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ToDA DISCUSION contemporanea sobre los derechos de los pueblos indigenas en el derecho
internacional -y, en el caso de América Latina, también en el derecho interno- pasa por una
referencia obligada al papel a la Organizacién Internacional del Trabajo (oiT).! Creada en 1919,
en las postrimerias de la primera guerra mundial, la organizacién ha adoptado las Unicas
normas convencionales existentes en materia de pueblos indigenas, el Convenio 107 de 1957
y el Convenio 169 de 1989.2 Estas dos normas reflejan dos extremos del tratamiento de estos
indigenas por el derecho internacional moderno: un horizonte de animacién primero,
tipicamente postcolonial, y un reconocimiento de derechos, después.

¢Por qué una organizaciéon como la oiT, normalmente preocupada por la regulacion de las
condiciones de trabajo y la politica social, acabd adoptando normas internacionales en
derechos indigenas? {Por qué la oIT? La pregunta es obvia, y es a menudo soslayada. La oIt
forma ya parte del “sentido comun” del régimen internacional contemporaneo de los derechos
indigenas. Pero una busqueda en los origenes histéricos de la actividad de la organizacion en
asuntos indigenas puede ayudar a una mejor comprensién de lo que el derecho internacional
actual entiende por “derechos indigenas”, de la misma categoria de “pueblos indigenas”.

Este articulo tiene como objetivo presentar la discusién contemporénea sobre los derechos
indigenas en el derecho internacional a partir de la labor histérica de la oIT, que ofrece un
testimonio excepcional —quiza el Unico- de la articulacién del régimen internacional
contemporéneo relativo a los pueblos indigenas. El articulo comienza con una discusion de los
origenes coloniales de este régimen, y de una derivacion especifica del derecho internacional
del colonialismo, el “Cédigo Colonial” de la oiT. Un segundo capitulo de la evolucién de la
politica de la organizacién en relacién con los pueblos indigenas pasa por la estrecha relacion
entre la oIT y el indigenismo latinoamericano, del que el Convenio 107 —que marca la
emergencia del paradigma integracionista en el derecho internacional- puede considerarse una
derivacion natural. Tras analizar los cambios en el sistema internacional que condujeron a la
aparicién del régimen internacional de derechos indigenas, el articulo concluye con una
consideracién del Convenio 169 y de su papel informador del reconocimiento contemporaneo
de los derechos indigenas en el derecho internacional.

“INDIGENA":
UNA CATEGORIA COLONIAL

En estos términos estrictamente juridico-internacionales, las primeras trazas de un tratamiento
especifico en relaciéon con los pueblos indigenas puede remontarse en el tiempo hasta el
momento en que surge la propia idea de derecho internacional, a finales del siglo xviil y
principios del xix, de la mano de la escuela positivista internacional. Son, por supuesto, muchas
las instancias en que los pueblos indigenas aparecen en la reflexion “internacional” en fases
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anteriores, y las reflexiones sobre las normas que debieron regular el contacto de los
conquistadores europeos con los pueblos a los que sometieron al yugo colonial tendran una
influencia innegable en las elaboraciones posteriores.?

La escuela positivista desarrollé una primera version del derecho internacional basada en
nociones eurocéntricas de “civilizacién”, que propugnd una rigida division de la humanidad en
pueblos “civilizados”, “barbaros” y “salvajes” —entre los pueblos europeos o de descendencia
europea y los pueblos “indigenas” sometidos histérica o contempordneamente al dominio
colonial de aquéllos—.* Como ha sefnalado Anthony Anghie, el desarrollo de la nocidn
contemporanea de soberania puede leerse como el resultado de un esfuerzo por resolver las
contradicciones derivadas del encuentro colonial y de la consecuente necesidad de construir un
orden juridico entre los Estados de matriz europea integrantes de una pretendida “familia de
naciones civilizadas”.® Dentro de estas coordenadas, la doctrina positivista articulé una
“dinamica de diferencia” que condujo a la exclusién de los pueblos no europeos de los atributos
de la soberania internacional, santificando asi la adquisicion histérica —y entonces todavia en
plena vigencia— de territorios no europeos por medios coloniales. Excluidos del centro del
derecho internacional, los pueblos no europeos, comprendidos muchos de los pueblos que
ahora se consideran “indigenas”, fueron relegados a las periferias del sistema.®

Uno de estos espacios periféricos fue la denominada doctrina de la tutela, que propugné que
el dominio colonial era un “deber sagrado” de la “familia de naciones civilizadas” sobre
aquellos pueblos menos “civilizados” tiene una larga ascendencia en la historia del colonialismo
de matriz europea.” La doctrina de la tutela comenzé a cristalizar en la forma de un discurso
juridico mas o menos definido a raiz de la intensificacién del imperialismo europeo en la Gltima
mitad del siglo xix, vinculada en general a los esfuerzos de la comunidad internacional por
dotarse de una serie de reglas juridicas que precisaran las condiciones de su penetracién
colonial en Africa y Asia sin poner en riesgo el fragil equilibrio de poder europeo.® Asociada a
una plétora de argumentos de carécter religioso y moral, la formulacion juridica de la tutela
compartia con la doctrina positivista de la soberania las mismas asunciones eurocéntricas y
homoculturales, al tiempo que sirvidé para apuntalar la negativa de las potencias coloniales al
reconocimiento pleno en el marco del incipiente derecho internacional. Es en relaciéon con
nociones de tutela que las primeras referencias a los “derechos de los nativos (natives)” o los
“derechos de los aborigenes (aborigines)” comenzaron a hacer su aparicion en el discurso del
derecho internacional de finales del siglo xix.

Mientras tanto, filtrandose por medio de las ideas de derecho natural todavia vigentes en el
imaginario de la comunidad internacional, la doctrina de tutela sirvié también de guia
normativa para el comportamiento de los Estados postcoloniales frente a los pueblos indigenas
gue sobrevivieron dentro de sus fronteras.® Esta tendencia puede trazarse facilmente en
América Latina y en otros lugares donde Estados postcoloniales de matriz europea sucedieron a
los antiguos imperios coloniales, aplicando politicas de construccién nacional (nation-making)
que culminaron la subordinacién de las poblaciones anteriores a la colonizacion.®

La doctrina internacional de la tutela cristalizé en el periodo de entreguerras a raiz de su
insercién en el Pacto de la Sociedad de Naciones de 1919, una reliquia de un periodo histérico
caracterizado mas por el apogeo del colonialismo que por su capitulacién.'! Aparte de una
famosa referencia al “deber sagrado de la civilizacién” respecto de los pueblos sujetos al
sistema de mandatos,*? la tutela se consagrd en el articulo 23 del Pacto, que recogié el
compromiso de los estados miembros a “garantizar el justo tratamiento de las poblaciones
indigenas [native inhabitants; populations indigénes] de los territorios bajo su control”.”* Su
formulacion amplia, no limitada necesariamente a los territorios sometidos a mandato o a
cualquier otro tipo de dominio colonial, sugiere que la doctrina internacional de la tutela se
aplicaba a todos los grupos colocados bajo el dominio formal de un Estado europeo o de
descendencia europea, incluyendo por tanto a los pueblos indoamericanos. La practica
posterior de la Sociedad de Naciones confirma que la cladusula del articulo 23 se esgrimié
también para fiscalizar el tratamiento de “pueblos indigenas” en paises independientes.'*
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A efectos del derecho internacional de principios del siglo xx, un derecho
todavia firmemente enraizado en nociones de jerarquias de cultura y raza,
el dato relevante era la carencia de “civilizacién”, y no la formula juridica
especifica de dominio sobre los pueblos indigenas. Aunque disciplinado por
la doctrina de la tutela, el colonialismo, el hecho colonial en si no se
cuestionaba. En un contexto histérico en que la idea de comunidad
internacional estaba construida todavia en torno de los intereses coloniales de
las potencias europeas, la tutela se concebia como un deber
fundamentalmente moral, emanado mas de un sentimiento de
noblesse/civilisation oblige de parte de las democracias liberales occidentales
gue de un deber estrictamente juridico. Mientras tanto, la positivizacion de la
doctrina de la tutela era concomitante a la exclusién definitiva de los pueblos
de cultura no europea del centro del derecho internacional.

LA oiT Y EL “CODIGO COLONIAL”

Este estado de cosas cambiaria radicalmente en el periodo de entreguerras,
y, sobre todo, a raiz del fin de la segunda guerra mundial, con la progresiva
pero imparable erosion de las bases morales sobre las que se apoyaba la
norma internacional del colonialismo y, en especial, de la divisién
jerarquica de la humanidad promovida por el derecho internacional. Uno de
los /ocii de la internacionalizacién de la cuestion colonial antes de 1945
es, como se sabe, el sistema de mandatos de la Sociedad de Naciones, el
primer sistema formalizado de control internacional de la cuestion colonial.
Normalmente mas relegado por la historiografia, otro de los ambitos
fundamentales del disciplinamiento internacional del colonialismo fue la
Organizacion Internacional del Trabajo, cuya intervencion en el ambito del
denominado “trabajo indigena” en el periodo de entreguerras sentara las
bases para la construccion de la categoria de “indigena” en el derecho
internacional contemporaneo.

Incorporada, al igual que la Sociedad de Naciones, por el Tratado de Paz
de Versalles de 1919, la Constitucion de la Organizacién Internacional del
Trabajo (01T) definié de forma amplia los fines de la organizacién como la
busqueda de la “justicia social”.*® Aunque muy lejos de condenar el
colonialismo como préactica contraria a estos fines, el propio texto
constitucional incluia una referencia a la condicién colonial en su articulo
35, que regulaba la aplicacién de los convenios internacionales a las
“colonias, protectorados y posesiones que no gozan de autogobierno
pleno”, dependiendo de las “circunstancias locales”.'

La clausula colonial en la Constitucion de la oI sirvié para que la
organizacién, motivada por el “laborismo humanista” de su primera
generacion de burdcratas,’” articulara la nociéon de una competencia
implicita en el ambito del denominado “trabajo indigena” (travail indigéne;
native labour).'® En consonancia con las premisas civilizatorias todavia
vigentes en el derecho internacional de la Sociedad de Naciones, la nocién
de “trabajo indigena” se referia genérica -y ambiguamente— al deber de
proteccion de la “familia de naciones civilizadas” respecto de las
condiciones de vida y de trabajo de las poblaciones denominadas
“indigenas” por ocupar los lugares mas bajos de la escala de “civilizacién”
eurocéntrica. De perfiles mas culturalistas que estrictamente juridicos, la
categoria de “indigena” se utilizaba como un sindnimo de otros términos
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que, indistintamente, habian sido utilizados en otras fases del imperialismo europeo para
designar a los pueblos no europeos que entraron bajo la érbita del dominio colonial occidental,
los pueblos “salvajes”, “primitivos”. La oIT no se desviaba en este sentido de la doctrina de la
formulacion decimonoénica de la doctrina de la tutela y de su porosidad a través de las fronteras
estatales, que no excluia necesariamente aquellas poblaciones “indigenas” que vivian dentro de
las fronteras de Estados independientes de raiz postcolonial.

