SOBRE LA EMERGENCIA E IMPACTO
DE LOS MOVIMIENTOS INDIGENAS

EN LAS ARENAS POLITICAS DE AMERICA LATINA.
ALGUNAS CLAVES INTERPRETATIVAS

DESDE LO LOCAL Y LO GLOBAL

SALVADOR MARTI 1 PUuIiG

DURANTE LAS DOS ULTIMAS DECADAS se ha hecho evidente la emergencia
en América Latina de diversos actores politicos que tienen como “identi-
dad social basica” el indigenismo. Son muchos los acontecimientos que dan
muestras de ello: la irrupcién del movimiento zapatista y el discurso poste-
riormente elaborado por el subcomandante Marcos desde la Segunda hasta
la Sexta Declaracion de la Selva Lacandona; €l marcado acento multicultural
contenido en el Acuerdo de Paz Firme y Duradera en Guatemala, de 1996;
la articulaciéon y protagonismo de la Confederacion de Organizaciones
Indigenas Panandinas en Ecuador; la intensa movilizacién de las organiza-
ciones aimaras y quechuas en Bolivia por medio del Movimiento Indigena
Pachakuti (m1r) y del Movimiento al Socialismo (MAS); la capacidad rei-
vindicativa de las comunidades caribenas en Centroamérica; la presencia
organizativa de los mapuches en Chile; o el impacto medidtico de algunos
lideres de distintos pueblos amazénicos en Brasil, Ecuador, las Guayanas,
Venezuela y Colombia son una pequena muestra de la trascendencia que
ha ido cobrando este fenéomeno.

Esta irrupcién en el escenario politico se ha dado en formas muy di-
ferentes y con un éxito muy desigual de pais a pais. Precisamente por ello
muchos analistas se han cuestionado las razones de la emergencia y, sobre
todo, los efectos que ha tenido dicha emergencia en las arenas politicas de
los diversos paises de América Latina.

El objetivo de este texto va en esta direccién. Es mi interés mostrar, por
un lado, los elementos que puedan ayudar a interpretar la emergencia de
actores politicos de caracter étnico en la region y, por otro lado, esbozar el
impacto de la apariciéon de estos “nuevos actores” tanto en el espacio inter-
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nacional como en los sistemas politicos nacionales. El intento de responder
a estas dos cuestiones no es baladi, pues el objetivo de fondo se trata de de-
batir acerca de los procesos que hacen posible la aparicién de nuevos acto-
res en los escenarios politicos, y sobre el grado de respuesta e inclusiéon que
tienen las poliarquias actuales en América Latina respecto a la irrupcién de
demandas de colectivos histéricamente oprimidos, ignorados y silenciados,
como son las de los pueblos indigenas.

Para llevar a cabo esta tarea se utilizaron diversas estrategias analiticas.
Para el analisis de la emergencia de los actores, se emplearon las aportacio-
nes de la teoria de los movimientos sociales, que se refiere a la estructura de
oportunidades politicas, y también las aportaciones derivadas de la teoria de la
governance o gobernanza. Respecto al andlisis de los impactos, se observan
cuales han sido, a nivel internacional, los efectos de la creacion de un ré-
gimen internacional sobre los derechos de los pueblos indigenas; y, a nivel
nacional, la insercién de los derechos de los pueblos indigenas en la mayo-
ria de constituciones nacionales, y las politicas sobre la tenencia de la tierra
y la concesion de espacios de autogobierno.

LA EMERGENCIA DE LOS MOVIMIENTOS INDIGENAS: UNA INTERPRETACION
Elementos analiticos

Frente a la cuestion de la emergencia politica se manifesté durante la déca-
da de los noventa y no anteriormente (o mas adelante) que se deben tener
en cuenta dos elementos: los tiempos y las alianzas.

Para entender el laberinto de “los tiempos” en el mundo indigena es
pertinente citar un didlogo entre dos presidentes, que tuvo lugar en un
encuentro de jefes de Estado latinoamericanos y que se dio tal como sigue:!
El ex sindicalista y presidente de Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva, comen-
té en una conversaciéon entre homologos que “su gente”, los trabajadores
brasilenos, habian esperado durante décadas para llegar al poder. A ello
Alejandro Toledo, el primer presidente peruano de ascendencia indigena,
contesto: “Mi gente, en cambio, lleva 500 anos.” Si bien el mandatario To-
ledo dificilmente puede considerarse (mas alla de su ascendencia) un lider
indigena, su respuesta a la frase de Lula quizds puede dar pistas sobre la
importancia de analizar las razones de la emergencia, a mds de quinientos

1 Dialogo extraido del articulo de Moisés Naim, publicado el 13 de octubre de 2003 en El
Pais con el titulo “La globalizacion de los indigenas”.
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anos de la Conquista, de los indigenas en el espacio politico de diversos
paises de la region.

