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Resumen

Este articulo busca contribuir a la comprension del proceso de desarrollo del régimen internacional
de derechos de los pueblos indigenas. El trabajo identifica los principales hitos en los que los pueblos
indigenas ban logrado instalar la discusion de sus reivindicaciones en la agenda internacional. Asi,
se estudia como los pueblos indigenas durante el tiltimo siglo se han convertido progresivamente en
un actor de creciente importancia en la agenda internacional, babiendo recorrido un largo 'y a veces
lento camino para asentar sus demandas de reconocimiento ante los organismos internacionales.
También se indaga, a partir de dichos derechos, si los pueblos indigenas tienen el cardcter de sujetos
del Derecho Internacional y si esa calidad implica que tienen una personalidad juridica internacio-
nal como si fuesen Estados. A la luz de esta definicion, se examina el alcance juridico de ln cuestion
de la libre determinacion y la autonomia, asi como sus consecuencias, posibilidades y limites frente
al Derecho Internacional.

Introducciéon

Desde comienzos de la década de los noventas, particular y emblemdtica-
mente desde 1992, afio en que se recordo el quinto centenario de la llegada
de los espafioles al continente americano, se aprecia el surgimiento de un
conjunto dilatado y diverso de demandas por parte de grupos indigenas que,
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en el caso de Bolivia como de otros paises latinoamericanos, abarcan desde
la recuperacion de tierras / territorio, el control de recursos naturales, la ca-
pacidad de administrar justicia en base a su derecho propio, hasta demandas
de autonomia, como parte de un conjunto de derechos econémicos, sociales
y culturales, de tipo colectivo, que plantea como base el reconocimiento del
derecho a la autodeterminacién de dichos grupos sociales.

Cuentan la anécdota que en mayo de 2002, cuando se reunié por pri-
mera vez en la sede de Naciones Unidas el Foro Permanente para las Cues-
tiones Indigenas, en el ingreso del edificio habian representantes indigenas
de varios continentes celebrando ese evento histérico y protestando a la vez
con unas pancartas que decian “we are not issues, we are people” (no somos
cuestiones, somos pueblos), llamando la atencién sobre uno de los temas
de discusién actual, que tiene relacion sobre la subjetividad internacional
de los pueblos indigenas.

En este trabajo veremos que esta materia no es —como a veces se
cree— un tema nuevo, analizaremos cémo los pueblos indigenas durante el
ultimo siglo se han convertido progresivamente en un actor de creciente
importancia en la agenda internacional, habiendo recorrido un largo y a
veces lento camino para asentar sus demandas de reconocimiento ante los
organismos internacionales. También indagaremos si los pueblos indigenas
tienen el cardcter de sujetos del Derecho Internacional, y a la luz de esta
definicién nos concentraremos a examinar el alcance juridico de la cuestion
de la libre determinacién y sus implicancias: ¢serd un tipo de autogobierno
y autonomia territorial?, o ¢serd una manifestacion de la autodeterminacién
nacional, similar al concepto de soberania externa del Estado? o mds bien,
¢aludira este concepto a la capacidad de estos pueblos para decidir libre-
mente la gestion de sus asuntos locales y/o comunitarios?

Los Pueblos Indigenas en la Agenda Internacional
Si bien se estima que en la actualidad existen entre 300 y 500 millones de

indigenas en mas de 70 paises de todo el mundo, que representan mas de
5.000 idiomas y culturas en todos los continentes, la gravitacion politica
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de estos pueblos en el sistema internacional ha pasado por un proceso
largo de construccién de instancias para la promocion y proteccion de sus
derechos.

El desarrollo institucional de la sociedad internacional ha estado acom-
pafiado de una participacion creciente de los pueblos indigenas, convertidos
en actores cada vez mds visibles e influyentes, que han logrado la consti-
tucién de diversos mecanismos e instancias de didlogo politico sobre sus
reivindicaciones histdricas, asi como la consagracion de derechos colectivos
que amparan su cultura, lengua y vida en comunidad.

Asi, el Pacto de la Sociedad de las Naciones, adoptado con el Tratado
de Versalles de 1919, desde un enfoque tutelar, en su articulo 23 establecia:
“los miembros de ln Sociedad de las Naciones: (b) se comprometerdn a asegurar
un trato equitativo de las poblaciones indigenas en los territorios sometidos a
su administracion”.

El enfoque eurocéntrico que perseguia el modelo de desarrollo occiden-
tal como universal, segin ese instrumento internacional, era la guia para los
nuevos Estados. Aunque no se refiere directamente a los pueblos indigenas,
seflalaba también que para los territorios que a consecuencia de la guerra
hayan dejado de estar bajo la soberania de los Estados que los gobernaban
anteriormente, y “que estén habitados por pueblos atin no capacitados para
dirigirse por si mismos en las condiciones dificiles del mundo moderno”, y
considerando que “el bienestar de estos pueblos constituye mision sagrada de
civilizacién”, el mejor método sera el de “confiar la tutela de dichos pueblos
a las naciones mds adelantadas ... hasta el momento que sean capaces de
dirigirse por si mismas”. Asi, a nombre de la obra civilizadora se consagr6 un
estatuto internacional que reforzé el proceso de colonizacién de territorios
y naciones en Africa, Asia y Oceania principalmente. Paradéjicamente, la
formula wilsoniana que inspiré al Tratado de Versalles, en aplicacion del
principio de autodeterminacién nacional, de dar a cada Nacién un Estado,
con el que se pretendio resolver los problemas que produjeron la I Guerra
Mundial, mas bien agudiz6 y ampli6 los conflictos europeos, llevando al
fracaso a la Sociedad de las Naciones.