El producto de esta vertiente especifica de la doctrina de la tutela fue el ambicioso proyecto
de redaccién de un conjunto de normas internacionales destinadas a regular la explotacion de
los trabajadores y trabajadoras pertenecientes a las “poblaciones indigenas” sometidas a su
control politico, nacional en areas tales como el trabajo o el reclutamiento forzosos, la
imposicion de sanciones penales por incumplimiento de contratos de trabajo, y otros: un
auténtico “codigo colonial” construido paralelamente al Cédigo Internacional del Trabajo.'* Uno
de los instrumentos claves para la politica colonial de la 01T fue la elaboracién de estudios
especializados en materias relacionadas con el “trabajo indigena”, actividades que
desembocarian en la decisién de establecer un Comité de Expertos en Trabajo Indigena (Native
Labour) en 1926.% El primer instrumento del Cédigo Colonial fue el Convenio sobre Trabajo
Forzoso de 1930, uno de los textos candnicos de la organizacion.? El Convenio se considerd
que tenia que ver “primariamente con las condiciones de trabajo indigenas”, # y las primeras
actividades de investigacion de la Oficina Internacional del Trabajo sobre esta materia muestran
un interés en las condiciones de vida de los “trabajadores indigenas” en territorios no
coloniales, incluyendo paises latinoamericanos.®

La ambigiiedad en torno del uso del término “indigena” —una ambigiiedad derivada de las
premisas civilizatorias propias del derecho internacional positivista del siglo xix— comenzé a
despejarse en la medida en que se incrementd la presion internacional sobre las préacticas del
colonialismo. Una consecuencia légica de la adopcion de los primeros instrumentos
internacionales en materia de “trabajo indigena” —instrumentos que fueron dotando de un
contenido juridico cada vez mayor a la doctrina de la tutela— fue que el estatuto juridico de los
territorios donde se encontraban los “trabajadores indigenas” comenzara a cobrar una
importancia fundamental, abriendo —o cerrando- las puertas del escrutinio internacional sobre
las practicas estatales. Escudados por la progresiva caida en desgracia de la norma
internacional de colonialismo, los paises postcoloniales tuvieron éxito en su empefo por excluir
el control internacional de sus politicas internas en relacién con los pueblos indigenas dentro de
sus fronteras estatales. La primera definicién juridica de “trabajador indigena” (indigenous
worker; travailleur indigéne) recogida en un convenio internacional de la oIt de 1936 refleja
esta dinamica, estableciendo como &mbito de aplicacion del Cddigo Colonial a los trabajadores
sujetos a un régimen de colonialismo formal, excluyendo asi a los grupos “indigenas” dentro de
las fronteras de los estados postcoloniales.*

La intensificacion del disciplinamiento internacional del colonialismo y sus practicas condujo
asi a una cisura interna en la doctrina de la tutela, produciéndose una diferenciacién entre los
pueblos que ahora consideramos “indigenas” —excluidos de todo escrutinio internacional, mas
alla de las obligaciones morales derivadas de la tutela—y las poblaciones sometidas a
colonialismo de caracter formal. Esta cisura se consolidara definitivamente a partir del fin de la
segunda guerra mundial. Serd entonces cuando la nueva Organizacion de las Naciones Unidas
asumird como uno de sus objetivos prioritarios no ya sélo el disciplinamiento de la préactica
colonial, sino el desmantelamiento del colonialismo en cuanto tal, un colonialismo que

entraba en contradiccidon con los valores de igualdad y dignidad humana que daban
forma a la Carta de la organizacion y del régimen internacional de derechos
humanos articulado en torno de ésta.”® Enmarcada en nociones renovadas
de tutela internacional, la Carta de las Naciones Unidas establece el
sistema de “administracién tutelar” para la supervisién internacional
de todos los territorios coloniales —que sirvié, de hecho, de

|

e

= plataforma para el proceso de descolonizacion-.
e



La Oy los pueblos indigenas en el derecho internacional Luis Rodriguez-Pifiero Royo

intimamente relacionado con este régimen, el Cédigo Colonial de la oiT conocié un segundo
empuje tras la segunda guerra mundial, asumiendo objetivos coherentes con el nuevo ethos de
Naciones Unidas: el “bienestar” y el “desarrollo” de los pueblos sometidos a dominio colonial.
Bajo este marco, la 01T continud la acciéon normativa en relacién con la politica social en las
colonias, en un ejercicio Ultimo de legitimacién de un colonialismo de rostro amable.?®

La proscripcion internacional del colonialismo después de la segunda guerra mundial y el
régimen de descolonizacion asociado a ésta implicaron una reformulacién radical de la norma
internacional de soberania.?” Si la “dindmica de la diferencia” del derecho internacional
positivista del siglo xix habia excluido de la personalidad juridica internacional a aquellos
grupos humanos considerados de “civilizacién” insuficiente —o nula— a los efectos de los
objetivos del colonialismo europeo, el nuevo régimen internacional nacido de la segunda guerra
mundial articuld el viejo principio de autodeterminacion de los pueblos, que garantizaba el
derecho (predominantemente negativo) de los pueblos a definir su relacion (predominantemente
politica) con los Estados colonizadores.?® El devenir del proceso de descolonizacion en Africa y
Asia es de sobra conocido: amparados por el principio o derecho a la autodeterminacién, los
territorios coloniales —la mayoria— accedieron a la estatalidad independiente sobre la base del
principio de respeto a las fronteras coloniales (rebus sic stantibus); el criterio para la
construccién de unidades estatales independientes fueron las fronteras, no los pueblos; la
Doctrina del Agua Azul (o del Agua Salada) excluy6 a los enclaves de poblacion indigena al
interior de los Estados independientes de la aplicacion del principio o derecho de
autodeterminacién; y la construccion de los nuevos Estados postcoloniales cristalizd el objetivo
de la “integracién” como principio rector del “buen gobierno” al interior de los Estados.?® El
sumatorio de estas variables cristaliz6 en un orden internacional de matriz estatocéntrico
basado en la pretensién de exclusion de toda forma competitiva de soberania, relegando
categdéricamente a los pueblos indigenas de toda aspiracion de subjetividad internacional.

La erosion definitiva de la norma internacional del colonialismo trajo también como
consecuencia una renovacién del vocabulario internacional. La Carta de las Naciones Unidas no
utiliza la palabra “indigena” para referirse a las poblaciones sometidas a dominio colonial —un
término que, en las distintas lenguas del colonialismo, habia ganado un contenido claramente
peyorativo— sino que opta por la formula “politicamente correcta” de “territorios no auténomos”
(non self-governing territories; territoires non autonomes) para referirse a la realidad colonial.*
El Codigo Colonial de la oiT optara también por una definicién territorial de su &mbito de
aplicacién, refiriéndose generalmente a “territorios no metropolitanos”.*! Los cambios en la
terminologia del régimen de descolonizacion dejaran el término “indigena” libre para su
apropiacion por otros usos internacionales, abriendo asi la posibilidad para una derivacién
especifica de la doctrina internacional de la tutela en la forma del régimen contemporaneo
relativos a los pueblos indigenas.

LA INTERNACIONALIZACION DEL INDIGENISMO

Un intento postrero de disciplinar la practica colonial —y de legitimar asi su ejercicio—, el Codigo
Colonial de la oIt tiene sin embargo una importancia fundamental para comprender como la
categoria de “pueblos indigenas” —una categoria ligada intimamente al colonialismo— adquirira
toda una nueva significacion en el derecho internacional. El proceso de transicion del régimen
colonial al régimen de “derechos indigenas” sélo es comprensible a través del hilo de
continuidad de la labor de la oiT en la regulacién de las “condiciones de vida y de trabajo de
las poblaciones indigenas” en América.

La principal conclusion de la temprana vinculacién de la oiT con la cuestién colonial fue la
aceptacién por parte de la organizacién de una competencia implicita en materia del “trabajo
indigena”, al margen del criterio de diferenciacion de la estatalidad independiente. Como
vimos, la intervencién de la organizacién en la cuestion del trabajo forzoso y otros aspectos
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relacionados se basé primeramente en una categoria de “indigena” todavia cargada de las
asunciones civilizatorias de la doctrina internacional de la tutela, donde primaba més la
pretendida carencia de “civilizacién” de estos pueblos que el régimen juridico de los territorios
donde se encontraran —ya fueran Estados independientes o territorios sometidos a dominio
formalmente colonial. El desarrollo progresivo de las normas del Codigo Colonial consolidé la
competencia internacional de la oIT en materia de “pueblos indigenas”, por méas que la
positivizacion de estas normas tuviera también el efecto contrario de circunscribir su aplicacion
a la situacién colonial en sentido formal.

Sobre la base de esta pretendida competencia, la oIt tomé la iniciativa desde temprano en
una serie de politicas dirigidas a los grupos indigenas americanos, actividades que desembocaron
en la adopcién del Convenio 107 en 1957. El marco institucional para la articulacion de la
politica indigenista de la oIt fue la celebracion periédica de las conferencias americanas del
trabajo, una de las vias orquestadas por la organizacién para suplir su déficit de universalidad
desde comienzos de los afos treinta en adelante.®? Estas conferencias, tenian como objetivo
colocar en la agenda de la organizacidn los problemas de los paises americanos en materia de
politica social y laboral. Cuando la oIt pregunté a los paises (latino)americanos cuales eran estos
problemas, todos apuntaron a uno en particular: el “problema indigena” —asi concebido-.

Es en este punto donde la emergencia del derecho internacional de los pueblos indigenas
—por conducto de la oIt — aparece indisolublemente unida al movimiento indigenista
americano.®® En el momento en el que se inicia la politica de conferencias regionales de la oI,
el indigenismo —el movimiento cultural, cientifico y politico que reflexion6 sistematicamente
sobre el denominado “problema indigena” y planteé la férmula de la “integracion” para
solucionarlo— habia ya calado en el discurso y en la politica oficial de la mayoria de los paises
latinoamericanos. EI movimiento habia adquirido el estatuto de una auténtica “comunidad
epistemoldgica” transnacional,* desarrollando una red mas o menos formal de influencia que
ligaba a autores individuales e instituciones publicas a lo largo del continente americano; esta
red sentaria las bases para la emergencia del régimen indigenista interamericano durante la
segunda guerra mundial, con la celebracién de la Conferencia de Patzcuaro y la creacion del
Instituto Indigenista Interamericano.?® En este contexto, cuando la oIT se acerque por primera
vez al “problema indigena” en América no estara pisando un terreno virgen, sino que tomara los
elementos para pensar el “problema” y planteara las “soluciones” que estaban siendo teorizadas
por el movimiento indigenista, en el momento en el que éste estaba viviendo un momento
algido. A través de su didlogo permanente con el movimiento indigenista americano, la oIt hara
suyo los principales principios del movimiento y, apenas sin traduccion, los elevara a principios
de politica internacional en relacion con los pueblos indigenas —en la forma del Convenio 107-.
La oIT se convertira asfi en una organizacién indigenista de caracter internacional.