Por ello no es de extranar que surja la pregunta: ;A qué obedece esta
irrupciéon? O, de otra forma, ¢por qué lo mas ancestral de América Latina
ha emergido del silencio para situarse en el centro de la arena politica en
la mayoria de paises del subcontinente? La respuesta no es sencilla; es fruto
de la conjuncién de multiples factores. Con todo, parece improbable expo-
ner que justo ahora, a quinientos anos y una década del choque de civili-
zaciones que supuso la Conquista, la resistencia por la supervivencia de los
pueblos indigenas se haya convertido en movilizaciones activas y propositi-
vas simplemente arguyendo un supuesto “despertar” civilizatorio. Algo mads
ha acontecido en el paisaje politico latinoamericano para que esto suceda.

Con la intencién de esbozar una hipétesis plausible es necesario inda-
gar en los cambios acontecidos en los anos inmediatamente anteriores a
este resurgimiento politico de lo étnico. En esta direccién, uno de los te6-
ricos de la accién colectiva, Sydney Tarrow (1997), expone que el cudndo
de una movilizacién explica en gran medida el porqué y el como. Y ese
cuando se refiere a la coyuntura que facilita la activacion de ciertas expre-
siones o movimientos, y es lo que la academia ha calificado como la estruc-
tura de oportunidades politicas (rop, desde ahora). A sabiendas de que hay
otros factores internos a los mismos actores o movimientos que pueden
impulsar cambios y abrir oportunidades,2 el presente texto se enfoca en la
EOP, 0 sea, en las dimensiones consistentes —aunque no necesariamente
formales, permanentes ni nacionales— del entorno politico que fomentan
o desincentivan la accién colectiva entre la gente. Asi, este concepto pone
énfasis en los “recursos exteriores” al grupo, que reducen los costes de la
accion colectiva, descubren aliados potenciales y muestran dénde son vul-
nerables las autoridades a sus demandas y presiones.® En general, estos
“recursos exteriores” pueden clasificarse en las tres dimensiones analiticas
que siguen.

2 En la literatura sobre movimientos sociales, ademas del analisis de las EOP, se han desa-
rrollado estudios de gran calidad sobre el repertorio de accion colectiva que despliegan los
mismos movimientos, su capacidad de articular discursos y sobre la importancia que tiene la
forma de organizarse para lograr sus objetivos. Al respecto, destacan algunos trabajos como
McAdam, McArthy y Zald (1996).

3 Segtin esta perspectiva, estos cambios en la EOP suponen siempre la generaciéon de
oportunidades. Son ellas las que ofrecen incentivos para la accion colectiva que proponen los
movimientos sociales. En esta direccion, varios trabajos de David Snyder y Charles Tilly descu-
brieron que los picos de movilizacion en la Francia de 1830 estaban mas relacionados con las
oportunidades electorales y los cambios de régimen que con las privaciones y dificultades; y lo
mismo puede decirse respecto a la relacion entre pobreza y privaciéon de los pueblos indigenas
y su movilizacion (Gros, 2000).
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En primer lugar, la dimensién de caracter sistémico, que se refiere a los
niveles relativos de apertura del régimen politico y que generalmente es cau-
sada por el cambio de reglas politicas, que hacen menos onerosa y costosa
la movilizacién politica. En segundo lugar, la de cardcter temporal y espacial,
que enfatiza los elementos de la localizacién del movimiento en el ciclo vital
de la contestacion a escala doméstica e internacional; en esta ultima se obser-
va si existe conexion con el world time, es decir, si hay coincidencia con una
coyuntura internacional favorable. Cuando asi ocurre, pueden aparecer di-
namicas de contagio y difusiéon que ejemplifican procesos de movilizacion
en cadena. Y en tercer, y ultimo lugar, estd la dimension de caracter relacio-
nal, que se fija en los niveles de inestabilidad en las posiciones de las élites
frente ala accion colectiva; y, en ese contexto, senala la capacidad de acceso
a éstas, asi como la aparicion de aliados influyentes.

