estados Latinoamericanos
con respecto a los pueblos indigenas presentes dentro de sus fronteras, debemos tener en
cuenta, principalmente, dos condicionantes o factores. Uno estrictamente politico, como
seria la necesidad de lograr consolidar y fortalecer los Estados (una ideologia nacionalista);
y otro, posterior en el tiempo, pero no por ello menos importante, econémico, consecuencia
del proceso de expansion y acumulacion capitalista.

Estas politicas gubernamentales en relacibn con los pueblos indigenas,
influenciadas por los dos factores sefialados, se engloban bajo el término conocido como

24 \Vgr. En Bolivia la primera Constitucién de 1826 extendia la ciudadania también a los indigenas,
pero la de 1839 reservaba la ciudadania plena, con derecho de sufragio, a aquéllos que supieran
leer y escribir y poseyeran un capital minimo u oficio u ocupacién sin sujecion a otro. De este modo
los indigenas quedaban relegados a una especie de ciudadanos de segunda.

25 Carlos César Perafan Simmonds, “Reflexiones sobre la Jurisdiccion Especial Indigena”, Anuario
Indigenista Vol XXX (1993), 332

%6 Gilberto Lopez y Rivas, Nacion y pueblos indios en el neoliberalismo (México: Plaza y Valdés
editores, México, 1995), 90.
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indigenismo. El indigenismo, como sefialaba el ya fallecido profesor Rodolfo Stavenhagen,
primer Relator de las Naciones Unidas sobre pueblos indigenas, es inseparable de la
ideologia nacionalista. La construccién y consolidacion de los nuevos Estados, el lograr la
“unidad nacional”, conllevaba consigo la necesidad de “integrar’?’ a los indigenas en la
nacion a la que pertenecian, ya fuera peruana, mexicana, etc. . En este sentido, se hablaba
de “mexicanizar’ al indio, de “peruanizarlo” o “bolivianizarlo”. En suma, se trataba de
‘integrar” a estos pueblos en la “cultura nacional” de la sociedad blanca o mestiza
dominante. De ahi que la politica nacionalista se desenvolviera, principalmente, en los
ambitos educativo -a través de un proceso de castellanizacion- y cultural -reduciendo las
expresiones culturales indigenas al mero “folklore” turistico-. Ademas, enlazando con el
factor economico al que hemos hecho referencia anteriormente, esta corriente indigenista
también “se centr6 en hacer énfasis en el caracter atrasado de las formas sociales
indigenas con referencia al patrén capitalista occidental y propuso la integracion de la
poblacion indigena a la sociedad nacional y al sistema capitalista® (Ibarra, 1992: 19). Se
trataba de integrarlos en el proceso de acumulacion capitalista, de transformar sus formas
socio-econémicas de produccion consideradas “atrasadas” e “improductivas” al sistema
capitalista. Asi pues, vemos como estas politicas integracionistas eran integrales, en el
sentido de llevarse a cabo en todos los &mbitos (educativo, cultural, econémico y, por
supuesto, en el plano juridico).

Naturalmente el indigenismo ha pasado por diversas fases o etapas (desde el
exterminio de estos pueblos hasta la actitud paternalista asistencialista), pero en todas ellas
se observa como estas politicas indigenistas integracionistas traen consigo practicas
etnocidas?®. Como bien indica Stavenhagen, “el hecho que dicha(s) politica(s) se hubiera(n)
llevado a cabo con las mejores intenciones y en nombre del progreso y del desarrollo no le
quitaba su caracteristica etnocida”®. Aunque el indigenismo cuenta ya, incluso, con
antecedentes en el siglo XIX, el lamado “indigenismo oficial” se instaura formalmente tras
el Primer Congreso Indigenista Interamericano, celebrado en la ciudad de Patzcuaro
(México) en 1940. El preambulo de dicha Convencion, tras reconocer que el problema
indigena atane a toda América, plantea la conveniencia de “aclarar, estimular y coordinar
la politica indigenista de los diversos paises, entendida ésta como conjunto de desiderata,
de normas y de medidas que deban aplicarse para mejorar de manera integral la vida de
los grupos indigenas de América”. Para coordinar estas politicas dicha Convencion prevé
la creacién del Instituto Indigenista Interamericano y de Institutos Indigenistas Nacionales,
en los diversos Estados participantes. Estos Institutos tendrian como objetivo desarrollar
una politica nacional integral tendente a mejorar las condiciones de vida de los indigenas e