Es interesante destacar que a los pocos afios de instituirse este organis-
mo internacional, en 1923 el Jefe cayuga Deskaheh, intentando lograr el
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reconocimiento del pueblo Iroques, acudi6 ante la Sociedad de las Naciones
que no escuché su caso. En 1925, a fin de protestar por el incumplimiento
del Tratado de Waitangi (Nueva Zelanda, 1840), que garantizaba a los in-
digenas Maories la propiedad de sus tierras, el dirigente W.T. Ratana, junto
una delegacion viaj6 a Ginebra, sede de la Sociedad de las Naciones, donde
no se le atendi6 su reclamo; evidenciando la falta de proteccion juridica
internacional para este tipo de reclamos.!

Una vez finalizada la IT Guerra Mundial, en 1945, se aprueba la Carta
de las Naciones Unidas, que entre sus propdsitos menciona el de: “fomen-
tar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el respeto al principio de ln
igualdad de derechos y al de la libre determinacion de los pueblos...”

Asi, la Carta define un nuevo rumbo en la construccion de la institucio-
nalidad de la sociedad internacional, basada en la cooperacién, la igualdad
juridica de los Estados, la libre determinacion de los pueblos y el respeto a
los derechos humanos y libertades fundamentales de todas las personas, sin
hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma, religién u otra.

En un principio, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) se
intereso por los pueblos indigenas y tribales, principalmente en su papel de
trabajadores. Asi, comenz6 a investigar los trabajos forzosos a los que eran
sometidas las “poblaciones nativas”, de las colonias europeas de ultramar,
a principios de 1921. Uno de los resultados fue la adopcién en 1930 del
Convenio Nimero 29 de la OIT sobre el trabajo forzoso.

Como organismo especializado del sistema de Naciones Unidas, la
OIT examiné mds detenidamente la situacion de los trabajadores indigenas,
para abordar cuestiones relacionadas con los pueblos indigenas y tribales en
general, y de 1952 a 1972 dirigi6 un programa de desarrollo multidiscipli-
nario entre organismos —el programa relativo a los indios andinos— que se
calcula asisti6 a mas de 250.000 personas. Poco después de iniciarse dicho
programa, por iniciativa de otros organismos del sistema de las Naciones
Unidas y gracias a su participacion, la OIT empez6 a trabajar en el Con-
venio Numero 107 sobre poblaciones indigenas y tribales, que se adopté

1 Foro Permanente de las Cuestiones Indigenas de las Naciones Unida, 2003.
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en 1957.2 Ese fue el primer tratado internacional adoptado en ese dmbito,
y finalmente lo ratificaron 27 paises, la mayoria de los cuales eran de las
Américas, pero también de Asia Meridional y de distintos paises africanos.
Este primer instrumento juridico internacional sobre los pueblos indigenas,
si bien promovia sus derechos, lo hacia desde una perspectiva que busca
la asimilacién de éstos en el Estado, diluyendo sus identidades dentro las
sociedades mayoritarias (Anaya, 2003).

Asi, si tomamos algunas de sus disposiciones, encontramos parrafos
que dicen, por ejemplo: Este convenio es aplicable “a los miembros de las
poblaciones tribales o semitribales en los paises independientes, cuyas condiciones
sociales y economicas correspondan a una etapa menos avanzada que la alcanzada
por los otros sectores de la colectividad nacional”. Por lo que, “con miras a la pro-
teccion de las poblaciones en cuestion y a su integracion progresiva en la vida de sus
respectivos paises”... “se deberd tener en cuenta el grado de evolucion cultural de
dichas poblaciones” asi como sus “dificultades de la adaptacion” ... a los “métodos
modernos de produccion y comercio...”

Con el paso de los afos y la evolucién de la opinién piblica, algunos
puntos débiles del Convenio niimero 107 —como los sefialados— empezaron
a llamar la atencién. Entre los aspectos mas discutibles figuraba el supues-
to de que la integracion a la sociedad nacional mayoritaria era el Gnico
futuro posible para los pueblos indigenas y tribales. Asimismo, que todas
las decisiones relacionadas con el desarrollo correspondian sélo al Estado
y no a los propios pueblos que podian verse afectados por ellas. Con la
creciente toma de conciencia por parte de los pueblos indigenas durante
los decenios de los aflos sesenta y setenta, y con la participacion creciente
de las organizaciones indigenas en el plano internacional, estos supuestos
empezaron a ser cuestionados. Durante el decenio de 1970, las Naciones
Unidas comenzaron a estudiar mds detalladamente cuestiones relacionadas
con los pueblos indigenas y tribales y, al mismo tiempo, los pueblos indi-
genas empezaron a organizarse a escala internacional. Surgié entonces la

2 Convenio relativo a la proteccién e integracién de las poblaciones indigenas y de otras
poblaciones tribales y semitribales en los paises independientes (Fecha de entrada en vigor:
2 de junio de 1959).
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necesidad de actualizar el Convenio 107. La Reunién de expertos en 1986,
convocada por el Consejo de Administracién de la OIT, concluyé que “el
enfoque integracionista del Convenio era obsoleto y que su aplicacion era
perjudicial en el mundo moderno”.

El Consejo de Administraciéon de la OIT reaccioné inscribiendo el
tema de la revisién del Convenio 107 en el orden del dia de la Conferencia
Internacional del Trabajo (CIT) de 1988 y 1989. En junio de 1989 se adoptd
el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales a fin de incluir el principio
fundamental de que la forma de vida de los pueblos indigenas y tribales es
permanente y perdurable, el cual reconoce en su Preambulo: “las aspiracio-
nes de esos pueblos a asumir el control de sus propias instituciones, formas
de vida y desarrollo econémico, y a mantener y fortalecer sus identidades,
lenguas y religiones dentro los Estados donde viven”. Lo novedoso de este
Convenio es que reconoce derechos colectivos de los indigenas, en su cali-
dad de pueblos y no solamente como derechos individuales. Otro cambio
fundamental que se introdujo fue el reconocimiento de que estos pueblos y
sus organizaciones tradicionales deben estar estrechamente involucrados en
la planificacion y ejecucion de los proyectos de desarrollo que los afecten,
y sin duda en todas las medidas adoptadas para aplicar el Convenio.