Siguiendo esta logica, en el caso que me ocupa, es posible observar
como el cambio acontecido en las tres dimensiones en la region latinoame-
ricana incide en la emergencia del movimiento indigenista. Asi, a la hora
de interpretar la emergencia de lo étnico, es posible afirmar que algo ha-
bra cambiado necesariamente en las arenas politicas latinoamericanas en
cuanto a la dimension sistémica, la espacio-temporal 'y la relacional. Es posible
investigar de forma minuciosa cada una de estas dimensiones para averi-
guar qué tipo de transformaciones ha ejercido de detonante (o de facilita-
dor) de la pujanza del indigenismo. Este texto se centra en el impacto que
han tenido dos dimensiones, la relacional y la espacio-temporal, que, en este
caso, se conectan con el impacto que ha tenido la globalizacién en la forma
en que operan los gobiernos —de donde surge el concepto de gobernanza.

El concepto de gobernanza pretende mostrar que durante los anos
noventa no sélo cambi6 la forma de las instituciones de los estados latinoame-
ricanos (a raiz de la ola de procesos de transiciéon hacia regimenes poliar-
quicos), sino que también lo hizo debido a la erosién que supuso el proceso
de globalizacion en su soberania. En este contexto apareci6 el concepto de
(y debate sobre) la gobernanza (Pierre y Peters, 2000, pp. 163-166). El debate
de la gobernanza da cuenta de la progresiva desaparicion de la politica desa-
rrollada bajo los parametros de la sociedad estatal clasica* caracterizada por
establecer procesos de gobierno y elaboracién de politicas basados en unas
“divisorias y rigideces” muy articuladas.’

4 Calificada en América Latina como estadocéntrica (Garretén, ed., 2003).
BE-.“ . ]. 1. .d""’ - ‘f > ’bl'.. l.d. 1 A<=
stas son: a)la clara division entre una esfera publica anclada en el voto como mecanis
mo generador de representacion politica, y una esfera privada, como ambito de relaciones
sociales —de consumo, familiares, de género— opacas a la politica; b) el establecimiento de
agendas publicas articuladas casi exclusivamente en torno al eje socioeconémico a través de la
l6gica del crecimiento y (re)distribucion; ¢) la canalizacion de la actividad politica exclusiva-
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La gobernanza sugiere un nuevo escenario donde la forma de gestionar
los asuntos publicos y la capacidad de satisfacer las demandas sociales ya no
estan controladas por los gobiernos debido a que el proceso de elaboracién
de politicas es cada vez mas el resultado de la interacciéon de un amplio
conjunto de actores de naturaleza muy diversa (Valles, 2006, pp. 429-430).
En este sentido, el término gobernanza (que inicialmente se usé6 en el sen-
tido de “direccion politica”) da cuenta de un “nuevo estilo” de gobierno
caracterizado por la interaccion entre el Estado y los actores no estatales, y
por lo tanto ha sido una buena metafora para comprender (¢y legitimar?)
los profundos cambios que han experimentado los sistemas politicos y el
sector publico en la mayor parte del mundo, asociados a la descentraliza-
cion territorial, a la nueva gestion publica, a la economia de mercado y, en
algunos ambitos, a la terciarizaciéon de servicios y su privatizacién.6

Este proceso ha supuesto, tal como analizan Pierre y Peters (2000, p.
77), tres diferentes tipos de desplazamiento del poder y del control esta-
tal: hacia arriba —upward—, a las organizaciones internacionales, a las redes
transnacionales y a grandes empresas globales; hacia abajo —downward-, a
los gobiernos locales, departamentos y regiones; y hacia fuera —outward-,
a comunidades y a organizaciones sin fines de lucro del tercer sector, como
organizaciones no gubernamentales y quangos.”

El impacto de este triple proceso de “desplazamiento del poder” en
los gobiernos latinoamericanos ha sido a menudo incontrolado debido a
la dificultad que éstos han observado a la hora de dirigirlo y orientarlo.
Y por ello muchas veces se ha manifestado en una pérdida de capacidad
institucional .’

Lo expuesto es relevante porque en América Latina esta nueva forma
de hacer politica ha generado tanto “efectos planeados” como “efectos no

mente a través de partidos politicos y de sindicatos (generalmente vinculados a dinamicas
partidistas) en tanto que expresiones de intereses homogéneos de grandes agregados sociales
de clase, y d) la organizacion centralizada y vertical del ejercicio del poder del Estado en el
territorio, tanto en la regulacion como en la produccién y prestacion de bienes y servicios
(Ibarra, Marti y Goma, eds. 2002, pp. 57-58).

6 Cabe senalar que ya en 1992 el Banco Mundial introdujo el concepto de gobernanza
como parte de sus criterios para hacer desembolsos a los paises en desarrollo.