27 En este sentido, para el profesor Stavenhagen, “la integracién nacional como un proceso de
homogeneizacién étnica y cultural de la poblacién ha sido la fuerza motriz de la ““construccion
nacional’*”, citando como ejemplos a Francia, Gran Bretafia y Espafia (Rodolfo Stavenhagen, “Notas
sobre la cuestion étnica”, Desarrollo Econdmico Vol: 80 (1984): 21). En la misma linea, pero ya con
relacion al caso Latinoamericano, Alicia Ibarra describe el problema indigena en América Latina
como “un problema de INTEGRACION”; “proceso —continda diciendo esta autora- que ha sido
instrumentalizado por el sistema dominante de manera paralela a la formacion de las naciones
latinoamericanas”. Véase Alicia Ibarra, Los indigenas y el Estado en el Ecuador (Quito: Ediciones
ABYA- AYALA, 1992), 17.

28 Alicia Ibarra, Los indigenas y el Estado en el Ecuador... 19.

2 Rodolfo Stavenhagen, “Los movimientos étnicos y el Estado nacional en América Latina”,
Desarrollo Econdémico Vol: 81 (1984): 2.

30 Rodolfo Stavenhagen, “EL Indigenismo en México: Ideologia y Politica”, conferencia impartida en
el programa de Doctorado Relaciones Interétnicas en América Latina: Pasado y Presente,
Universidad Internacional de Andalucia, La Rabida (1998).
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‘integrarlos” a la vida nacional y al desarrollo econdmico. Asi pues, a partir de este
Congreso se da el comienzo formal a una politica indigenista continental, lo que ha venido
en llamarse “el indigenismo oficial”, y con él la practica paternalista de los Estados con los
indigenas o, como apunta Bronstein, “las iniciativas indigenistas dotadas de un fuerte sesgo
tutelar™!. Sesgo tutelar en cuanto se concebia el problema indigena como un deber moral
del Estado, de la sociedad blanca o mestiza dominante, de ayudar a los indigenas a salir
de su “atraso”, incorporandolos al desarrollo econémico, al progreso.

En esta misma linea de integracion de los pueblos indigenas a la sociedad nacional,
se inscribia el Convenio nim. 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) de
1957 “sobre la proteccion y la integracion de las poblaciones aborigenes y otras poblaciones
tribales y semitribales en los paises independientes” (el subrayado es nuestro). Este
Convenio seria el primer instrumento internacional que recogeria los derechos de estos
pueblos (vgr. el derecho de propiedad sobre las tierras tradicionalmente ocupadas por los
mismos -art. 11-; el derecho a mantener sus propias costumbres e instituciones -art. 7.2-,
incluyendo los métodos de control social -art.8-; etc.), aunque siempre con vistas a su
“‘integracién progresiva en sus respectivas colectividades nacionales” (Considerando cuarto
del Convenio de 1957). Como apuntdbamos en la primera parte de este articulo este
Convenio ha sido “sustituido” por el Convenio 169.

El Estado Pluralista en América Latina
Del principio liberal de igualdad al reconocimiento del derecho a la diferencia.

Afortunadamente, hoy en dia la mayoria de las Constituciones de los diversos
Estados Latinoamericanos que cuentan con poblacién indigena dentro de sus fronteras
reconocen el pluralismo étnico y cultural de sus naciones. Con este reconocimiento se ha
producido un cambio trascendental en el principio de igualdad que venimos comentando,
puesto que la tan mitificada igualdad ante la ley deja de tener su fundamento en la
uniformidad, entendiéndose que la misma, para que sea efectiva, s6lo es posible
reconociendo el derecho a la diferencia.