La primera de las conferencias americanas del trabajo, la de Santiago, celebrada en 1936
—el mismo ano en que el Cddigo Colonial produjo la primera definicidon internacional de
indigena— concluy6 con una nota de atencion sobre el “problema indigena”, en la forma de una
resolucion presentada por el gobierno de Per( sobre “las condiciones de vida de la poblacién
nativa”.* La resolucion hizo un llamamiento a los Estados americanos “con una considerable
poblaciéon nativa” a transmitir informacion a la oiT sobre los “problemas econémicos y sociales”
de estos grupos, al tiempo que demandaba a la organizacién la realizacién de un “estudio
especial” que pudiera dar lugar a la “accion internacional” en este dmbito.*”

Por mas que nunca fuera aplicada de manera efectiva, la resoluciéon constituyd el punto de
arranque para toda una cadena de iniciativas posteriores y, sobre todo, sirvié para consolidar
una teoria de la competencia institucional en materia indigenista. Las actividades desarrolladas
en este marco inicial se limitaron a la realizacién de una serie de misiones de investigacion
sobre el terreno sin efectos practicos concretos.*® Sin embargo, a través de estas actividades la
oIT comenz6 a sentar las bases de una relacion estable con la institucionalidad indigenista,
desde Lima hasta la Ciudad de México, una relaciéon que educaria a generaciones de
funcionarios internacionales en los conceptos y técnicas del indigenismo.
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Tras el interludio de la segunda guerra mundial, el verdadero momento fundacional de la
politica indigenista de la oIt tuvo lugar una década después, en 1946, con la 1l Conferencia
Americana del Trabajo. Celebrada en la Ciudad de México, la entonces -y definitiva— capital
indigenista, la conferencia estuvo marcada por su adherencia expresa a los principios del
indigenismo integracionista post-Patzcuaro.** Las muchas delegaciones gubernamentales
—algunas de ellas representadas por sus institutos nacionales indigenistas— presentaron a la
organizacion programas de accion en pos del “desarrollo” y la “integracién” de los pueblos
indigenas en ambitos tipicos de la accion indigenista, que en nada diferian de las recetas
discutidas en el Congreso de Patzcuaro s6lo unos afios antes.”® Aunque, en término concretos,
el resultado de la conferencia de México fue sélo limitado, la conferencia marca la
consolidacion definitiva del pacto entre el indigenismo americano y la accién de la oiT en
relacién con los pueblos indigenas de América y de otras parte del mundo.

La conferencia de México culmind con la adopcién de una resolucion sobre “la poblacién
indigena de América”.*! La resolucién llamaba al 6rgano ejecutivo de la organizacién, el consejo
de administracién, a establecer “un comité de expertos sobre los problemas sociales de las
poblaciones indigenas del mundo”.*? Este llamamiento serviria de base para la creacién al poco
tiempo del Comité de Expertos en Trabajo Indigena (Committee of Experts on Indigenous
Labour) —el think-tank de la politica indigenista de la organizacién hasta la adopcion del
Convenio 107- que realizaria su primera sesién en 1951.# Y, al referirse explicitamente a “las
poblaciones indigenas del mundo”, la resolucién hacia por primera vez un llamamiento a la
universalizacién de la politica indigenista en la oIT mas alla del continente americano —aunque
con la gramatica del indigenismo-.

Otro importante fruto de la conferencia de México tuvo lugar detras del teldon. México supuso
la entrada oficial de la Organizacién Internacional del Trabajo, por llamamiento de sus
miembros, en el ambito de la accién indigenista internacional. Pero si una década antes, en la
conferencia de Santiago, este llamamiento podia parecer no problematico, en la conferencia de
México la oIT encontraba un terreno que ya no era virgen. Como es sabido, uno de los frutos del
| Congreso Indigenista Interamericano de Patzcuaro (1940) fue la celebracion de la convencion
internacional del mismo nombre, que establece al Instituto Indigenista Interamericano (111) como
cabeza de una red de institutos nacionales indigenistas en los paises miembros del sistema
interamericano. El 11 nacié con funciones de liderazgo en la accién indigenista internacional*
—la misma funcién que se estaba abrogando precisamente la oiIT—. La conferencia de México fue
el escenario de una pugna callada de poder entre la oiIT —movida por el iluminismo desarrollista
propio del periodo de posguerra— con un Il celoso de sus competencias institucionales.

Esta confrontacion en la sombra se saldd con un pacto entre ambas instituciones sobre la
base de una division implicita del trabajo en la accion indigenista internacional. En virtud de
este pacto, la oIT asumiria como propia los aspectos “practicos” de la accion indigenista, y en
particular “el gran capitulo del trabajo indigena”, dejando al 11 todos los demas aspectos del
“problema indigena” en su vertiente continental.* Este énfasis en la blsqueda de una solucion
“practica” al “problema indigena” marcara desde entonces las actividades de oIT en materia
indigena. El énfasis en la dimension practica de la accion internacional es plenamente
consistente con el posibilismo propio del primer régimen internacional de desarrollo nacido a la
saga de la segunda guerra mundial, donde el “problema indigena” ocupara desde un principio
un lugar destacado.*® Y este pragmatismo desarrollista es por lo demas coherente con el ethos
positivista de la organizacién, fundada en la conviccion de las posibilidades de la accion
internacional para lograr “la justicia social” a nivel mundial, particularmente a raiz de la
refundacion de la organizacion con la Declaracion de Filadelfia.”

El énfasis en las dimensiones “practicas” del “problema indigena” explica también mucho
del proceso posterior de surgimiento de las primeras normas internacionales en esta materia en
el seno de la organizacién. A diferencia de otras organizaciones internacionales con
competencia para la adopcién de normas, la 0IT se caracteriza por una aproximacion
funcionalista a la funcién legislativa internacional, a través de la adopcién de estandares

65



66

TRACE 46, Diciembre / Décembre 2004

pretendidamente “técnicos” para la solucién de los problemas de orden social y laboral. La
busqueda de una solucién “practica” al “problema indigena” es plenamente coherente con esta
aproximacion, y permitird de hecho la adopcion de las primeras normas internacionales en la
materia en 1957 sin apenas oposicion estatal.*® La teorizacion indigenista del “problema
indigena” —un “problema” holistico, necesitado de intervencion en todas las esferas de las
culturas y sociedades indigenas, desde un enfoque “integral”— permitird ademés que la
intervencion de la 01T no se limitara a naturales de la organizacion en el ambito de la politica
social y laboral, sino que se extendiera en toda una gama de asuntos propios de la accién
indigenista —desde la educacién, a la tierra o a los sistemas de organizacién y el derecho
consuetudinario indigena.*

La aproximacién “practica”, “desarrollista” al “problema indigena” no excluye la
consideracién de los aspectos culturales del “problema”. De hecho, uno de los principios
fundamentales que anima al indigenismo americano desde sus origenes y lo sitla frente a
planteamientos tutelares anteriores es precisamente el énfasis en la naturaleza
predominantemente cultural (no “racial”, no econémica) del “problema indigena”, unida a una
conviccion en el papel transformador de las ciencias sociales, y especialmente de la
antropologia —una disciplina que experimenta un auge en toda Latinoamérica durante este
periodo.*® La oiT partird también de la premisa del papel instrumental de la antropologia
(aplicada) en el “desarrollo” e “integracion” de las poblaciones indigenas, en lo que constituye
una instancia privilegiada del proceso tipicamente foucaultiano de influencia de las ciencias
sociales en la configuracion del derecho (internacional) de la modernidad.®® El papel de los
antropologos —y especialmente de antropélogos indigenistas latinoamericanos— en el trabajo de
la oIt durante los afios cuarenta y cincuenta es fundamental para explicar el surgimiento y los
lineamientos de la politica en la organizacion en relacion con los pueblos indigenas.

La Conferencia de México tuvo un seguimiento en la v Conferencia Americana del Trabajo,
celebrada en Montevideo en 1949. La Conferencia —la primera conferencia de dmbito
continental, aparte de los congresos indigenistas, en tratar las “condiciones de vida y de trabajo
de las poblaciones indigenas” como punto especifico de la agenda- sell6 el liderazgo
internacional de la oIT en la accién “practica” a favor de los pueblos indigenas con la adopcion
de un ambicioso plan de accién —el denominado Plan de Montevideo— que llamaba a la
intervencion de la organizacion en una amplia panoplia de asuntos de que mezclan la
competencia tradicional de la organizacién —como el reclutamiento, la seguridad social- o con
otros tipicos de la teoria indigenista —como la educacién, la reforma agraria, la conversion de
las comunidades indigenas en cooperativas agrarias o el fomento de las artesanias indigenas.®

Uno de los corolarios del Plan de Montevideo fue el lanzamiento del denominado Plan
Andino (también conocido como “Accién Andina” en algunos paises), un ambicioso
macroprograma desarrollista que tuvo una duracién de una década y abarcd seis paises, con el
objetivo expreso de “integrar” las poblaciones indigenas empobrecidas de la regién andina.®
Sélo posible gracias a la movilizacion masiva de fondos del primer régimen internacional de
desarrollo, el plan partié de una aproximacién “integral” —tipicamente indigenista— al desarrollo
indigena, recurriendo a las técnicas de la antropologia aplicada para promover el “cambio
cultural” de estas poblaciones.* La mezcla entre teoria (antropolégica) y accion (indigenista) le
convierte un capitulo esencial de este movimiento.®®

Por mas que sus efectos se diluyeran rapidamente con el tiempo —como el de todo
macroproyecto desarrollista propio de este periodo—, el Plan Andino tuvo al menos dos
consecuencias fundamentales para la articulacion del primer régimen internacional sobre los
pueblos indigenas. En primer lugar, el plan consolidé el liderazgo internacional de la oIT en la
accién indigenista internacional frente al resto de las organizaciones internacionales, incluida
Naciones Unidas.® Y, en segundo lugar, el Plan Andino tuvo un efecto de demostracién
innegable en los Estados con poblacién indigena, jugando un papel fundamental en la
generacion de un consenso internacional sobre los beneficios (en términos de “desarrollo”) de
un mayor involucramiento por parte de la oIT en cuestiones indigenas, un “problema” que hasta
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entonces habia sido considerado que pertenecia a la jurisdiccion interna de
los Estados, abonando el campo para la adopcién de las primeras normas
internacionales en esta materia pocos anos mas tarde. Este efecto fue mas
tangible en el caso de los Estados latinoamericanos, que naturalmente vieron
reflejadas en las politicas de la organizacién sus propias politicas indigenistas
en relacién con el “problema indigena”. En este sentido, el Plan Andino, la
consumacion de las dos décadas de actividad de la oIT en relacién con el
“problema indigena”, selld los términos de una relacién especial entre la
organizacion y los estados latinoamericanos en relacién con los asuntos
indigenas, una relacién que todavia es posible discernir hoy en dia.

El Plan Andino supuso por tanto el primer —y posiblemente Unico-
resultado de la aproximacién “practica” de la oIt al “problema indigena”. Y
el plan ejemplifica precisamente los limites de esta aproximacién.
Enmarcada en la teorizacion tipicamente indigenista del “problema
indigena” —pretendidamente un “obstaculo” para el “desarrollo” y la
“modernizacion” de los paises de América Latina—y el ethos desarrollista
caracteristico del periodo de posguerra, la continuidad de los pueblos
indigenas y de sus culturas fue planteado por el derecho internacional en
términos de desarrollo, de politica indigenista —con exclusién de toda
consideracién de los “derechos” de estos grupos; una aproximaciéon en que
la antropologia, esa ciencia nacida para estudiar las culturas con el objetivo
ultimo de transformarlas, estaba llamada a jugar un papel fundamental.?’
La aproximacién internacional a los pueblos indigenas como un “problema”
es asi consistente con la carga humanista y civilizatoria propia de la
doctrina de la tutela propia del derecho internacional positivista,
compatible con configuraciones de poder basadas precisamente en la
negacién de los derechos y aspiraciones de las poblaciones llamadas a
proteger. Es en este sentido que Russell L. Barsh ha sugerido que los
pueblos indigenas fueron primariamente por el derecho internacional
contemporaneo mas como objetos de intervencidén que como sujetos de
derechos.® Son estas las coordenadas del indigenismo; unas coordenadas
que, a través de la o1, se hicieron derecho internacional.