7 Quango, acronimo de quasi non-governmental organisation. [E.]

8 En esta tesitura muchos teéricos han expuesto que el buen desempenio de los gobiernos
en este nuevo escenario se relaciona directamente con la tradicion politica de cada pais, el
tipo de Estado del que se parta y la capacidad de adaptacion de las instituciones a las nuevas
exigencias (Weiss, 1998). Ante ello, Pierre y Peters (2000, pp. 163-192) exponen que en el caso
de América Latina parece haberse concretado la formula de “Estados débiles que se han debi-
litado atin mas”.
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deseados” por los gobiernos.9 Es, por tanto, la hipotesis de este texto que en-
tre estos ultimos estd la emergencia “por arriba, abajo y desde fuera” de los
movimientos indigenas. En el sentido expuesto, se plantea que la emergen-
cia de los actores politicos de caracter étnico ha sido, en gran medida, fruto
de la EoP que ha supuesto la gobernanza, en tanto que ha supuesto una
ventana de oportunidades inexistente en otras épocas, al cristalizar alianzas
entre actores que les han dado mayor capacidad de presion relacional.

Estos actores, generalmente de cardcter externo a las mismas comuni-
dades indigenas, fueron quienes (por medio de un trabajo comprometido)
transfirieron recursos materiales, simbélicos e institucionales con los cua-
les posteriormente se articularon los movimientos que hoy conocemos. En
este sentido, se podria afirmar que la presencia y el apoyo de outsiders fue
uno de los elementos cruciales para la creacion del capital social'” necesa-
rio para el posterior empoderamiento de los movimientos indigenas.

Esto ocurri6é (como ya hemos dicho) a través de las ventanas de oportu-
nidad que aparecieron “por abajo, arriba y desde afuera”, fruto del impacto
que genero la globalizaciéon en la forma de operar de los gobiernos desde
los anos ochenta y noventa. En este sentido, los de “arriba” aparecieron con
la incidencia de lo trasnacional en las arenas politicas nacionales; los “de
abajo” y de “afuera” fueron producto, por un lado, de una nueva doctrina
pastoral de la Iglesia Catélica y del inicio de la competencia religiosa en
la region, y, por otro lado, de la terciarizaciéon y la comunitarizaciéon de
servicios por parte del Estado, donde las redes de ONG y los antropdlogos
empezaron a elaborar programas de desarrollo. Pasemos a analizar a estos
actores de forma mas detallada.

Los actores “desde abajo y desde fuera’: las iglesias y los antropologos

De todos los actores dinamizadores, es preciso senalar en primer lugar a
las iglesias, con un énfasis especial a la Iglesia Catdlica. Esta, que fue uno
de los mas severos enemigos de los pueblos indigenas desde la misma Con-
quista, también result6 ser uno de los primeros defensores de sus derechos.

9 Como serian el incremento del comercio, la insercién en nichos de mercado o la atrac-
cion de capitales.

10°Si nos centramos en la definicién de capital social acuiada por Putnam (1993) como
una combinacién de conciencia, contactos y confianza que permiten a una comunidad actuar
colectivamente en aras del bien comun, fueron en gran medida los actores externos quie-
nes, con el tiempo y esfuerzo, irian inoculando los elementos necesarios para la aparicion de un
capital social que, a posteriori, serviria para emanciparse y participar de forma relativamente au-
ténoma en diversas arenas politicas —ya sean locales, regionales, nacionales o internacionales.
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Como expone Xavier Rubert de Ventos (1987, p. 37), la Conquista y la
Evangelizaciéon encuentran desde el principio su contrapunto en lo que ha
llamado Lezama Lima la Contraconquista. Que es, a saber, un proceso que
pronto empieza a producir conversiones en sentido contrario; desde quie-
nes se dejan conquistar por graeculi o simplemente se cambian de bando.
Y no soélo se trata del obispo de Chiapas Bartolomé de las Casas, de Diego
Medellin o de Antonio Valdivieso; sino incluso de colectivos de “desertores”
como los dominicos espanoles que, traicionando los intereses del reino,
consiguen en 1573 que Paulo III promulgue las bulas Veritas Ipsay Sublimis
Deus, condenando como herética la tesis sobre la irracionalidad de los in-
dios y como pecaminoso todo empleo de esclavos.!! Ciertamente, la misma
institucion ha sido desde tiempos inmemoriales la organizacién trasnacio-
nal y la instancia que mayor impacto ha tenido sobre la sociedad civil del
subcontinente. Pero, si bien es posible establecer una linea de continuidad
en la defensa de los pueblos indigenas desde la labor del dominico Las Ca-
sas hasta hoy, es preciso apuntar sobre todo la intensidad con que la Iglesia
defendio a los sectores mas desfavorecidos a partir del Concilio Vaticano II
y de la celebracion del segundo sinodo del Consejo Episcopal Latinoameri-
cano (Celam) en Medellin, con el que se daria inicio a la llamada Teologia
de la Liberaci6n.!? Teologia en cuya base, en determinados sectores, se de-
sarrollaria una propia Pastoral Indigena.'®