Los Estados Miembros de la OIT ratifican paulatinamente ese instru-
mento actualizado, que es la base de los debates y politicas nacionales rela-
tivas a esos pueblos en numerosos paises. La filosofia basica del Convenio
169 es la diferencia principal respecto del Convenio 107. Mientras que el
Convenio numero 107 partia de la idea de que las poblaciones indigenas y
tribales desaparecerian a medida que se integraran en las sociedades en las
que vivian, el Convenio nimero 169 adopta una actitud general de respeto
por las culturas y las formas de vida de los pueblos indigenas y tribales, y
destaca su derecho a una existencia perdurable y a un desarrollo en funcién
de sus propias prioridades.

En la década de los setenta, la Sub Comisién de Prevencién de Discri-
minaciones y Proteccion a la Minorias recomend6 que se hiciera un amplio
estudio sobre “El problema de la discriminacion contra las poblaciones indi-
genas” y se nombré al Sr. José Martinez Cobo como Relator Especial para
que hiciera esta labor, quien entre 1981 y 1984 present6 cinco volimenes
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con su informe final, cuyo contenido fue decisivo para llamar la atencién
de la comunidad internacional sobre la situacion en la que se desenvolvian
los pueblos indigenas.’

El Consejo Econémico Social, en 1982 creé6 el Grupo de Trabajo sobre
Poblaciones Indigenas como 6rgano subsidiario con el mandato de examinar
los acontecimientos relativos a la promocién y proteccion de los derechos
humanos y libertades fundamentales de los pueblos indigenas, prestando
especial atencién a la evolucién de las normas relativas a esos derechos.*
Tiempo después se facilité que los representantes indigenas participaran
en los periodos de sesiones de este grupo de trabajo. Entonces se plante6 el
problema que las organizaciones indigenas no tenfan el caracter de érganos
consultivos de la sociedad civil con derecho a participar del ECOSOC. Para
ello, se aprobé un procedimiento ad hoc que consintié la participacion de
mis de 60 organizaciones indigenas, lo que permiti6 su contribucién e
influencia en la redaccién del proyecto de Declaracién sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas (Villin Durén, 2002).

En 1993, las Naciones Unidas proclamaron el Afio Internacional de las
Poblaciones Indigenas del Mundo, con miras a “fortalecer la cooperacién
internacional para la solucién de los problemas con que se enfrentan las
comunidades indigenas en esferas tales como los derechos humanos, el
medio ambiente, el desarrollo, la educacion y la salud”. En la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos de 1993, que aprobara la “Declaracion y
Programa de Accién de Viena”, en la que se reconoce “la contribucion de
los pueblos indigenas al desarrollo y pluralismo de la sociedad, y reitera la
determinacién de la comunidad internacional de garantizarles el bienestar
econémico, social y cultural”, se recomienda la creacién de un Foro Per-
manente para las Cuestiones Indigenas (Jetté, 2005).

En 1994, la Asamblea General de las Naciones Unidas proclamé el
Decenio Internacional de los Pueblos Indigenas (1995-2004), alentindose el
establecimiento del Foro Permanente para los Pueblos Indigenas, asi como la

3 Posteriormente, su sucesora, la Sub Comisién de Promocién y Proteccién de los Derechos
Humanos acogié y mantiene este Grupo de Trabajo.
4 Véase www.un.org/spanish/indigenas/2003/
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promocion de un trabajo por la aprobacién de una declaracion sobre los dere-
chos de los pueblos indigenas, la formulacién ulterior de normas internaciona-
les y leyes nacionales, y el fortalecimiento de la cooperacion internacional para
atender su desarrollo econémico, social y cultural (Villin Duran, 2002).

En el ano 2000, el ECOSOC establecié el Foro Permanente de los
Pueblos Indigenas como 6rgano asesor con el mandato de examinar las
cuestiones indigenas en el marco del desarrollo econémico y social, la cul-
tura, el medio ambiente, la educacién, la salud y los derechos humanos,’ que
tuvo su primera sesion de trabajo en mayo de 2002. El Foro estd integrado
por 16 expertos independientes, que actian a titulo personal, 8 de ellos son
propuestos por los pueblos indigenas y otros 8 por los gobiernos. Se aplica
también las normas de participacién de organizaciones indigenas observa-
doras adoptadas para el Grupo de Trabajo, en las reuniones del Foro.

En el 2001 el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas
nombré al mexicano Rodolfo Stavenhagen como Relator Especial sobre
la Situacién de los Derechos Humanos y las libertades fundamentales de
los Pueblos Indigenas, con el objetivo de formular recomendaciones para
prevenir y remediar violaciones de los derechos humanos de los indigenas,
debiendo al efecto “recabar, solicitar, recibir e intercambiar informacién y
comunicaciones de todas las fuentes pertinentes, incluidos los gobiernos,
los propios indigenas, sus comunidades y organizaciones”.®

En el 2004, la Asamblea General proclamé el segundo decenio de
los Pueblos Indigenas (2005-2014),” con los objetivos de: 1) fomento de
la no discriminacién e inclusién de los pueblos indigenas, 2) fomento de
la participacién plena y efectiva de los pueblos indigenas en las decisiones
que afecten su vida y desarrollo, 3) redefinicion de politicas de desarrollo
equitativas e interculturales, 4) la adopcién de politicas y programas de de-
sarrollo indigena, y 5) la creacién de mecanismos de supervisién y rendicion
de cuentas. En este marco, también se ha creado un Fondo Fiduciario para
financiar y apoyar iniciativas que contribuyan a estos objetivos.