EL MODELO INTEGRACIONISTA

Sélo una década més tarde de la Conferencia de México, las
recomendaciones indigenistas de las conferencias americanas del trabajo
adquirian el estatuto de derecho internacional con la adopcién por la xL
Conferencia Internacional del Trabajo —el 6rgano legislativo de la oIt — del
Convenio 107 y la Recomendacion 104, los primeros estandares juridicos
internacionales en materia de pueblos indigenas en paises independientes.
Con estos instrumentos se sentaban las bases formales para el primer
régimen internacional relativo a los pueblos indigenas; el marco en el que,
con los desarrollos que veremos mas adelante, se articula el
reconocimiento contemporéaneo de los derechos de los pueblos indigenas.
La adopcién de estos instrumentos inaugura el “modelo integracionista”,
que dominara la aproximacion a la cuestion indigena en el derecho y la
practica internacional durante méas de dos décadas.

Una de las recomendaciones de la segunda —y Ultima— sesién del Comité
de Expertos en Trabajo Indigena, celebrado en 1954, fue la discusién y
adopcidn por la Conferencia Internacional del Trabajo de “una
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recomendacién omnicomprensiva que formule estandares generales de politica social con
respecto a las poblaciones aborigenes en paises independientes”.*® La opcidn inicial por esta
forma juridica —una recomendacién, de caracter “técnico” y no vinculante, a diferencia de un
convenio juridicamente vinculante— es plenamente coherente con la idea subyacente de la
adopcion de las primeras normas internacionales en relacién con los pueblos indigenas: un
manual de politica indigenista, llamado a guiar las politicas de los Estados hacia los pueblos
indigenas. Fue la Conferencia Internacional del Trabajo la responsable de la opcién de dotar al
instrumento de la forma juridica de convenio internacional, més con el objetivo de priorizar el
“problema indigena” dentro de la agenda desarrollista internacional —una suerte de llamamiento
a mas “planes andinos”— que como un compromiso genuino por parte de Estados a modificar
sus politicas o reconocer derechos a estos pueblos en cuanto tales.

La discusién de las normas relativas a pueblos indigenas en las conferencias internacionales
de trabajo de 1956 y 1957 refleja de hecho un consenso internacional acerca de las politicas
de “integracion nacional” de los grupos indigenas, un consenso que no se desvia de la
aproximacion “practica” de la oIt durante su periodo americano. Aparte de desacuerdos en
aspectos especificos, la discusién de los instrumentos sobre pueblos indigenas de 1957 se vio
dominada por este consenso. La Conferencia Internacional del Trabajo decidi6 finalmente
adoptar un convenio, el Convenio 107, que reflejara los principios basicos que deberian guiar
las politicas estatales. Las normas del convenio fueron acompafadas de una serie de
estandares de caracter mas especifico o sobre los que no existié un consenso claro en el
momento de la discusion, que fueron incluidos en la Recomendaciéon 104.%° Pero entre uno y
otra, entre el convenio y la recomendacion, no hay sino una continuidad de entendimiento: nos
movemos siempre en el terreno de la politica, de las politicas.

Haciendo gala de su genealogia, los instrumentos de la oIt de 1957 no se alejan en absoluto
de los principios del indigenismo integracionista latinoamericano post-Patzcuaro. Los principios
basicos de ambos instrumentos se expresan claramente en su titulo: la “integracion y
proteccion de las poblaciones indigenas, tribuales y semitribuales [sic] en paises
independientes”. Las asunciones de estos instrumentos se reflejan perfectamente en el
preambulo comdn al convenio y la recomendacion:

Considerando que en diversos paises independientes existen poblaciones indigenas y otras poblaciones
tribuales y semitribuales que no se hallan integradas todavia en la colectividad nacional y cuya
situacién social, econdémica o cultural les impide beneficiarse plenamente de los derechos y las
oportunidades de que disfrutan los otros elementos de la poblacién;

Considerando que es deseable, tanto desde el punto de vista humanitario como por el propio interés
de los paises interesados, perseguir el mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo de esas
poblaciones ejerciendo una accién simultanea sobre todos los factores que les han impedido hasta el
presente participar plenamente en el progreso de la colectividad nacional de que forman parte;

Considerando que la adopcion de normas internacionales de caracter general en la materia facilitara la
accion indispensable para garantizar la protecciéon de las poblaciones de que se trata, su integracion
progresiva en sus respectivas colectividades nacionales y el mejoramiento de sus condiciones de vida y
de trabajo;®

El objetivo de la integracién —un objetivo que incorpora simultaneamente nociones de
desarrollo, cambio cultural y construccion nacional- anima toda una serie de politicas
estatales, desde una perspectiva “integral” en una amplia gama de asuntos, incluyendo la
educacién, la salud, la formacién profesional, la microindustria y la politica agraria.®> Ambos
instrumentos comparten una misma sensibilidad tipica de la antropologia aplicada por la
efectividad de estas politicas, para lo cual incluyen un programa de “proteccién” —donde
resuenan claramente los ecos de la doctrina de la tutela— de las “instituciones, las personas, los
bienes y el trabajo de las poblaciones” indigenas.®® El reconocimiento de las culturas y formas
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de organizacién social y politica de los grupos indigenas —incluyendo la tenencia indigena de
las “tierras que tradicionalmente ocupan”— constituye un importante precedente internacional
gue servird de base para reconocimientos posteriores.®* Pero el programa de proteccion se
concibe como un programa esencialmente temporal, supeditado en todo caso a los objetivos de
la integracion. Sera sélo con los desarrollos normativos posteriores que el programa de
proteccion se concebird como un catalogo de derechos.

La sensibilidad antropoldgica de las normas de 1957 es s6lo proporcional con la conviccién
de la inviabilidad de las sociedades indigenas ante el empaque de las fuerzas del desarrollo y la
modernizacion, cuando no del callado desdén por el valor de sus culturas. Las asunciones
civilizatorias caracteristicas del paradigma positivista se reflejan en el Convenio 107 con un
vocabulario ahora pretendidamente “cientifico”. La nocién misma de integracion —como la de
desarrollo— no hace sino evocar una evolucion unilineal y unidireccional, imparable a la vez que
controlable por los métodos de la antropologia aplicada.®® Mientras tanto, los pueblos indigenas
son presentados como pueblos “atrasados”, cuyas culturas deben cambiar necesariamente para
alcanzar el “desarrollo” .%¢

Pero el objetivo de la “integracion” no es sélo una aspiracion de politica indigenista. En
términos de macrohistoria, la emergencia del primer régimen internacional de derechos indigenas
sblo puede ser explicado como un epifendmeno del proceso de descolonizacién. Cuando el
Convenio 107 y la Recomendacion 104 se refieren a la “integraciéon” se estan refiriendo también
a una opcidon mas o menos explicita a la autodeterminacién que en esos mismos momentos se
estéd predicando de los pueblos sometidos al dominio colonial —una suerte de legitimacién del
statu quo creado por la Doctrina del Agua Azul, con su exclusion de los enclaves indigenas
dentro de paises postcoloniales del &mbito de aplicacion de la autodeterminacion. Es el proceso
de descolonizacién mismo el que abre la posibilidad de la emergencia del régimen internacional
relativo a las poblaciones indigenas “en paises independientes”. En tiempos de la
descolonizacidn, el objetivo de la “integracién” legitima la continuidad del colonialismo interno
en los Estados postcoloniales, cuando no del colonialismo exterior.®”’

Desde esta perspectiva, el Convenio 107 se convierte quiza en la imagen mas destilada del
postcolonialismo en el derecho internacional contemporaneo.

Caido en desgracia a partir de finales de los afios setenta por su carga asimilacionista y su
descrédito de las culturas indigenas, el Convenio 107 tuvo sin embargo una corta historia en
términos reales. La utopia desarrollista de la organizacién de tomar el convenio como la
plataforma para la soluciéon “practica” al “problema indigena” a nivel internacional se saldd en
una serie de iniciativas —esta vez dirigidas a los paises africanos y del Medio Oriente- de
escaso impacto,®® y, tras el fin del Plan Andino, la politica indigenista pasé a los archivos de
una organizacion cuyos objetivos y capacidad técnica diferian mucho de este tipo de accién. El
largo suefio del Convenio 107 es por lo demas un reflejo de la progresivo declive del
movimiento indigenista en los paises que mas lo promovieron.

Poco mas puede decirse desde la perspectiva de su impacto efectivo en las politicas de los
Estados que ratificaron el convenio, y para los cuales el instrumento era -y es, en el caso de
los Estados que no han ratificado el Convenio 107- formalmente vinculante. El convenio conto
con un total de 29 ratificaciones, de las cuales aproximadamente so6lo la mitad tuvo algin tipo
de efectividad.®® Durante la primera década desde su entrada en vigor, los 6rganos de
supervision de la OIT tomaron la posiciéon de que el convenio era un instrumento meramente
“promocional”, estableciendo, mas que derechos propiamente dichos juridicamente
sancionables, medidas “administrativas, econémicas y materiales, el establecimiento de planes
de accion, la creacion de érganos administrativos, etc.”.” Por mas que una de las acusaciones
mas recurrentes que se han hecho contra el Convenio 107 sea que legitimo las politicas
“integracionistas” de los Estados, lo cierto es que el Convenio fue mas el reflejo de las politicas
ya existentes —particularmente en América Latina— que un factor para el impulso de las
mismas. Mientras tanto, la Recomendacion 104 cayd pronto en el olvido, incluso para la propia
organizacion.

69



70 TRACE 46, Diciembre / Décembre 2004
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El paradigma integracionista fue asi mas el reflejo de las ansiedades de
una época que un elemento de cambio en el derecho internacional. El
Convenio 107 hubiera entrado a formar parte de los anaqueles histéricos
de la oIt si no fuera por una evolucién normativa de &mbito global, que
volveria a colocar a los pueblos indigenas —ahora como sujetos de
derechos, no como objetos de politicas— en la agenda internacional. A
partir de esta evolucién, el Convenio 107 pasaria de ser un documento
archivistico a convertirse en el Unico referente juridico internacional relativo
a los pueblos indigenas. Y, durante este proceso, la oIT despertaria de su
suefo indigenista para convertirse en un referente fundamental en la
defensa contemporanea de los derechos indigenas.

LA EMERGENCIA DEL NUEVO REGIMEN INTERNACIONAL
DE LOS DERECHOS INDIGENAS

El planteamiento respecto al estatuto internacional de los derechos
indigenas dara un giro radical a partir de finales de la década de los
setenta y principios de los afios ochenta, sentando los elementos
fundamentales del régimen contemporaneo de “derechos indigenas”.
Construido sobre los principios normativos de derechos humanos, el
régimen internacional de derechos indigenas reformula el interés tutelar
internacional por la suerte de los pueblos indigenas en un marco —todavia
en articulacién, y seguramente insuficiente— en el que estos pueblos han
sido capaces de articular sus demandas de reconocimiento frente a los
estados y hallar soluciones ante situaciones especificas de violacién de sus
derechos. Toda reflexion sobre la proteccién de los derechos indigenas en el
derecho internacional trae consigo una referencia obligada a la oI, pero en
términos muy distintos a los que caracterizaron su actividad durante las
décadas anteriores. Fruto de la revision del convenio anterior en 1989, el
Convenio 169 de la oIT es un reflejo de un nuevo consenso internacional
sobre el reconocimiento de los derechos indigenas en un marco
multicultural. Y, como fruto de la larga historia de la organizacién en este
ambito, es también un recordatorio de los limites a los que se enfrenta este
reconocimiento.

El proceso que conduce del viejo manual de politica indigenista de la
oiT, el Convenio 107, a un texto sefiero de reconocimiento de los derechos
indigenas, el Convenio 169, es sélo comprensible si se atiende a una serie
de desarrollos de ambito global que sobrepasan a la propia organizacion.
La emergencia del régimen contemporaneo de derechos indigenas puede
explicarse como fruto de procesos normativos y politicos mas amplios que
explican no solo el nuevo interés de la comunidad internacional en los
pueblos indigenas, sino también un nuevo planteamiento internacional
respecto de la diferencia cultural.