Xavier 1zko, reflexionando sobre las relaciones entre igualdad y diferencia, entiende
gue el derecho a la diferencia no debe presentarse como una oposicion frontal, sino que ha
de ser activado y reconocido como parte de los derechos a la igualdad.®?

Este cambio de concepcion de la igualdad enlaza con la idea misma de democracia.
En concreto, con los principios de todo Estado democratico del gobierno de la mayoria, pero
con el respeto de las minorias. En este sentido, Eduardo Lopez Ramirez sefiala que
democracia “para los indigenas significa el reconocimiento juridico de un Estado-nacién
pluriétnico, pluricultural y multilingtistico y redefinir la relacion entre los grupos, culturas y
lenguas que lo integran, a fin de establecer una igualdad de valor entre ellos”3. En términos
parecidos, Lépez y Rivas, remarca en sus escritos la intima relacion existente entre el
pluralismo (su reconocimiento) y la democracia, entendiendo que “el pluralismo debe ser la

31 Arturo S. Bronstein. “Hacia el reconocimiento de la identidad y de los derechos indigenas en
América Latina”, en Memoria del Il Seminario Internacional sobre Administracion de Justicia y
Pueblos Indigenas, (San José Costa Rica: Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1999), 7.
32 Xavier Izko. “Etnopolitica y costumbre en los Andes bolivianos”, en Derecho, Pueblos Indigenas y
Reforma del Estado (Quito: Abya- Yala, Quito, 1993), 192-193.

33 Eduardo Lépez Ramirez, “El México indigena de fin de siglo. Elementos para una politica
indigenista”, en Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, num 7 (1994): 97 y 98.
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base de una estrategia democratica para los Estados- nacion en los que (...) la diversidad
étnico- nacional, linglistica y racial constituye una de las caracteristicas fundamentales de
los procesos de formacion de esas sociedades nacionales”*Por ello, rechazada la
exclusion de los indigenas en la conformacion de la sociedad nacional, “el pluralismo —
continda diciendo este autor- asume, en esencia, el derecho a la diferencia y a la diversidad
en el marco de una igualdad efectiva y de una democratizacion real del Estado y de la
sociedad™®. En definitiva, se trata de construir una democracia participativa como
democracia plural y multicultural.

El reconocimiento del pluralismo étnico y cultural en las Constituciones de los
Estados Latinoamericanos.

En la actualidad la gran mayoria de Estados Latinoamericanos, que cuentan con
poblaciones indigenas dentro de sus territorios, reconocen en sus Constituciones la
diversidad étnica y cultural de sus naciones. Este reconocimiento del pluralismo étnico es
un fenémeno relativamente reciente (se ha dado, practicamente®, durante la Ultima década
del siglo XX) pero creciente, en el sentido de que todas las reformas o aprobaciones de
nuevas Constituciones que van teniendo lugar incluyen cada vez un mayor numero de
derechos para los pueblos indigenas. Por tanto, el reconocimiento del pluralismo étnico y
cultural y su traduccién en derechos concretos, especificos, de los pueblos indigenas, se
proyectara, desarrollara y potenciara en este siglo XXI.

Debemos, sin duda, situar este reconocimiento de la diversidad en el marco de los
procesos de reformas democraticas de los Estados Latinoamericanos, resaltando la
aparente paradoja de la coexistencia de la economia globalizada y el resurgimiento de lo
local, lo indigena.