5 NNUU, ECOSOC, Res. 2000/22, de 28 de julio de 2000.
6 CDH, Res. 2001/57, 24 de abril de 2001, parr. 1 a.)
7 NNUU, As. Gral: Res. 59/174, 22 de diciembre de 2004.
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Luego de un proceso de 20 afios de negociaciones y tras la aprobacién el
29 de junio de 2006 del Consejo de Derechos humanos, el 13 septiembre de
2007 la Asamblea General de Naciones Unidas aprobé la Declaracién sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas, con el voto a favor de 143 paises, 11
abstenciones y 4 en contra (EEUU, Canada, Australia y Nueva Zelanda).

La Declaracién reconoce expresamente el derecho de autodetermina-
ci6n de los pueblos indigenas en su articulo 3, en términos similares a como
lo hace el articulo primero comun de los Pactos de Derechos Humanos. Por
su parte, el articulo 4 dispone que estos pueblos “en ejercicio de su derecho
de libre determinacidn, tienen derecho a la autonomia o el autogobierno
en las cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi como
los medios para financiar sus funciones auténomas”. Lo que constituye
una novedad en relacién a lo que se habia alcanzado anteriormente en el
Convenio 169, y que plantea todo un debate acerca del alcance de este
derecho, con el que abre o mis bien continta la discusion del tema en este
siglo XXI.

Por otra parte, este proceso universal de desarrollo normativo en el
reconocimiento internacional de los derechos de los pueblos indigenas,
también fue acompafado por diversas iniciativas a nivel iberoamericano,
hemisférico y sub-regional.

En 1992, en ocasion de los 500 afios del descubrimiento del continente
americano, en la ciudad de Madrid se celebré la I Cumbre Iberoamericana
que entre sus conclusiones recomendé la creacién de un Fondo Indigena.
Esta iniciativa tuvo respaldo y concrecién en las dos siguientes cumbres de
Salvador Bahia en 1993 y Guatemala en 1994, con la firma de su convenio
constitutivo y puesta en marcha del Fondo para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas de América Latina y el Caribe (Rojas Aravena, 2000), del que
participan 22 paises miembros.

El Fondo Indigena es el inico organismo multilateral de cooperacién
internacional especializado en la promocién del autodesarrollo y el reco-
nocimiento de los Pueblos Indigenas, en el que representantes de pueblos,
comunidades y organizaciones indigenas participan directamente en los
planes, programas y proyectos de la institucién, asi como en los érganos
de gobierno y direccién, donde existe representacion paritaria entre dele-
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gados gubernamentales e indigenas. Su sede est en la ciudad de La Paz,
Bolivia, que da residencia a su Secretaria Técnica, que constituye el brazo
operativo de sus acciones, teniendo a su cargo la gestion administrativa del
organismo internacional.

En 1999, en el marco de la Organizacién de Estados Americanos (OEA),
se cre6 un Grupo de Trabajo integrado por gobiernos y pueblos indigenas
que ha estado elaborando y concertando un proyecto de Declaracion Ame-
ricana sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, con el fin de promover y
proteger los derechos humanos de los mismos.

Esta preocupacion ya se vio reflejada en la Carta Democritica Interame-
ricana, adoptada el 11 de septiembre de 2001, en la que a tiempo de definir
que la democracia es indispensable para el ejercicio efectivo de los derechos
humanos, en su articulo 9° expresa: “La eliminacion de toda forma de discrimi-
nacion, especialmente la discriminacion de género, étnica y racial, y de las diversas
formas de intolerancia, asi como la promocion y proteccion de los derechos bumanos
de los pueblos indigenas ... y el respeto a la diversidad étnica 'y cultural..., contribuyen
al fortalecimiento de la democracia y la participacion ciudadana”. De igual forma,
los Presidentes del Hemisferio, en la 4ta. Cumbre de las Américas realizada
en Mar del Plata, realizada en noviembre de 2005, en su Declaracion final
sostuvieron: “Reafirmamos nuestro compromiso de respetar los derechos de los Pue-
blos Indigenas 'y nos comprometenos a concluir exitosamente las negociaciones de la
Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas”.

Recientemente, en abril de 2007, se efectué en La Paz la décima
reunién de negociaciones para la bisqueda de consensos del Proyecto de
Declaracién Americana sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, que en
la actualidad estd en su etapa final, existiendo un texto consolidado que re-
gistra los principales acuerdos, el cual propone que: “los Estados reconocen y
respetan el cardcter multiétnico y pluricultural de sus sociedades”, y en ese sentido
los Estados reconocen —por este instrumento— el derecho de los pueblos
indigenas a su organizacién social, politica y econémica, asi como a sus
sistemas juridicos, entre otros.® Asimismo, el Articulo XX del Proyecto de

8  Véase OFA, “Registro del Estado Actual del Proyecto de Declaracién Americana sobre Los
Derechos de los Pueblos Indigenas”, GT/DADIN/doc.301/07, 27 de abril de 2007.
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Declaracién —atn en discusién—, se refiere al derecho a la autonomia y/o
autogobierno de estos pueblos originarios de las Américas.

También es digna de destacar una creciente atencion al tema prestada
por la Comisién y la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
materia de derechos de los Pueblos Indigenas. Desde 1981, la Comisién
se ha pronunciado sistemdticamente respecto a la proteccion de derechos
indigenas en sus informes especiales, y desde los noventas en el sistema de
casos. Por su parte la Corte ha pronunciado jurisprudencia en materia de
derechos colectivos de los pueblos indigenas, tanto en sentencias de fondo
y reparacion, como en resoluciones de medidas provisionales (Madariaga,
2006).

A nivel de la Comunidad Andina de Naciones, existen también algunas
iniciativas de tipo subregional. En la reunién presidencial andina de Machu
Picchu entre el 28 y 29 de julio de 2001, se adopté la Declaracion sobre la
Democracia, los Derechos de los Pueblos Indigenas y la Lucha contra la
Pobreza, en la que se comprometen esfuerzos para asegurar la promocién
y proteccién de los derechos y libertades fundamentales de los pueblos
indigenas y se reconoce la importancia de su participacion en la vida demo-
critica de los paises. A fin de promover la diversidad cultural en el proceso
de integracion, se impulsa la creacién de una Mesa de trabajo sobre pueblos
Indigenas en el marco de la Comunidad Andina de Naciones; instancia de
trabajo que al presente tiene reuniones periédicas, que congregan a la so-
ciedad civil y representantes de los Estados, y que ha sido institucionalizada
por la Decision 542 del Consejo Andino de Relaciones Exteriores.