Cuando hablamos hoy de “derechos indigenas” nos estamos refiriendo a
una concrecion de los principios de derechos humanos de validez universal
a las circunstancias especificas de estos pueblos. La aparicién del régimen
de derechos indigenas esta por tanto intimamente relacionado con la
evolucién y consolidacion del régimen de derechos humanos durante la
segunda mitad del siglo xx. Si en la época en que los primeros
instrumentos de la oiT sobre pueblos indigenas el régimen internacional de
derechos humanos era mas una aspiracién moral que un sistema operativo
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entre los Estados, durante las décadas que le siguieron el régimen sufrié una evolucién radical
hasta convertirse en un elemento esencial del sistema internacional contemporaneo; una
evolucion que se plasma no sélo en términos de produccidon normativa y articulacion
institucional, sino, mas fundamentalmente, en la convicciéon de que los derechos humanos
constituyen un orden normativo que vincula tanto la practica de los estados y como su
configuracion interna.

Pero la evolucién sufrida por el régimen internacional de derechos humanos es también una
evolucion de contenidos. El planteamiento inicial de derechos individuales y negativos ha ido
dando paso a otras dos “generaciones” de derechos, que ponen el énfasis en las dimensiones
socioecondmicas y colectivas de la existencia humana.” La carga igualitarista y uniformizadora
del primer régimen de derechos humanos se ha visto complementada con una atencion a los
factores estructurales de la discriminacion, abriendo una discusién sobre los derechos de
grupos.” En términos teoricos, el modelo de “ciudadania universal”’® propio del liberalismo
clasico en que se basaba el primer reconocimiento internacional de derechos ha dado paso a
planteamientos de “ciudadania multicultural”, basados en el reconocimiento y aspiracion de las
diferencias culturales.™

Los espacios abiertos por estos cambios en el nivel internacional fueron convenientemente
utilizados por el movimiento indigena internacional para generar nuevos entendimientos
normativos sobre el contenido de sus derechos en cuanto pueblos, pueblos con identidades
diferenciadas que aspiran a la continuidad y libre desarrollo de sus sociedades y culturas. Si la
evolucién del régimen internacional de los derechos humanos ofrece la gramatica necesaria
para la articulacién de la idea de “derechos indigenas”, el factor desencadenante del
reconocimiento internacional de los derechos indigenas durante las Ultimas décadas fue una
movilizacion sin precedentes de las organizaciones de estos pueblos en la arena internacional,
en el marco de las normas e instituciones del sistema de derechos humanos.” La movilizacion
indigena internacional fue posible gracias a una nueva construccion de la identidad indigena de
predicacion internacional, que logra convertir una categoria colonial en un espacio estratégico
de gran efectividad.

El discurso politico del movimiento indigena internacional —al menos en su primera fase— parte
de un replanteamiento critico de las bases del derecho internacional que negaron la personalidad
juridica internacional a los pueblos indigenas y les relegaron a una situacion de colonialismo
interno en sus propios territorios. Los pueblos recordaban al sistema internacional que las
consecuencias del colonialismo persisten a pesar de la descolonizacion, y reivindicaron el derecho
a la autodeterminacion como punto central de sus aspiraciones a la preservacion y desarrollo de
sus culturas, el ejercicio del autogobierno y la jurisdiccion, y el control sobre sus tierras y
recursos naturales.’”® Los pueblos indigenas supieron formular sus demandas en las categorias del
sistema universal de derechos humanos y comenzd a hablarse de un catalogo especifico de
“derechos de los pueblos indigenas”, de “derechos indigenas” en el derecho internacional.”

La entrada de las demandas indigenas en el sistema internacional de derechos humanos se
produce en el seno de las Naciones Unidas —la organizaciéon que liderea el desarrollo de este
sistema a partir de la segunda guerra mundial-, en el contexto de la Segunda Década
Internacional contra el Racismo. Convencionalmente, suelen sefalarse dos puntos de partida de
la efervescencia de la cuestion indigena de Naciones Unidas. Uno de ellos es la Resolucion de
la Comisién de Derechos Humanos de 1971 comisionando la realizacion de un estudio sobre el
“problema de la discriminaciéon contra las poblaciones indigenas”.” El estudio —conocido como
el Informe Martinez Cobo, aunque sustancialmente elaborado por el abogado guatemalteco
Augusto Willensem Diaz- fue fruto de un proceso que se desarrollé por una década, cuyo
efecto fundamental fue precisamente el de mantener vivo el interés institucional durante todo
este periodo.” El segundo punto de referencia es la celebracion en 1977 de la Conferencia
Internacional de Organizaciones No Gubernamentales sobre la Discriminacién de las
poblaciones Indigenas en América, en Ginebra, el eslabdn de una cadena de esfuerzos
organizativos de los pueblos indigenas y sus grupos de apoyo durante décadas.® La conferencia
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logré reunir los apoyos politicos para la decisién del Comité de Derechos Humanos de
establecer un Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas vinculado a la entonces
Subcomisién para la Prevencion de Discriminaciones (ahora Subcomision para la Promocion y
Proteccion de los Derechos Humanos).®' Desde sus inicios, las reuniones anuales del Grupo de
Trabajo se convirtieron en un foro internacional donde organizaciones indigenas de todo el
mundo hicieron oir sus demandas.

Uno de los referentes fundamentales en la articulacion del régimen de derechos indigenas, el
Grupo de Trabajo asumié pronto el objetivo de elaborar un instrumento internacional sobre
derechos indigenas.®” La idea de un instrumento internacional —concretado en un proyecto de
declaracion a ser aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas— resume la aspiracion
del movimiento indigena internacional de replantear las bases del derecho internacional de
forma que refleje las demandas de autodeterminacién, respeto a las culturas y formas de
organizacion, y control sobre su conocimiento tradicional, tierras y recursos naturales. El
Proyecto de Declaracién de Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas fue
elaborado en el seno del Grupo de Trabajo, incorporando las principales demandas de las
organizaciones indigenas que participan en el Grupo de Trabajo.®

EL CONVENIO 169 Y EL MODELO MULTICULTURAL

La entrada de la cuestién indigena en Naciones Unidas a partir de los afos setenta hizo
despertar a la oIt de su letargo indigenista. La nueva entrada de la cuestién en la agenda
internacional despert6 poco a poco el interés de la burocracia de la organizacion, que volvié sus
ojos al viejo convenio sobre poblaciones indigenas. La organizacion comenzé a asumir el
Convenio 107 como el Unico instrumento internacional disponible para proteger los derechos
de los pueblos indigenas, por mas que las asunciones que animaron originalmente la adopcion
del convenio -y su propio texto— distaran mucho de este objetivo.® Y, sobre todo, la o7
comenzd a rememorar su historia mitica de aquellos tiempos en que la organizacién tuvo el
liderazgo internacional en la accién indigenista internacional -y de los tiempos en que la propia
organizacién era un referente esencial en el conjunto de las organizaciones internacionales, y no
la organizacién de segundo orden en que llegd a convertirse durante los afos setenta y
ochenta—. Como consecuencia de esta relectura de su propia historia, la 0IT comenzé a reclamar,
frente al interés creciente de Naciones Unidas, su competencia internacional en asuntos
indigenas —una competencia dormida, y apoyada mas en mitos que en politicas concretas-.

La preocupacién por la defensa de las fronteras institucionales de la oIT en el seno de la
burocracia de la organizacion esté en el origen de la decision de revisar el Convenio 107. El
factor ultimo que desencadend esta decision fue la asuncién por el Grupo de Trabajo de
Naciones Unidas del objetivo de elaborar un instrumento internacional sobre derechos
indigenas, un objetivo que —independientemente de las vicisitudes sufridas posteriormente por
la discusion del proyecto de declaracion— amenazaba con privar definitivamente de influencia a
la 01T en relacion con las cuestiones indigenas, y precisamente cuando este tema comenzaba a
cristalizar el interés de agencias y donantes. En este contexto, la revision del Convenio 107
para acomodar sus normas a los entendimientos normativos del nuevo régimen internacional de
derechos indigenas fue percibida como la Unica posibilidad para retener la competencia y
liderazgo internacionales de la organizacién en la materia. La decision definitiva fue tomada por
sectores de la Oficina Internacional del Trabajo ya en el ano 1984. Tras legitimar esta decisién
con la convocatoria de una Reunidn de Expertos en 1986,% la cuestién de la revisién del
Convenio 107 entré en la agenda de la Conferencia Internacional del Trabajo y fue discutida
durante las sesiones de 1988 y 1989.

El proceso de revisién del Convenio 107 en la forma del nuevo Convenio 169, tuvo dos
diferencias fundamentales en relacion con la discusién del viejo instrumento a finales de los
cincuenta. En primer lugar, los propios pueblos indigenas tuvieron una participacién influyente
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—si bien muy circunscrita a los reglamentos internos de la organizacién- en el proceso de
elaboracién del nuevo instrumento, haciendo al menos oir sus demandas. En segundo lugar, y
precisamente como resultado de la participacién indigena en el proceso, la redacciéon del nuevo
convenio estuvo marcada por una fuerte discrepancia, al menos en cuestiones sensibles para
los Estados, como la utilizacién de los términos “pueblos” o “territorios” o, por supuesto, la
inclusion expresa del derecho a la autodeterminacion.®® La bisqueda de soluciones de
“consenso” —un consenso evidentemente de los Estados— ante las cuestiones controvertidas se
plasma en el lenguaje vago del Convenio 169, que provocé en un primer momento el rechazo
explicito del movimiento indigena internacional.

Sin embargo, como ha apuntado Anaya, tras la controversia que dominé el proceso de
redaccién y adopcién del Convenio 169 se esconde un consenso internacional sobre las normas
sustantivas del nuevo régimen internacional de derechos indigenas en aspectos de importancia
fundamental para los pueblos indigenas; ello incluye normas que forman parte del derecho a la
autodeterminacién indigena, aunque este derecho se excluye implicitamente del dmbito de
cobertura del instrumento.?” Un reflejo especialmente explicito de la nueva sensibilidad
multicultural del régimen internacional de derechos humanos, el convenio incorpora un
reconocimiento amplio de las culturas indigenas y de la necesidad de dar acomodo institucional
a éstas en sus miultiples manifestaciones. En los términos del convenio,

Deberan reconocerse y protegerse los valores y practicas sociales, culturales, religiosos y espirituales
propios de dichos pueblos y deberd tomarse debidamente en consideracién la indole de los problemas
que se les plantean tanto colectivamente como individualmente.?®

El reconocimiento de las culturas indigenas se extiende a ambitos como el “derecho
consuetudinario” y las “costumbres e instituciones indigenas”,® sus “sistemas de valores”,” y
sus lenguas.® La elipsis del derecho a la autodeterminacién tuvo el efecto de conseguir
reconocimientos amplios de estos derechos —derechos ademas de caracter colectivo— que
implican no sélo un reconocimiento unilateral por parte de los estados, sino una
reconfiguracién de los disefios estatales sobre la base de un modelo multicultural.

Asimismo, el Convenio 169 incluye un reconocimiento amplio de los principios de
participacién y consulta, un reconocimiento de repercusiones amplias para el régimen
contemporaneo de derechos humanos. El convenio establece que los pueblos indigenas tienen
derecho a “decidir sus propias prioridades en lo que atafe al proceso de desarrollo” y de
“controlar... su propio desarrollo econémico, social y cultural”.®?