Eduardo Sandoval®’ nos sefiala cinco factores o aspectos determinantes que,
interactuando mutuamente, han incidido -en su opinion- en la busqueda del reconocimiento
de los derechos de los pueblos indigenas en los instrumentos internacionales y en las
constituciones latinoamericanas. Dependiendo, precisamente, de los grados de desarrollo
de los mismos -nos dice Sandoval- las posibilidades de adopcion, reconocimiento,
desarrollo y cumplimiento de la legalidad constitucional de los derechos indigenas. Estos
cinco factores son: la identidad étnica, la organizacion indigena, la movilizacion politica
indigena, la patrticipacion de la sociedad no india y los instrumentos legales del Derecho
positivo.

En uno de nuestros anteriores trabajos®®, al estudiar el reconocimiento del referido
pluralismo étnico y cultural en las Constituciones Latinoamericanas, clasificabamos éstas
en tres blogues, segln la ubicacion de dicho reconocimiento en estas Cartas Magnas y
teniendo en cuenta si el mismo aparece reflejado de forma expresa o, por el contrario, hay
gue deducirlo de su articulado. Veamos, a continuacion, una sintesis de esta clasificacion.

34 Gilberto Lopez y Rivas, Nacion y pueblos indios en el neoliberalismo (México: Plaza y Valdés
editores, México, 1995), 87.

35 Gilberto Lépez y Rivas, Nacion y pueblos... 88.

36 El primer antecedente histérico lo encontramos en la Constitucién de Guatemala de 1945.

37 Eduardo Andrés Sandoval Forero. “Los Derechos de los Pueblos Indios en Latinoamérica”,
Convergencia- Revistas de Ciencias Sociales, num 20 (1999): 144-1471.

%8 Vicente Cabedo Mallol, “Los Pueblos Indigenas y sus derechos en las Constituciones
Iberoamericanas”, Revista Iberoamericana de Autogestion y Accion Comunal, Vol: 34 (1999): 75- 85.
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Asi, en primer lugar, nos encontramos con un blogue de Constituciones (las de
Colombia, Bolivia, Ecuador, Guatemala, Ecuador, México, Nicaragua, Peru y Venezuela)
en las que ya en el preambulo o/ y en sus articulos iniciales, se expresa el pluralismo étnico
y cultural. Dicha ubicaciébn no es ni mucho menos caprichosa, sino todo lo contrario.
Estamos en presencia de Estados que cuentan con un amplio porcentaje de poblacion
indigena (a excepcion de Nicaragua y Colombia), y esta circunstancia, por su importancia,
debe reflejarse desde un principio en sus Normas Supremas.

Otros Estados, que conformarian un segundo grupo, reconocen la existencia o
preexistencia de los pueblos indigenas, como es el caso de Paraguay y de Argentina
(articulos 62 y 73, respectivamente, de sus Constituciones), o bien la propia “identidad
étnica de las comunidades indigenas nacionales”, como refleja la Carta Magna de Panama
(art. 86). Observamos dos diferencias con respecto a las Constituciones de los Estados
analizados anteriormente: por una parte, no existe la referencia explicita®*® al
multiculturalismo, a la pluriculturalidad, a la interculturalidad o a la diversidad étnica y
cultural, y, por otra, la cuestion indigena ya no aparece reflejada en los preceptos iniciales.
Se trata de Estados que cuentan con un porcentaje de poblacion indigena inferior a los del
primer bloque (excepto Colombia y Nicaragua).

Por altimo, queremos resaltar el caso particular de Brasil, en cuya Constitucion el
reconocimiento del pluralismo étnico y cultural esta, a nuestro entender, implicito, al dedicar
todo un capitulo a los “indios”, ademas de hacer referencia a ellos en otros preceptos. Lo
cual no deja de ser significativo en un pais con un porcentaje en torno al 0,4 por 100 de
poblacién indigena.

Junto a estos Estados analizados que reconocen esta diversidad étnica y cultural
gue representan los pueblos indigenas, encontramos otros en los que la referencia a la
cuestion indigena en sus Constituciones es inexistente (Costa Rica y Chile), simbdlica e
indirecta (El Salvador) “°o de caracter tuitivo (Honduras)*.”