La Subjetividad Internacional de los Pueblos Indigenas y
la cuestion de la libre determinacién

Como se ha visto en el apartado anterior, los Pueblos Indigenas han ido
ocupando un perfil cada vez mis alto en la agenda internacional. De un rol
poco visibilizado en la agenda externa, hoy son actores activos en diversos
espacios de didlogo internacional en los que han logrado el reconocimiento
de un conjunto importante de derechos colectivos, que los convierten de
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actores a sujetos del orden internacional. Pero ¢cudl es el alcance de esa
subjetividad internacional? ¢El hecho de que tengan esa calidad de sujetos
del Derecho Internacional, implica que tienen una personalidad juridica
internacional como si fuesen Estados?

El internacionalista Manuel Diez de Velasco (2004: 239) sefiala que
la atribucién de subjetividad internacional implica tres consecuencias di-
rectas:

a) El Sujeto de Derecho Internacional queda protegido por el ordena-
miento juridico internacional, es titular de los derechos y atribuciones
establecidos en su favor por dicho ordenamiento.

b) El Sujeto de Derecho Internacional asumird un conjunto de obliga-
ciones impuestas por ese orden juridico internacional, a favor de otros
sujetos de este orden internacional.

c) ElSuyjeto de Derecho Internacional gozara de una capacidad de relacio-
narse con otros sujetos del mismo ordenamiento juridico, en términos
diplomiticos.

Asi, se reconoce una subjetividad internacional limitada a los Pueblos
Indigenas, ya que si bien son beneficiarios de un régimen internacional de
proteccion de sus derechos, es de tipo pasivo, ya que no tiene un pleno jus
standi o capacidad procesal para demandar por si mismos y exigir direc-
tamente el respeto de esos derechos, lo que se conoce como subjetividad
activa o como la legitimacion para reclamar internacionalmente por su
incumplimiento.

Por otra parte, tampoco participa de las otras dos cualidades de la
subjetividad internacional, ya que los pueblos indigenas ni asumen obli-
gaciones internacionales, ni sostienen relaciones diplomaticas con otros
sujetos, llimense Estados u Organismos Internacionales; no tienen derecho
de legacion, ni suscriben tratados internacionales, asi sea que su rol como
actor politico del sistema internacional es cada vez mas influyente, éste es
de naturaleza no gubernamental y transnacional. La denominada (para)
diplomacia de los pueblos indigenas en ultima instancia termina siempre
encontrindose con el realismo de un mundo de Estados. Por tanto, ¢nos

290



CUESTION DE LA LIBRE DETERMINACION

encontramos ante un sujeto internacional? si, pero de capacidad limitada,
en tanto posee derechos y no obligaciones de naturaleza internacional.
Estos derechos son ademais limitados y especificos, no siendo posible su
defensa directa ante Cortes Internacionales por parte del titular, el pueblo
indigena, como colectivo.

Asi, veremos ahora en qué medida esa subjetividad internacional de-
termina la cualidad y ejercicio del derecho a la libre determinacién. En el
Derecho Internacional de los Derechos Humanos se reconoce el derecho
de los pueblos a su libre determinacion, que esta consagrado en la Carta
de la ONU, en los principales pactos internacionales y ha sido plenamente
reconocido por la Jurisprudencia de la Corte Internacional de Justicia,
constituyendo uno de los principios esenciales del Derecho Internacional
contemporaneo.

Este principio toma forma en el proceso de descolonizacion de los afios
sesenta, con la adopcién —por parte de la Asamblea General de NNUU- de
la Declaracion de Independencia de Pueblos Coloniales (Res.1514/XV
del 14 de diciembre de 1960), en el que se establece que “todos los pueblos
tienen el derecho de libre determinacion; en virtud de este derecho, determinan
libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo economico,
social y cultural”.

Conforme a este principio, entonces, los pueblos sujetos a domina-
cién colonial o pertenecientes a territorios estatales invadidos por fuerzas
extranjeras o sometidos a un régimen racista, tienen derecho respectiva-
mente, a independizarse, expulsar al invasor o elegir libremente un cambio
de régimen politico (Novak y otros, 2002: 471). Sin embargo, la misma
Resolucién 1415 de 1960, ya ponia limites que encuadraban ese derecho,
al senalar que “todo intento encaminado a quebrantar total o parcialmente
la unidad nacional y la integridad territorial de un pais es incompatible con
los propésitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas”.

Al dia siguiente se proclamo la resolucion 1541 (XV), de 15 de diciem-
bre de 1960, que profundizaba en estas cuestiones. Manteniendo que es
indispensable que la poblacién autéctona exprese su voluntad libremente,
se matiz6 que esta voluntad no siempre tenia que llevar a la constitucion de
un nuevo Estado soberano. El ejercicio del derecho de autodeterminacion
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podria llevar a la independencia, a la libre asociacion o a la integracién en
otro Estado. Ademis, la resolucién 1541 (XV) concret6é qué pueblos son
titulares del derecho de libre determinacién, en funcién de dos criterios
basicos: la existencia de diferencias étnicas y culturales y la separacién
geografica entre la colonia y la metrépoli. Esta exigencia de separacion
territorial implic6 que el derecho de autodeterminacion sélo se reconociera
a los pueblos que habitaban territorios coloniales ultramarinos, excluyendo
su aplicacion al caso de los pueblos indigenas que habiten el territorio de
Estados soberanos e independientes.