El convenio reconoce asimismo que los pueblos indigenas tienen derecho a ser
“consultaldos]... mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente”,”® incluyendo la explotacion de los recursos naturales
existentes en sus territorios.*

Por ultimo, el convenio incorpora una no menos influyente seccién sobre los derechos de los
pueblos indigenas sobre sus tierras y recursos naturales, que transmuta el planteamiento
desarrollista del primer convenio en un modelo territorial que toma en consideracion la
“importancia especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos interesados
reviste su relacion con las tierras o territorios”.

El convenio entr6 en vigor en 1991 a partir de las ratificaciones de México y Noruega. Y, a
raiz de su entrada en vigor, el convenio ha jugado un papel fundamental no sélo en la
articulacion del régimen contemporéneo de derechos indigenas, sino, lo que es mas importante,
en la transformacion de los ordenamientos juridicos e institucionales de los paises con
poblacion indigena, convirtiéndose en un instrumento que se ha demostrado eficaz para
avanzar las demandas de estos pueblos frente a los estados en los que viven. En particular, el
Convenio 169 ha cobrado una importancia sin precedentes en América Latina, una importancia
que solo es comprensible a raiz de la relacién histérica entre la oiT y los paises
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latinoamericanos desde tiempos indigenistas. Del total de 16 ratificaciones del convenio, 12
son ratificaciones procedentes de paises latinoamericanos.®® En estos paises, pero incluso en
aquellos paises que no han ratificado el instrumento, el convenio se convirtié en una referencia
ineludible en los procesos de reconocimiento constitucional o legislativo de los derechos
indigenas, procesos que, a pesar de sus limites, han dado forma a lo que se ha conocido como
el modelo de multiculturalismo.®”

La explicacién para la importancia del Convenio 169 puede explicarse, de una parte, por su
coincidencia temporal con los procesos de “transformacion constitucional” que vivieron la gran
mayoria de los Estados latinoamericanos a finales de la guerra fria.”® El caso de Guatemala
constituye un ejemplo particularmente significativo a este respecto. A pesar de la manera
circunstancial en que la cuestion de los derechos indigenas se planted en las negociaciones
entre la URNG y el gobierno guatemalteco, el Convenio 169 se convirtié un marco de referencia
para la firma de los acuerdos de paz.*

Por otra parte, e intimamente ligado a lo anterior, la importancia del Convenio 169 en
América Latina puede explicarse también como el resultado de su utilizacién pragmética por
parte del movimiento indigena latinoamericano, reforzado por la movilizacion relativa al
quintocentenario y el empuje del movimiento a nivel internacional. En contraste con el rechazo
al convenio por parte del movimiento indigena en paises como Canada, Australia o Nueva
Zelanda, los pueblos y organizaciones indigenas en América Latina supieron ver en el convenio
un instrumento para traducir sus demandas y aspiraciones en un lenguaje comprensible y
asumido por los estados. El caso paradigmatico de este uso estratégico del Convenio 169 sea
quiza el de los Acuerdos de San Andrés de Sakamchén firmados entre el EzLN y el gobierno
federal mexicano como parte del proceso para encontrar una “paz firme y duradera” en
Chiapas.’® Los acuerdos hacen alusion explicita al Convenio 169, que constituye todavia un
referente en la discusion sobre la polémica reforma de la Constitucién federal en 2001.**

Asimismo, el reconocimiento amplio de derechos indigenas sobre las tierras y recursos
naturales en el Convenio 169 lo han convertido en un referente fundamental en casos posteriores
ante los érganos internacionales y regionales de derechos humanos, y especificamente en los
desarrollos que experimenta en sistema interamericano en la actualidad.'®

La influencia del Convenio 169 ha superado sin duda las ambiciones que llevaron a la 0T a
plantear la revisién del anterior convenio, e irénicamente los motivos que llevaron a la
organizacion a tomar esta decisién han perdido vigencia. Enfrascada en una mezcla de
incomprension y esencialismo de parte estatal e indigena, la discusién sobre el proyecto de
declaracion de Naciones Unidas todavia contintia en el seno de un Grupo de Trabajo ad hoc de la
Comisién de Derechos Humanos,'®® mientras que el proceso paralelo abierto en el seno de la
OEA ha sufrido su mismo curso.’® Ello hace del convenio, en términos formales, el
instrumento juridico internacional mas avanzado en materia de derechos indigenas.

Irbnicamente, los efectos del Convenio 169 hacia el interior de la propia
oIT no han sido tan llamativos. La adopcion del convenio ha tenido un |
efecto s6lo muy limitado en la identidad, estructura, LA 2
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a los intereses especificos de los pueblos indigenas como a su propia participacién. La labor de
supervision del convenio por parte de los 6rganos de control de la organizacién es
paradigmatica en este sentido, en una serie de casos que muestran una cierta reticencia de la
organizacion a jugar un papel central en la defensa internacional de los derechos indigenas,
remandada ahora a otros ambitos.'® Asi, mientras que el régimen internacional de derechos
indigenas continda articulandose —predominantemente a través de la accién normativa y la
practica de los 6rganos del sistema universal e interamericano de derechos humanos!®- la oIt
parece volver a su letargo en relacién con los derechos de los pueblos indigenas. Pero, mientras
la organizacion se duerme en los laureles de su papel en la accién internacional a favor de los
pueblos indigenas, deja atrds una historia sin que el régimen contemporaneo de derechos
indigenas -y la propia idea de “derechos indigenas” — no seria simplemente concebible.

CONCLUSION

Este articulo ha trazado los contornos histoéricos de la accion de la oIt en relacién con los
pueblos indigenas, un relato fundamental para comprender la emergencia de normas e
instituciones internacionales especificamente relacionadas con estos pueblos —un régimen
internacional especifico- articulado en el marco del sistema internacional de derechos humanos.

La historia de la oiT es un testimonio excepcional de la evolucion del derecho internacional
durante el siglo xx, un derecho construido sobre las bases de la negacién colonial de los
pueblos indigenas, que ha terminado abriendo espacios de representacién y de defensa de
estos pueblos, por mas que el régimen internacional de derechos indigenas se encuentre aln
en una fase inicial de articulacion y tenga un efecto todavia limitado sobre las configuraciones y
practicas estatales. La misma institucién que hizo sistema con la dominacion colonial a través
de su disciplinamiento del “trabajo indigena” y que formé parte del proyecto indigenista
internacional de hacer desaparecer las culturas indigenas a través de la “integraciéon” sirvié
también de foro para el reconocimiento de estas culturas en un marco de respeto a la
diversidad. La historia de la oIT en relacién con los pueblos indigenas es asi un hilo de
continuidad entre el colonialismo y el multiculturalismo, a la vez una muestra de los cambios y
de las continuidades en los discursos y estructuras de poder que sometieron a los pueblos
indigenas y del surgimiento de espacios que intentan subvertir este orden.

Pero la historia de la oIT y los pueblos indigenas también es un testimonio singular de la
propia articulacién de la nocién de “pueblo indigena” en el derecho internacional, una categoria
del orden colonial, un producto de la normalizacién —civilizatoria primero, por medios
“cientificos”, indigenistas, después— que termina convirtiéndose en el elemento central de una
practica de resistencia y de un discurso de liberacién. Un discurso que por un lado se agota en
su incapacidad para subvertir las bases de orden postcolonial de Estados, pero que por otro ha
generado, con el apoyo del sistema internacional de derechos humanos, transformaciones
sustantivas en la estructura y practica estatales, en una direcciéon que, en la mayoria de los
casos, coincide con las demandas de los propios pueblos indigenas.

NOTAS
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Law”). La investigacién fue realizada gracias al programa Salvador de Madariaga del Ministerio de Asuntos Exteriores de Espafia,
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21 Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo relativa al Trabajo Forzoso u Obligatorio, nim. 29, adoptado por la 142
Sesion de la Conferencia Internacional del Trabajo, 28 de junio de 1930 (entrado en vigor el 1 de mayo de 1935).

22 10, International Labour Conference, xxvi Session (Paris, 1945): Minimum Standards of Social Policy in Dependent Territories,
Ginebra, oIT, 1945, p. 19 (texto citado traducido del inglés).
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23 Vid. Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, op. cit., pp. 53-56 (discutiendo la continuidad de la nocién “clasica” de “indigena”
tipica del siglo xix en las primeras actividades de la oiT en relacién con el “trabajo indigena”).

24 El Convenio nim. 50 de 1936 define la categoria de “trabajador indigena” en los términos siguientes: “los trabajadores
pertenecientes o asimilados a las poblaciones indigenas de los territorios dependientes de Miembros de la Organizacién y los
trabajadores pertenecientes o asimilados a las poblaciones indigenas dependientes de los territorios metropolitanos de los
Miembros de la Organizacion”. (Convenio sobre el Reclutamiento de los Trabajadores Indigenas, op. cit., art. 2(b) (énfasis
afiadido)). La clave para la comprension del texto radica en el término “dependientes”, que hace referencia, en términos estrictos,
al régimen juridico de “indigenado” (indigénat) vigente en los sistemas coloniales o cuasicoloniales (como es el caso de la India y
Sudafrica, entonces “Miembros de la Organizacién” pero todavia no paises independientes). Sobre la divisién colonial del orden
juridico y su efecto de privacion de los derechos de ciudadania, una buena introduccién es H. Mamdani, Citizen and Subject:
Contemporary Africa and the Legacy of Late Colonialism, Princeton, Princeton University Press, 1996.

25 Vid. 1.0, International Labour Conference, xxvi Session (Paris, 1945): Minimum Standards of Social Policy in Dependent
Territories. Ginebra, 1L0, 1945, p. 16 (elaborando los objetivos de la politica colonial de la 0T para el periodo posterior a la
segunda guerra mundial incluyendo el “reconocimiento de los derechos de libre determinacion en politica social”) (texto citado
traducido del inglés).

26 Las normas adoptadas por la oIT en relacion con la cuestion del “trabajo indigena” colonial después de la segunda guerra mundial
son las siguientes: Recomendacion sobre Politica Social (Territorios Dependientes), 1944 (nim. 70); Recomendacion sobre Politica
Social (Territorios Dependientes) (Disposiciones Suplementarias), 1945 (nim. 74); Convenio sobre la Politica Social (Territorios No
Metropolitanos), 1947 (nim. 82); Convenio sobre la Aplicacién de Normas Internacionales del Trabajo (Territorios No
Metropolitanos), 1947 (nim. 83); Convenio sobre el Derecho de Asociacion (Territorios No Metropolitanos), 1947 (nim. 84);
Convenio sobre la Inspeccién del Trabajo (Trabajadores No Metropolitanos), 1947 (nim. 85); Convenio sobre los Contratos de
Trabajo (Trabajadores Indigenas), 1947 (nim. 86); Convenio sobre la Abolicién de las Sanciones Penales (Trabajadores Indigenas),
1955 (ndm. 104).

27 Sobre la caida de la norma internacional del colonialismo y la transicién a un régimen de soberania “negativa”, vid. Robert H.
Jackson, “The Weight of Ideas in Decolonisation: Normative Changes in International Relations”, en Judith Goldstein y Robert
Keohane, (eds.), Ideas and Foreign Policy: Beliefs, Institutions and Political Change, Ithaca y London, Cornell University Press, 1993.