Reconocida la diversidad étnica y cultural que representan los pueblos indigenas,
las Constituciones descritas concretan, como hemos dicho, ese reconocimiento del
pluralismo en una serie de derechos. No basta, pues, con la mera declaracion formal del
pluralismo étnico, sino que éste debe de traducirse en unos derechos concretos. En cuanto
a la naturaleza de los mismos, cabe remarcar que se trata de derechos colectivos, en cuanto
hacen referencia o afectan a una colectividad, a un grupo étnico, en suma a unos pueblos.
Se trata, por consiguiente, de reconocer toda una gama de derechos para una parte muy
importante de la poblacién de estos Estados Latinoamericanos, en aras de preservar su

39 La Constitucion de Paraguay si que recoge expresamente que “es un pais pluricultural”, pero dicha
afirmacién aparece en un contexto concreto como es el articulo 140 dedicado a los idiomas del pais.
De ahi la diferencia con las Constituciones anteriormente estudiadas.

40 En la Constitucion de la RepUblica de El Salvador de 1982 encontramos una referencia indirecta
a los indigenas en su articulo 62 cuando, después de indicar que el castellano es la lengua oficial,
dice: “Las lenguas autoctonas que se hablan en el territorio nacional forman parte del patrimonio
cultural y seran objeto de preservacion, difusién y respeto”.

41 La Constitucion de la Republica de Honduras (1982), en su articulo 346, prescribe que es “deber
del Estado dictar medidas de proteccion de los derechos e intereses de las comunidades indigenas
existentes en el pais, especialmente de las tierras y bosques donde estuvieran asentadas”. Es la
Unica referencia en todo el texto constitucional. Resulta sorprendente el tratamiento constitucional a
la cuestion (escaso y de caracter meramente tuitivo), cuando Honduras cuenta con una poblacion
indigena importante.
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propia identidad, su cultura, frente a la cultura de la sociedad blanca (ladina) o mestiza
dominante, e invertir asi el proceso de etnocidio en el que los pueblos indigenas se habian
visto inmersos. Este es, por tanto, el objetivo de estos derechos étnicos, que hemos
denominado derechos sintesis, aunque la realidad nos muestra como los indigenas
contintan siendo discriminados, representando el estrato social con los niveles de pobreza
mas elevados.

Por supuesto, estos derechos no excluyen los derechos individuales que a los
indigenas, como personas y ciudadanos de un Estado, les corresponden. Tanto estos
derechos individuales como los derechos colectivos de los pueblos indigenas son derechos
humanos y, como veremos mas adelante, pese a la “forzada” contraposicion entre ambos
tipos de derechos, son perfectamente compatibles y necesarios, en cuanto se
complementan mutuamente.

Los derechos especificos de los pueblos indigenas se pueden clasificar de muy
diversas formas. Asi, Bronstein sefiala como derechos especificos de los pueblos indigenas
los siguientes: 1) el derecho a la propiedad (colectiva e inalienable) y tenencia de la tierra;
I) el derecho al territorio; Ill) el derecho a la proteccion del entorno fisico y ecoldgico de las
comunidades indigenas; IV) el derecho a la identidad de la cultura indigena, que incluye el
respeto de las practicas, valores y espiritualidad ancestrales; V) el reconocimiento de sus
lenguas; VI) el derecho a la consulta de los pueblos indigenas en aquellas decisiones que
les puedan afectar; y VII) el derecho a mantener sus propias formas de administracién
comunitaria, de organizacion conforme a sus tradiciones*?. Dentro de este Ultimo derecho
se incluiria el reconocimiento del Derecho Indigena y el derecho al ejercicio de funciones
jurisdiccionales conforme al mismo por parte de las propias autoridades indigenas.