El principio de libre determinacién de los pueblos fue objeto de un
mayor desarrollo con la Resolucion de la Asamblea General de NNUU N°
2625, del 24 de octubre de 1970, que adopta la Declaracion de los Prin-
cipios del Derecho Internacional referentes a las “relaciones de amistad y
cooperacion de los Estados”, reiterando el derecho de “todos los pueblos de
determinar libremente, y sin ingerencia externa, su condicion politica y de procurar
su desarrollo econdmico, social cultural”, ...y aiade que esta disposicion no se
entendera “en el sentido que autorice o fomente accion alguna encaminada a que-
brantar o menoscabar; total o parcialmente, la integridad territorial de los Estados
soberanos e independientes ... que estén dotados de un gobierno que represente a la
totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin distincion por motivos de raza,
credo o color”.

Con lo que el Derecho Internacional contemporineo establece una
diferenciacion conceptual entre el derecho a la libre determinacion y el
principio de autodeterminacién nacional. Mientras que la libre determina-
ci6n implica el derecho a definir la condicién politica, econémica, social y
cultural de un pueblo, su autonomia y autogobierno en los asuntos internos
para asegurar su propio desarrollo, la autodeterminacion es mas bien el
derecho a la independencia y por tanto, a formar un Estado.’

Asi, se reafirmé la soberania territorial de los Estados, dejando claro
que “el Derecho Internacional no reconoce a fracciones de pueblos, como
tales, el derecho de separarse o a determinar por si mismos su status poli-

9 Jorge Lazarte R., Libre determinacion no es autodeterminacion, La Razén, La Paz, Octubre 5

de 2007.
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tico internacional” (Miaja de la Mulea, 1968). Es en este contexto, una vez
avanzado (y superado) el proceso de descolonizacion de los sesentas, que
en los ultimos 20 afos se desarroll6 el marco convencional de los derechos
de los pueblos indigenas.

El Convenio 169 de la OIT de 1989 reconocié un conjunto de derechos
colectivos a favor de los Pueblos Indigenas, como el derecho a la propiedad
de tierras tradicionales, el derecho a ser consultados como grupo social y
el derecho a mantener sus propias instituciones y costumbres. Si bien se
reconocia el derecho a la gestion de su desarrollo, segtn las propias institu-
ciones, costumbres y tradiciones de los pueblos indigenas, no se reconocié
a esto expresamente como una forma de autodeterminacion.

Este Convenio, al referirse al concepto de Pueblo Indigena,'® lo limita
en su capacidad juridica de Derecho Internacional Publico, sefialando: “/z
utilizacion del término pueblos en este Comvenio no deberd interpretarse en el
sentido de que tenga implicacion alguna en lo que ataiie a los derechos que pueda
conferirse a dicho término en el Derecho Internacional”.

Esta claro, en este debate, que el principal sentido que podria tener el
término pueblos en el Derecho Internacional estd indisolublemente vin-
culado al derecho de autodeterminacion. Los Estados, a pesar de alentar,
reconocer o admitir el desarrollo de los derechos indigenas, mantuvieron
siempre la cautela de fijar el contrapeso para aclarar que esos derechos no
inclufan el derecho a la independencia. Al fin, son los Estados la principal
fuente legislativa del Derecho Internacional.

Con la Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas, aprobada recientemente, se da un paso mds adelante al
precisar el alcance y naturaleza de este debate, cuando deja establecido en
su articulo 4° que “Los Pueblos Indigenas, en el ejercicio de su derecho de libre
determinacion, tienen derecho a la autonomia o el autogobierno en cuestiones re-
lacionadas con sus asuntos internos y locales”. Por su parte, el articulo 46 de la

10  Convenio 169 OIT, Art. 1: “los pueblos... considerados indigenas por el hecho de descender
de poblaciones que habitaban en el pafs o en una regién geogrifica a la que pertenece el
pais en la época de la conquista o la colonizacién o del establecimiento de las actuales fron-
teras estatales y que, cualquiera que sea su situacién juridica, conserven todas sus propias
instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas”.
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Declaracion, pone énfasis en una clausula limitativa, que restringe cualquier
probable exceso al principio de libre determinacién: “Nada de lo seiialado en
la presente declaracion... se entenderd en el sentido de que se autoriza o fomenta
accion alguna encaminada a quebrantar o menoscabar, total o parcialmente, la
integridad territorial o ln unidad politica de Estados soberanos e independientes”.

Con el mismo sentido, la dltima version consolidada del Proyecto de
Declaracién Americana sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, expresa
—aunque aun sin consenso— “al interior de los Estados se reconoce el derecho a la
libre determinacion de los pueblos indigenas, en virtud del cual pueden definir sus
formas de organizacion y promover su desarrollo econdmico, social y cultural”, y
—mads adelante se agrega que- “los pueblos indigenas en el ejercicio de su derecho
a la libre determinacion [al interior de los Estados], tienen derecho a la autonomia
0 autogobierno”. Al efecto, “los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y de-
sarrollar sus propias instituciones indigenas de decision. También tienen el derecho
de participar plena y efectivamente sin discriminacion en la toma de decisiones a
todos los niveles con relacion a asuntos que puedan afectar sus derechos. Pueden
hacerlo directamente o a través de sus representantes, de acuerdo a sus propias
normas, procedimientos y tradiciones. Asimismo, tienen el derecho para acceder y
participar en todas las instituciones y foros nacionales”.

También se agrega un siguiente articulo delimitativo, que aclara “nada
en esta Declaracion se entenderd en el sentido de que autoriza o fomenta accion
alguna encaminada a quebrantar o menoscabar, total o parcialmente, ln integridad
tervitorial, la soberania 'y ln independencia politica de los Estados, ni otros principios
contenidos en la Carta de ln Organizacion de los estados Americano”."!