28 La formulacién especifica del derecho de autodeterminacion en el marco de la descolonizacién no agota el contenido de este
derecho. Antes bien, la descolonizacién debe interpretarse como un régimen reparativo especifico orientado a remediar los
resultados de la falta de autodeterminacion de los pueblos sometidos a colonialismo en su forma clasica. Pero la autodeterminacion
también genera regimenes especificos en otros casos donde ésta ha sido negada, como es el caso de los pueblos indigenas. Para
una visién de la autodeterminacion desde la perspectiva del sistema internacional de derechos humanos y una discusion de su
aplicacion al caso especifico de los pueblos indigenas, véase Anaya, op. cit., cap. 3.

29 La Doctrina del Agua Azul o del Agua Salada considerd, en el marco de las normas y procedimientos de la descolonizacién, que la
autodeterminacion sélo podia predicarse de aquellos territorios separados geograficamente de territorios metropolitanos. La tesis,
que fue promovida especialmente por los paises del continente americano, gané estatuto internacional con la adopcion de la
Resolucion 1541 de 1960 por la Asamblea General de Naciones Unidas. Vid. Resolucién 1541 (xv) de la Asamblea General, 15
de diciembre de 1960, Principio VI, Documentos Oficiales de la Asamblea General de las Naciones Unidas, 15° periodo de
sesiones, Suplemento nim. 16, pag. 29, A/4684 (1961), Principio v (definiendo que el &mbito de aplicacién del Capitulo X de la
Carta de Naciones Unidas son los territorios “que estaln] separadols] geogréaficamente del pais que lo administra y [son] distinto[s]
de éste en sus aspectos étnicos o culturales”).

30 Carta de la Organizacion de Naciones Unidas adoptada por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Organizacion
Internacional, San Francisco, 26 de junio de 1945 (en vigor desde el 24 de octubre 1945), caps. Ix- X.

31 Vid. supra, nota 26.

32 Sobre la politica regional de la organizacién en relacion con el continente americano, véase, en general, Jef Rens, “Latin America and
the International Labour Organisation: Forty Years of Collaboration 1919-1959", en International Labour Review, nim. 80(1), 1959.

33 Sobre la filosofia del movimiento indigena latinoamericano, véase, en general, Gonzalo Aguirre Beltran, E/ proceso de aculturacién,
México, D.F., unam-Direcciéon General de Publicaciones, 1957; Alfonso Caso, /Indigenismo, México, D.F., Ini, 1958; Juan Comas,
Ensayos sobre indigenismo, México, D.F., i1, 1953; Manuel Gamio, Consideraciones acerca del problema indigena. México D.F.,
1, 1948. Para una autoevaluacion institucional del movimiento, véase 1, Instituto Nacional Indigenista: 40 arfos, México, D.F., 1,
1980; Alejandro Marroquin, Balance del indigenismo: informa sobre la politica indigenista en América, México, D.F., ui, 1977.
Para perspectivas histérico-criticas del movimiento, obras ineludibles de referencia son José Alcina Franch, ed., Indianismo e
Indigenismo en América. Madrid, Alianza Editorial, 1990; Bartolomé Clavero, Cultura constitucional y derechos indigenas en
América Latina, op. cit., pp. 35-52, 1994; Héctor Diaz Polanco, Autonomia regional: La autodeterminacién de los pueblos
indios. México, D.F., Siglo XXI Editores, 1991, pp. 86-108; Manuel Marzal, Historia de la Antropologia Indigenista: México y
Pert, Barcelona y Mérida, Anthropos: Editorial del Hombre y Editora Regional Extremefa, 1991; Rodolfo Stavenhagen (dir.),
Derecho indigena y derechos humanos en América Latina, 119-144, 1988; Luis Villoro, Los grandes momentos del indigenismo
en México, 1979.

34 En la Teoria de las Relaciones Internacionales, el término “comunidad epistemolégica” hace referencia a “una red de profesionales
de competencia y prestigo reconocidos en un ambito particular y con una pretensiéon de conocimiento relevante para la formulacién
de politicas en un ambito o asunto particular”. Peter M. Haas, “Introduction: Epistemic Communities and International Policy
Coordination”, en International Organization 46(1), 1992, p. 3 (texto citado traducido del inglés).

35 Vid. Instituto Indigenista Interamericano, Acta Final del Primer Congreso Indigenista Interamericano (Patzcuaro, 1940) México,
D.F., m, 1948; Convencion para la creacién de un Instituto Indigenista Interamericano (Convencién de Patzcuaro), 1 de noviembre
de 1940, T.S. 978, 3 Bevans 661.

36 Vid. Resolucion (7) sobre las condiciones de vida de la poblacién nativa, reproducido en orT, Actas de la Conferencia Internacional
del Trabajo de los Estados de América que son Miembros de la oir. Santiago de Chile, oiT, 1936, p. 7.

37 Ibid.

38 Una de las misiones de investigacion méas relevantes de este periodo llevd a que oIT tuviera un contacto directo con la clipula del
indigenismo mexicano, incluyendo figuras como Gamio, Basauri, Mendieta y Nufiez y Othén de Mendizabal, entonces trabajando
bajo las 6rdenes del Departamento de Asuntos Indigenas de la Secretaria de Educacion, el primer érgano indigenista de México.
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Vid. Rohen y Gélvez, “Report of Mission on Indian Labour Study in Mexico” (14 de mayo de 1947); Archivos Histéricos de la oI
ADC/1086/1300/1/4 (indicando el apoyo “unénime” de la administracién mexicana a la labor de la oiT en este &mbito, “bajo los
auspicios del mismo Presidente Cardenas [sic]”). Otras de las misiones realizadas en seguimiento de la Resolucién de Santiago
llevd a un reconocido experto chileno en materias laborales, Moisés Poblete Troncoso, a realizar una investigacion sobre la politica
indigenista en Per(, entonces uno de los focos del movimiento a nivel continental. El estudio concluyé con la realizacion del primer
informe de la oI sobre pueblos indigenas en “paises independientes”. Vid. Moisés Poblete Troncoso, Condiciones de vida y de
trabajo de la poblacién indigena del Perd, oit, Ginebra, 1938.

39 La conferencia hizo una adherencia explicita a los principios del indigenismo cardenista y expresé un voto de agradecimiento a
Manuel Gamio, que participé activamente en los debates de la Conferencia, por su papel en la direccién del Instituto Indigenista
Interamericano. Vid. Tercera Conferencia de los Estados de América que son Miembros de la Organizacién Internacional del
Trabajo, Informe de la Subcomisién de Asuntos Indigenas, Archivos Histéricos de la oIt rc/86/3/503 (en adelante, “/Informe de la
Subcomisién de Asuntos Indigenas”). Gamio contribuy6 incluso con un texto inédito, que no aparece en las colecciones de ensayos
del destacado antropdlogo. Vid. Manuel Gamio, “Consideraciones acerca del problema indigena del trabajo”, mimeografiado, ibid.
La conferencia conté asimismo con la participacion de Lombardo Toledano, el lider histérico del sindicalismo latinoamericano, que
también intervino activamente en el debate relativo a las condiciones de trabajo de los grupos indigenas. Para una coleccion de
discursos de Lombardo sobre el “problema indigena”, vid. Vicente Lombardo Toledano, E/ problema del indio, México, D.F., sep,
1973. Otros destacados participantes en la conferencia de México fueron Antonio Goubaud Carrera, entonces presidente del
Instituto Nacional Indigenista de Guatemala, y Victor Garcés Valdés, un destacado publicista indigenista ecuatoriano, autor de uno
de los informes oficiales presentados durante la conferencia. Vid. Victor Garcés Valdés, Condiciones de vida de las poblaciones
indigenas en los paises americanos, Montreal, oIT, 1946.

40 Vid. Informe de la Subcomisién de Asuntos Indigenas, op. cit., pp. 2-4. Los textos de los proyectos de resolucion, presentados por
delegaciones de paises tipicamente indigenistas como Bolivia, Guatemala, Ecuador, Peri o México, hacian referencia a una amplia
panoplia de asuntos, y especialmente aquellos relacionados con la cuestién agraria, como la modernizacion rural, la reforma del
régimen de tierras, la promocién del modelo de comunidades, etcétera.

41 Vid. Resolucion sobre la poblacién indigena de América, reproducida en oiT, Actas de la Tercera Conferencia de los Estados
Americanos que son Miembros de la Organizacién Internacional del Trabajo. Ginebra, or, 1946, p. 290.

42 Ibid.

43 Vid. Doc. oir N° GB.99/97, Consejo de Administracion, 992 sesién (Montreal, septiembre de 1946) (estableciendo un Comité de
Expertos en Trabajo Indigena encargado de “estudiar los problemas de las poblaciones indigenas primitivas por todo el mundo”)
(énfasis afiadido). Sobre la constitucion y actividades del Comité de Expertos en Trabajo Indigena, vid. Rodriguez-Pifiero, From
Policy to Law, op. cit., pp. 121-130.

44 Vid. Convencién de Patzcuaro, op. cit., Preambulo, parr. 1 (enfatizando la necesidad de “clarificacion, estimulo y coordinacion de
las politicas” estatales para lograr la “mejora integral de las condiciones de vida de los grupos indigenas” en el continente
americano).

45 Vid. Carta de Victor Garcés Valdés a Alejandro Flores, 14 de diciembre de 1946, Archivos Histéricos de la oit, CL/1001/0.

46 Para una descripcion de las primeras iniciativas relativas al “problema indigena” en el marco del primer régimen internacional de
ayuda al desarrollo, vid. Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, op. cit., pp. 112-118.

47 Declaracion relativa a los Fines y Objetivos de la Organizacion Internacional del Trabajo, adoptada por la 262 sesién de la
Conferencia Internacional del Trabajo, Filadelfia, 10 de mayo de 1944, parr. IV (incorporando como objetivos de la oIt “el progreso
econdmico y social de las regiones menos desarrolladas de la Tierra” y “la promocién de la salud, la educacién y el bienestar de
todos los pueblos”).

48 Vid. infra, notas 57-59 y texto correspondiente.

49 Vid. infra, notas 60-63 y texto correspondiente.

50 Sobre el papel de la antropologia aplicada norteamericana en la consolidacion de la antropologia latinoamericana, en el marco de
las politicas indigenistas, vid. William L. Patridge y Elisabeth M. Eddy, “The Development of Applied Anthropology in America”, en
Elizabeth M. Eddy y William L. Partridge (eds.), Applied Anthropology in America, Nueva York, Columbia University Press,
pp. 20-42.

51 Para una reflexion sistematica sobre el papel de las ciencias sociales en la configuracion del derecho moderno, vid. Boaventura de
Sosa Santos, Toward a New Common Sense: Law, Science and Politics in the Paradigm of Transition, Nueva York: Routledge, 1995.

52 Vid. Resolucién (nim. 1) sobre las condiciones de vida y de trabajo de las poblaciones indigenas de América Latina, reproducida
en oIT, Actas de la Cuarta Conferencia de Estados de América que son Miembros de la Organizacién Internacional del Trabajo,
Ginebra, 1951, pp. 261-263.

53 La literatura existente sobre el Programa Andino es extensa. Vid., por ejemplo, Juan Comas, “La misién andina y la aculturacién
indigena”, en América Indigena 19(3), 1959: pp. 169-177; iLo, Le Programme Andin, Ginebra, 1L0, 1958; Jef Rens, “The
Development of the Andean Indian Programme and Its Future”, en International Labour Review 38(6), 1963: pp. 547-564; id. Le
Plan andin: Contribution de I’ oir a un projet pilote de coopération technique multilatérale, Bruselas, Emile Bruillant, 1987 (Jef
Rens fue el principal responsable dentro de la oiT del lanzamiento del Programa Andino, y estuvo involucrado en su desarrollo
durante la mayor parte de su andadura).