Todos estos derechos colectivos especificos de los pueblos indigenas, agrupados
en las clasificaciones anteriores y que por supuesto guardan relacién con las categorias
recogidas en la primera parte del articulo relacionadas con el Derecho Internacional, se
recogen en las Constituciones Latinoamericanas®, si bien es cierto que en unas el catalogo
de derechos es mas amplio (vgr. la Constitucion de Colombia, Bolivia o Ecuador) que en
otras (vgr. la mexicana). Pero en todas ellas se aprecia un minimo o, en palabras de
Bronstein, “nlcleo de derechos fundamentales™* en los que coinciden, como son, entre
otros, el derecho a la tierra o el reconocimiento de las lenguas indigenas. Por el contrario,
otros derechos, no por ello menos importantes, como el reconocimiento del Derecho
Indigena y de su propia jurisdiccion no figuran en todas las Constituciones. Ademas, incluso
en aquellos derechos en los que coinciden estas Cartas Magnas, el tratamiento que ofrecen
es muy diverso, estableciendo unas mas restricciones o limites que otras en el ejercicio de
los mismos.

Pero, tal y como hemos hecho hincapié al principio de este apartado, las reformas
constitucionales y legislativas que van teniendo lugar tienden cada vez mas, por un lado, a
ampliar el catalogo de derechos indigenas, y, por otro, a disminuir las restricciones de los
ya reconocidos. Cambios estos que, por otra parte, son necesarios en los procesos de
democratizacion de los Estados Latinoamericanos.

42 Arturo S. Bronstein. “Hacia el reconocimiento... 19-35.

43 Para un andlisis comparado de los derechos de los pueblos indigenas recogidos en las Normas
Supremas de los Estados Latinoamericanos puede consultarse Vicente Cabedo Mallol,
Constitucionalismo y Derecho Indigena... 413- 457.

4 Arturo S. Bronstein. “Hacia el reconocimiento... 19.
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La ciudadania pluricultural: la integracién diferenciada.

La ciudadania implica, por parte del Estado, el reconocimiento de una serie de
derechos, tanto civiles y politicos como econémicos y sociales, a los miembros de la
comunidad politica. Pero no basta con su plasmacion en una Carta Magna, es decir, con
una mera declaracion formal de los mismos, sino que deben materializarse en la practica.

La cuestion de la ciudadania se vuelve mas compleja cuando estamos en presencia
de sociedades no homogéneas, como las de América Latina. En el devenir de la historia a
los pueblos indigenas se les han negado sus derechos como ciudadanos o, en el mejor de
los casos, se les ha querido integrar en la “sociedad nacional” a través de todo un proceso
homogeneizador. Reconocido, por fin, en la actualidad el derecho a la diferencia, el reto
gue se nos plantea es saber si es compatible esa diversidad con la idea de la comunidad
politica.

Desechado el modelo de la llamada “ciudadania integrada”, que niega los derechos
a las minorias y que pretende su integracion en la sociedad nacional a través de un proceso
homogeneizador que los convierte, en todo caso, en ciudadanos de segunda, debe
buscarse un nuevo concepto de ciudadania que permita a los pueblos indigenas mantener
su identidad, sus derechos colectivos, sin que por ello queden excluidos de participar en la
conformacion de la voluntad nacional. Surge asi el concepto de “ciudadania diferenciada”.

Esta concepcién de ciudadania diferenciada ha sido desarrollada, principalmente,
por Will Kymlicka*® e Iris Young. Este modelo de ciudadania si permite una integracion
diferenciada, puesto que se van a reconocer los derechos colectivos de los pueblos
indigenas pero no por ello van a perder los derechos politicos, civiles, econémicos y
sociales que como ciudadanos que son les corresponden.

Por lo tanto, en América Latina, frente al modelo de ciudadania integrada,
homogeneizadora, que niega la existencia de los pueblos indigenas, se ha consagrando la
llamada ciudadania diferenciada como alternativa para esta ciudadania multiétnica. La
clave estd en conseguir conjugar autonomia y participacion de los indigenas dentro de ese
marco democratico de integracion.