Con lo que se entiende que el derecho a la libre determinacién de los
pueblos indigenas no es sinénimo de un derecho amplio o ilimitado de
autodeterminacion nacional, en el sentido que se entendi6 a principios del
siglo XX, por el cual cada nacién tenia derecho a organizarse en un Estado.
Si bien el derecho a la libre determinacién se afirma como un derecho de
todos los pueblos en el articulo primero comun del Pacto Internacional

11 Elarticulo 3° de la Carta de la OEA declara —entre otros— como sus principios: respeto a la
soberania e independencia de los Estados, consolidacién de la democracia representativa y
respeto a los derechos fundamentales de la persona.
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de Derechos Civiles y Politicos y del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, ampliamente ratificados ambos, hay
que sefalar que tanto el Convenio 169, como la Declaracién de Naciones
Unidas y el proyecto de la OEA, reconocen a favor de los pueblos indige-
nas el ejercicio de este derecho, bajo el presupuesto de su existencia como
partes o miembros de los Estados donde habitan, circunscribiéndolo a la
esfera comunitaria, de la vida local y en los temas internos de los Pueblos
Indigenas.

A lo largo del proceso de construccion del régimen internacional de
los pueblos indigenas, los Estados se han resistido a reconocer a los grupos
indigenas como pueblos, en tanto titulares de los derechos que el Derecho
Internacional Publico reconoce a todos los pueblos: la autodeterminacion.
Asi, la misma Declaracién de Naciones Unidas, que es la que mas lejos
avanza en materia de libre determinacion, se cuida de especificar que la
cualidad gubernativa de gobierno propio o autogestion se refiere para los
asuntos internos y locales, dejando expreso que no se reconoce ningtin atisbo
de derecho a la secesion o a formar un Estado independiente.

El derecho de libre determinacién de los Pueblos Indigenas, desde la
perspectiva del Derecho Internacional Publico contemporaneo, no es un
derecho absoluto, sino que encuentra limites juridicos expresos, que orde-
nan, orientan y restringen su ejercicio en dos niveles: a) nacional, al marco
de lo interno y local de la comunidad indigena, y b) internacional: declarando
la incompatibilidad con el quebrantamiento de /z integridad territorial o la
unidad politica de Estados soberanos e independientes”.

Asi, conceptualmente en este debate se han diferenciado progresi-
vamente dos niveles de andlisis, uno externo y otro interno. La vertiente
externa se relaciona con la autodeterminacién nacional y el derecho a la
soberania. Se refiere al derecho de los pueblos a determinar libremente su
lugar en la comunidad internacional de Estados y definir su status juridico
internacional, de acuerdo con el principio de independencia e igualdad
soberana de los Estados. La vertiente interna, por su parte, define el de-
recho de los pueblos a decidir y determinar libremente su organizacién
politica y perseguir su desarrollo cultural, social y econémico. Se relaciona,
entre otros, con el derecho de todo grupo a preservar su identidad y el
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derecho de todo ciudadano a participar en los asuntos publicos. Implica
por lo tanto que un Gobierno debe representar al conjunto de la pobla-
cién, sin distincién por motivos de raza, credo, color o cualquier otro. La
autodeterminacion interna se relaciona con la democracia y el respeto a
los derechos humanos.

Si hablaramos en términos de organizacién del Estado, podriamos
decir que este derecho a la libre determinacion para regir la vida politica,
econdémica, social y cultural de los pueblos indigenas, conforme a su dere-
cho propio y costumbre, implica algin grado de cesién de atribuciones y
competencias estatales que hacen a la jurisdiccién, y como éste distribuye
y organiza internamente su poder publico. Por otra parte, se ha dejado
claramente establecido que no hay resquicio para algin tipo de cesién en la
cualidad de soberania externa, por la que el Estado determina su condicién
de independencia e igualdad frente a otros Estados. Esta dimension de la
soberania constituye la autodeterminacién politica y juridica frente a otros
sujetos del Derecho Internacional, consecuentemente la no subordinacién
dentro de su dmbito espacial y personal a ningtin otro Estado o poder.

Conclusiones

Los Pueblos Indigenas de forma progresiva han ido conquistando un
lugar especifico, propio y relevante en el sistema internacional, teniendo
un rol cada vez mis protagénico en diversas instancias de didlogo po-
litico y, en muchas de ellas, se esta institucionalizando su participacién
bajo distintas modalidades de consulta. Fruto de esta accién politica, el
Derecho Internacional, particularmente de los Derechos Humanos, ha
ido reconociendo y definiendo un conjunto importante de derechos co-
lectivos que buscan asegurar su vida politica, econémica, social y cultural
en comunidad.

Los Pueblos Indigenas han tenido la capacidad de actuar e incidir en
los espacios internacionales, abriendo instancias de didlogo, consulta y
concertacion, habiendo contribuido con su propio enfoque al desarrollo de
un régimen internacional de los derechos de los Pueblos Indigenas. Como
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consecuencia, el sistema internacional cuenta hoy con normas y organiza-
ciones que reconocen y protegen tales derechos. Asi el Convenio 169y la
reciente Declaracion de Naciones Unidas, junto al Foro Permanente de
Cuestiones Indigenas, el Grupo de Trabajo y el Relator Especial sobre la
situacion de los derechos y libertades de los pueblos Indigenas, establecidos
por Naciones Unidas, nos muestran el grado creciente de atencién que
se le da al tema en la agenda internacional actual. También hay que dejar
sentado que este no es un proceso acabado, existe una agenda dindmica en
construccion, que debe responder a nuevos desafios y necesidades, como
por ejemplo, el tema del jus standi de los Pueblos Indigenas para demandar
de manera directa ante tribunales internacionales la vulneraciéon de los
derechos colectivos de los que son titulares.