54 Vid. Ernst Beaglehole, “A Technical Assistant Mission in the Andes”, en International Labour Review 57 (1952), pp. 520-543; id.
“Cultural Factors in Economic and Social Change”, International Labour Review 68 (1957), pp. 415-432 (presidente del Comité
de Expertos en Trabajo Indigena de la oiT y un destacado antropdlogo neozelandés, Beaglehole estuvo involucrado en las primeras
fases del Progama Andino, dejando en él la reconocible huella de la antropologia aplicada).

55 El Programa Andino aparece citado frecuentemente en las descripciones sobre la accion indigenista en América Latina. Vid., por
ejemplo, Alfonso Villa Rojas, “Antropologia aplicada e indigenismo en América Latina”, América Indigena, 5 (1971), pp. 5-44.

56 La oIr asumié el papel de coordinacion de la labor de todas las agencias internacionales que colaboraron en el Programa Andino,
incluyendo la propia Organizacién Internacional de las Naciones Unidas. Vid. Doc. onu N° TAB/R.160, 7 de marzo de 1952, parr.
2 (estableciendo formalmente el Programa Andino bajo la responsabilidad de gestion y coordinacion de la oit).

57 Para una discusion sobre el Convenio 107 desde la perspectiva de politica (policy) vs. derecho, vid. Clavero, op. cit., pp. 64-65.

58 Vid. Russell L. Barsh, “Indigenous Peoples in the 1990s: From Object to Subject of International Law”, en Harvard Human Rights
Journal 7 (1990): pp. 33-86.
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59 1o, “Date, Place and Agenda of the 39th Session of the International Labour Conference”, Doc. o GB.125/Appendix I, Governing
Body, 125th Session (Ginebra, noviembre de 1954), p. 38 (énfasis afiadido) (texto citado traducido del inglés).

60 Recomendacion de la ot relativo a la Integracién y Proteccion de las Poblaciones Indigenas, Tribuales y Semitribuales en Paises
Independientes, nim. 104, adoptado por la 402 sesion de la Conferencia Internacional del Trabajo, Ginebra, 26 de junio de 1957
[en adelante, “Recomendacion nim. 104"].

61 Vid. Convenio 107, op. cit., Recomendacion 104, op. cit., predambulo, parrs. 5-7.

62 Ibid., arts. 12-14 (tierras); art. 15 (contratacién y condiciones de empleo); arts. 16-20 (formacién profesional, artesania e
industrias rurales); y arts. 19-20 (seguridad social y sanidad); arts. 21-26 (educacion y medios de comuicacién).

63 Convenio 107, op. cit., art. 3(1).

64 Vid., ibid., art. 11 (“Se debera reconocer el derecho de propiedad, colectivo o individual, a favor de los miembros de las
poblaciones en cuestion sobre las tierras tradicionalmente ocupadas por ellas”).

65 Vid. e.g., Convenio 107, op. cit., art. 10(2) (“Al imponerse penas previstas por la legislacién general a miembros de las
poblaciones en cuestion se debera tener en cuenta el grado de evolucién cultural de dichas poblaciones”) (énfasis afadido).

66 Ibid., art. 1(1) (afirmando que el convenio se aplica “a los miembros de las poblaciones tribuales o semitribuales... cuyas
condiciones sociales y econdémicas correspondan a una etapa menos avanzada que la alcanzada por los otros sectores de la
colectividad nacional”) (énfasis afiadido).

67 Portugal ratificé el Convenio 107 en 1960 como parte de una estrategia internacional de defensa de sus posesiones coloniales,
sobre todo en Africa, con el argumento de que estas posesiones no eran de naturaleza colonial, sino “Provincias de Ultramar [que]
constituyen una parte integral del territorio nacional del Estado Portugués”, y por tanto susceptibles de politicas de “integracién
nacional” como las promovidas por el convenio. Carta del Gobierno de Portugal (30 de noviembre de 1961) citado en L0,
International Labour Conference, 46th Session (Ginebra, 1962): Report of the Committee of Experts on Application of
Conventions and Recommendations, Report Il (Part I): Summary of Reports of Ratified Conventions. Ginebra, 1L0o, 1962, p. 684
(texto citado traducido del inglés). La oT acept6 inicialmente esta ratificacién, y sus 6rganos de control supervisaron
periédicamente los informes presentados por Portugal acerca de la aplicacion del convenio en sus colonias. Fue sélo a raiz de la
presion internacional —especialmente de la de Naciones Unidas, que considerd que la supervision del Convenio 107 suponia, de
facto, una aceptacion del dominio colonial portugués—, que la organizacién tomo la posicién formal de que la ratificacion del
convenio por Portugal no tenia validez, en la medida en que los territorios a los que el Estado pretendia aplicar el instrumento no
eran “paises independientes”. Vid. 10, International Labour Conference, 55th Session (Ginebra, 1974): Report of the Committee
of Experts on Application of Conventions and Recommendations, Report Ill (Part Il): Individual Observations, Ginebra, Lo, 1974,
p. 188.

68 Sobre las actividades de la oIT en materia de “sedentarizacion” de pueblos “ndmadas y seminémadas”, y otros proyectos fallidos de
desarrollo en “integracién” en el ambito de cobertura del Convenio 107, vid. Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, op. cit., pp.
297-319.

69 La lista final de ratificaciones del Convenio 107 es la siguiente [el simbolo “*” marca aquellos estados que han denunciado el

Convenio, incluyendo aquellos casos de denuncia por ratificacion posterior del Convenio 1691: Angola, Argentina*, Bangladesh,

Bélgica, Bolivia*, Brasil*, China*, Colombia*, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador*, Egipto, Ghana, Guinea-Bissau,

Haiti, India, Irag, Malawi, México*, Pakistan, Panamé, Paraguay*, Per(*, Portugal, El Salvador, Republica Arabe de Siria, Tunez y

Republica Arabe Unida. Portugal y la Republica Arabe Unida nunca denunciaron formalmente el Convenio 107. En el primer caso,

la oir tomé la posicion formal a partir de 1972 de que el convenio no era de aplicacién en este pais —ni en sus colonias; el

segundo es un caso de desintegracion estatal, siendo sustituida por sus partes integrantes, Tinez y Siria, en 1961, en virtud del
principio de sucesion de los estados. Para un andlisis del proceso de ratificacion del Convenio 107 y su eficacia, vid. Rodriguez-

Pifiero, From Policy to Law, op. cit., pp. 319-331.

ILo, International Labour Conference, 59th Session, Report of the Committee of Experts on Application of Conventions and

Recommendations. Report Ill (Part Ill): Individual Observations, Ginebra, 1L0, 1978, pp. 15-16 (texto citado traducido del inglés).

A finales de los setenta, un autor sefal6 que la practica de “supervision de convenios promocionales es, cuando menos, una

decepcidn, y en la practica se pone muy poco esfuerzo, o no se pone en absoluto, para supervisar los instrumentos que entran

dentro de esta categoria”. Gordon Bennet, Aboriginal Rights in International Law, Londres, Royal Anthropological Institute of Great

Britain and Ireland, 1978, p. 47.

Sobre la evolucién general del sistema internacional de derechos humanos durante la segunda mitad del siglo xix, véase en general

Louis Henkin, The Age of Rights, Nueva York, Columbia University Press, 1990; Theodor Merton, Human Rights in International

Law, Oxford, Clarendon Press, 1984. Para una reflexion sobre la interaccién de este sistema y preocupaciones especificas por los

pueblos indigenas, vid. Bartolomé Clavero, “El proyecto de declaracion internacional: derechos indigenas y derechos humanos”, en

Magdalena Gémez (comp.), Derecho indigena, México, D.F., pp. 184-213.

Sobre los derechos de los grupos en el derecho internacional, véase en general James Crawford (ed.), The Rights of Peoples,

Oxford, Clarendon Press, 1988. Natham Lerner, Natan: Group Rights and Discrimination in International Law, Dordrecht y Boston,

M. Nijhoff Publishers, 1991; Rodley S. Nagel, “Conceptual Problems in the Protection of Minorities: International Legal

Developments”, Human Rights Quaterly, 17 (1) (1995): pp. 48-72; Philip Vuciri Ramaga, “The Group Concept in Minority

Protection”, Human Rights Quaterly N° 15 (1993): pp. 575-588. Dougal Sanders, “Collective Rights”, Human Rights Quaterly, 13

(1991): pp. 368-386. Patrick Thronberry, International Law and the Rights of Minorities. Oxford, Clarendon Press, 1991.

73 Vid., Iris Marion Young, “Polity and the Group Difference: A Critique of the Ideal of Universal Citizenship”, en Ethics, 99 (1989):
pp. 250-270.

74 Vid. Will Kymlicka, Multicultural Citizenship. Oxford y Nueva York, Oxford University Press; Will Kymlicka y Wayne Norman,
“Return of the Citizen: A Survey of Recent Work on Citizenship Theory” en Ethics, 104 (1994): pp. 352-380; Charles Taylor and
Amy Gutmann, Multiculturalism. Princeton, Princeton University Press, 1994. Para perspectivas criticas recientes sobre la teoria
multicultural, vid. Sheila Benhabib, The Claims of Culture: Equality and Diversity in the Global Era. Princeton, Princeton University
Press, 2002; Paul Kelly, (ed.), Multiculturalism Reconsidered: Culture and Equality and its Critics. Oxford, Polity Press, 2002;
Ayelet Sachar. Multicultural Jurisdictions: Cultural Differences and Women'’s Rights, Cambridge, Cambridge University Press,
2001.

75 Sobre el surgimiento y configuracién actual del movimiento indigena internacional, véase Allison Brysk, From Tribal Village to
Global Village: Indian Rights and International Relations in Latin America, Stanford, Stanford University Press, 2000; Ronald
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Niezen, The Origins of Indigenism: Human Rights and the Politics of Identity, Berkeley y Londres, University of California Press,
2003; Frank Wilmer, The Indigenous Voice in World Politics, Londres y Nueva Delhi, Newbury Park, 1993.

76 Para una discusion sobre el derecho de la autodeterminacion aplicado a los pueblos indigenas, vid. Anaya, op. cit., caps. 3-4.; J.J.
Corntassel y T.H. Primeau, “Indigenous ‘Sovereignty and International Law’: Revised Strategies to Pursuing ‘Self-Determination’, en
Human Rights Quaterly, 17 (1995): pp. 343-365; Irene-Erica Daes, “Some Considerations on the Right of Indigenous Peoples to
Self-Determination”, en Transnational Law and Comparative Problems, 3 (1993): pp. 1-11; Hurst Hannum, Autonomy,
Sovereignty, and Self-Determination: The Accommodation of Conflicting Rights, Philadelphia, University of Pennsylvania Press,
1990; Catherine J. lorns, 1992, “Indigenous Peoples and Self-Determination: Challenging State Sovereignty”, en Case Western
Res. Journal of International Law, 24(2): pp. 199-348; M.C. Lam, “Making Room for Peoples at the United Nations: Thoughts
Provoked by Indigenous Claims to Self-Determination”, en Cornell International Law Journal, 25(4) (1992): pp. 603-622; Glenn T.
Morris, “In Support of the Right of Self-Determination for Indigenous Peoples under International Law”, en German Yearbook of
International Law, 29 (1986): pp. 277-316; M. E. Turpell, “Indigenous Peoples’ Rights to Self Determination: Recent International
Legal Developments and the Continuing Struggle for Recognition”, en Cornell International Law Journal, 25 (1992): pp. 579-621.
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