Conclusioén

Es evidente que existe una interrelacion entre el proceso de internacionalizacion de
los derechos de los pueblos indigenas que viene produciéndose al interior de las
organizaciones internacionales tal y como hemos estudiado en la primera parte de este
articulo y el tratamiento que la tematica indigena esta obteniendo en los Gltimos tiempos en
las cartas magnas Y las legislaciones secundarias de las naciones latinoamericanas. A su
vez, todo ello se traduce positivamente en la mejora y adecuacion de las politicas publicas
de los Estados. A pesar de que el tratamiento de la realidad indigena contindia siendo
todavia en muchas ocasiones fragmentario o circunstancial a nivel constitucional, se han
venido produciendo reconocimientos constitucionales (adiciones, reformas, revisiones) o
incluso nuevas constituciones, que consagran la plurietnicidad de las sociedades
nacionales y conceden ciertos derechos individuales y colectivos a los indigenas. Asi lo
hemos estudiado en la segunda parte del articulo.

45 Will Kymlicka, Ciudadania Multicultural (Barcelona: Paidds, 1996).
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No planteamos esta realidad desde una interpretacion unidireccional o mecanicista
en el sentido de vincular de manera univoca: reformas internacionales - reformas
constitucionales al interior de los Estados, puesto que consideramos que ambos tipos de
reformas, en realidad se retroalimentan y se refuerzan. Ademas, no debemos dejar de
reflejar que la evolucion de las normas internas en materia de pueblos indigenas en América
Latina ha tenido un recorrido propio y autonomo, independientemente de lo acontecido en
el ordenamiento juridico internacional, de ambito universal o regional americano.

Pero lo cierto es que las reformas constitucionales y los desarrollos legislativos
secundarios a ellas asociadas estan claramente influenciadas por las dindmicas globales y
regionales, por los grandes debates y reconocimientos internacionales. Todo ello esta
generando una nueva realidad juridica de dimensiones politicas y sociales de peso, que
esta replanteando el tradicional enfoque estatal en materia indigena, lo que a su vez
indudablemente, a mi juicio, est4 repercutiendo también en la actitud de buena
predisposiciébn que algunos gobiernos estan adoptando en los escenarios globales o
regionales sobre derechos de los pueblos indigenas, vinculados muy especialmente a las
Naciones Unidas, la OEA y los organismos especializados.

Estos procesos se han proyectado mas alla de las reformas constitucionales, en la
generacion de leyes en materia indigena, en el reconocimiento de los derechos
mencionados en algunas decisiones judiciales emitidas por los tribunales internos y quizas
lo més importante en la implementacion de contextos de autonomia indigena al interior de
algunos paises no solamente en América Latina (Comarca Kuna en Panam4a, Costa
Atlantica de Nicaragua, Groenlandia, Nunavut en Canada, autonomias indigenas en Bolivia,
ahora quizas en riesgo...).

Todos estos avances y reconocimientos nos hablan de un nuevo tipo de sociedad,
nos remiten a una nueva realidad nacional en construccién en la que los pueblos indigenas
empiezan a ser contemplados como sujetos activos, como agentes de cambio y
participacién social, como elementos valiosos e indispensables de una sociedad que se
reconoce como multicultural. Si hay una region en la que estos cambios en positivo, pese a
las tensiones y los retrocesos recientes, se han hecho mas evidentes esa es por supuesto
América Latina tal y como hemos intentado poner de manifiesto.

Concluimos reconociendo lo mas importante y es que todas estas transformaciones
de orden normativo y politico no habrian sido posibles sin el rol protagénico y comprometido,
muchas veces sacrificado, de los pueblos indigenas latinoamericanos que con su ejemplo
de lucha han conseguido colocar en la agenda nacional, regional e internacional sus
reclamos y reivindicaciones para la salvaguarda de su cultura, el mantenimiento de su
identidad diferenciada y la defensa de su autonomia comunitaria.
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