Hoy los pueblos indigenas, en esa calidad especifica, gozan de una
subjetividad internacional propia y particular, en tanto portadores de
esos derechos que les reconoce el orden internacional. Esa calidad de
sujetos, no significa que pueden actuar o buscar actuar como si fuesen
Estados, ya que no implica una personalidad juridica ilimitada y con todas
sus consecuencias. En el sistema juridico internacional contemporineo
existe un desigual reparto de derechos y obligaciones entre las diferentes
categorias de sujetos, por lo que también existen diferentes modalidades
de esa personalidad juridica con la que pueden actuar, a decir de la Corte
Internacional Juridica, “que los sujetos de derecho en un sistema juridico
no son necesariamente idénticos en su naturaleza o en la extensién de sus
derechos” (Rodriguez Carrién, 2004: 75). Con lo que, para el Derecho
Internacional queda claro que esa capacidad de actuar internacional que
detentan los pueblos indigenas no se equipara a la de los Estados, por lo
que no compiten entre si.

Los derechos de los pueblos indigenas han asentado el principio de su
libre determinacién, pero éste es complejo y no ofrece un tnico alcance
ni tiene necesariamente las mismas manifestaciones. A partir de 1960, la
definici6n de los pueblos coloniales como sujetos de la libre determinacién
supuso un impulso esencial para la descolonizacién y colaboré en una
auténtica universalizacion de la sociedad internacional. Por tanto, hablar
de libre determinacién era entender el derecho de cada pueblo a formar
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un Estado independiente. Sin embargo, en los dltimos afios, el régimen
internacional de los pueblos indigenas ha transformado este concepto, que
mecanicamente identificaba pueblo con Estado; ampliando las expresiones
de esa libre determinaciéon como la comprension de ella en el marco de
diversas identidades culturales, étnicas y sociales que coexisten también
junto a diversas estructuras politicas y sistemas juridicos. Es decir, como la
posibilidad que la sociedades plurales tengan también estructuras estatales
plurales, en la que convivan esas diversidades. Bajo este pensamiento, “la
autodeterminacion no implica un Estado independiente para cada pueblo,...
Mis bien, que los pueblos indigenas, con sus propias estructuras politicas
y sociales, han de participar plenamente en la construccién y funciona-
miento de las instituciones del Estado” (Anaya, 2007). Recordemos que el
derecho a la autonomia o autogobierno de los pueblos indigenas se ejerce
simultidneamente (no en vez de o alternativamente) a los derechos politicos
y civiles, que posibilitan y facultan la participacién de los indigenas —como
personas individuales y ciudadanos— en las instituciones democraticas y
representativas del Estado.

Esta reflexion nos lleva al debate constituyente que vive Bolivia, donde
propuestas de construccion de un Estado plurinacional, en el que los Pueblos
Indigenas se constituyen en sujetos de entidades territoriales auténomas,
han llevado a una serie de interrogantes. No han sido pocos los actores
que ven en este proyecto el inicio de una balcanizacién o bantunizacion' y
desintegracion del Estado. Aqui debemos dimensionar el alcance de dichas
autonomias territoriales indigenas, tanto en su esfera externa e interna. En lo
externo, como se ha dicho, el Derecho Internacional circunscribe el ejercicio
de este derecho de los pueblos indigenas; vale decir, no puede menoscabar
la integridad y unidad del Estado, ni otra forma que signifique secesién o

12 Ladenominada “bantunizacién” alude al proceso sudafricano en las postrimerias de la caida
del régimen de apartheid que asignaba un espacio fisico o “reserva” (bantustan) diferente
para cada grupo étnico, de acuerdo con estrictos limites regionales. La divisién derivada del
“desarrollo separado” trazaba fronteras geogrificas, culturales y educativas segiin el modelo
segregacionista racial; fomentando la superioridad de una minorfa blanca, dejando a los
grupos no blancos en una especie de getos cerrados. A los bantustanes se les dio cardcter
de Estados independientes, los cuales solo fueron reconocidos internacionalmente por la
Republica Sud africana.
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separacion del mismo. En lo interno, es el Derecho Constitucional el que
debe regir y definir las competencias y atribuciones que dichas unidades
auténomas han de ejercer.

Salvo algunas declaraciones aisladas, como por el ejemplo, la de “re-
constituir el Collasuyo” como un Estado Quechua Aymara que integre el
altiplano del sur del Pertiy el oeste de Bolivia, que hiciera en su momento el
dirigente del MIP, Felipe Quispe el aiio 2002 en las propuestas presentadas
entre el 2006 y 2007 a la Asamblea Constituyente, ninguna organizacion
indigena ha reivindicando formalmente un derecho de separacion del Estado
boliviano, ya sea por su anexioén o creacion de un nuevo Estado. Todo lo
contrario, como ocurre en otros paises de la region, los pueblos indigenas
han entendido que la libre determinacién se concreta en el “autogobierno
dentro del Estado cuya integridad territorial ha de ser respetada, reforzan-
do la unidad del Estado al asumir su multietnicidad y permitir una plena
participacién de los indigenas en las decisiones que les afecta” (Brotons,
2007: 203).

Los Pueblos Indigenas asumen que los estindares internacionales con-
sagrados en los convenios multilaterales especifican un minimo, menos del
cual el Estado no puede dejar de ofrecer. Lo cierto es que dichas normas
internacionales también implican un maximo, del que los Pueblos Indigenas
dificilmente podran exceder y rebasar sin que signifique una fractura con
el Estado al que pertenecen; al menos esto es asi frente a la realidad del
Derecho Internacional Pablico contemporaneo.

Asi, como el Estado asume la obligacién internacional de promover y
proteger los Derechos de los Pueblos Indigenas, éstos en su ejercicio deben
enmarcarse en los principios establecidos en la Carta de las Naciones Unidas,
la integridad territorial y unidad politica del Estado, los derechos humanos
y libertades fundamentales, en el marco de los principios de justicia, demo-
cracia, igualdad y no discriminacion, tal como se define en el articulo 46
de la Declaracién de NNUU sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
adoptada en septiembre de 2007. Y en Bolivia, el desafio constituyente estd
—entre otros— en co6mo equilibrar ambas dimensiones, a fin de consolidar un
Estado unido e inclusivo, respetuoso de la diversidad cultural y cohesionado
socialmente para participar en la dindmica del sistema internacional.
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