Es plausible afirmar que la Iglesia se convirti6 a partir de los anos seten-
ta en uno de los mayores aliados de los pueblos indigenas. Una ratificacion
a esta afirmacion seria la misma organizacion del Celam, que convocaria
las conferencias panamazoénicas de las que surgirian los primeros reclamos
articulados de derechos indigenas y donde se establecerian los primeros
contactos de lo que posteriormente seria dicho movimiento. También ocu-

11 En esta direccion, es notoria la controversia entre Septilveda y Las Casas para conven-
cer a Carlos V en cuanto al destino de Peru. El proyecto de Las Casas, al final despreciado, era
el de ceder Pert a los incas “para liberar a los indios del poder diabdlico (es decir, espanol) a
que estan sometidos, devolverles su libertad primera y establecer todos los reyes y senores na-
turales”.

12 Respecto a la articulacion de la Teologia de la Liberacién como fenémeno politico, cabe
dirigirse al trabajo de Smith (1994). Con todo, la literatura académica sobre este tema es muy
amplia. A nivel comparado destacan los trabajos de Levine (1988 y 1986).

13 Sobre el surgimiento de dicha Pastoral es necesario destacar la figura del obispo de San
Crist6bal, Samuel Ruiz, quien en Medellin fue elegido dresidente del Departamento de Mi-
siones de la CELAM y en cuyo caracter convoco varios “Encuentros Episcopales de Pastoral
Indigena” a nivel latinoamericano, de donde destacan los celebrados en Iquitos, Asuncion,
Xicotepec y Caracas. Para una mayor informacion es preciso dirigirse a textos del propio de
Samuel Ruiz (1999) o a uno de los mejores trabajos sobre su persona (Meyer, 2000). Para un
andlisis desde lo religioso de lo acontecido en Chiapas véase Hernandez, 2001.
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rriria algo similar respecto a la articulacién de vinculos entre las comunida-
des indigenas de las “tierras altas”;!* uno de sus ejemplos mds significativos
seria la organizacién del Primer Congreso Indigena, por la Diécesis de San
Cristébal de Las Casas los dias 13, 14 y 15 de octubre de 1974,15 donde los
representantes de todas las comunidades se pronunciaron en sus lenguas
verndaculas sobre su situacion respecto a la tierra, el comercio, la educaciéon
y la salud, creando asi una dindmica semejante a la de los cahiers des dolences
en ch’ol, tsotsil, tojolab’al, tsetltal.!6

En la misma direccién, durante los anos setenta el Consejo Mundial
de Iglesias (de afiliacién protestante) apoyo y financié los desplazamien-
tos de lideres indigenas desde las mds remotas comunidades de la selva
—especialmente en Brasil- a los emplazamientos donde se celebraban los
encuentros regionales.!” También los obispos catélicos brasilenos contri-
buyeron eficazmente en tareas de formacién y organizacién a mas de 200
grupos entre 1971 y 1980. Precisamente a los obispos catdlicos de Brasil
se debe la creacion de una de las instancias que mas ha trabajado por el
respeto de los pueblos indigenas de la cuenca amazonica: el Conselho Indi-
genista Missiondrio (Cimi), creado en 1971. El Cimi, impulsado por el obis-
po de origen catalan Pedro Casaldaliga, establecié una guia en la que se
mostraban los criterios a seguir en el trabajo con los indigenas, los cuales
suponian un replanteamiento a la tradicional vision misionera.!® Algo se-

14 Se ha convenido en exponer que la distincién simple y grafica que puede hacerse de
los pueblos indigenas en América Latina es la que diferencia entre los pueblos de las “tierras
altas”, donde se ubican los pueblos pertenecientes a las grandes culturas precolombinas como
las comunidades andinas, las comunidades mayas o mesoamericanas presentes en la sierra
madre mexicana, las cuales son numéricamente significativas y tienen una notable densidad
poblacional en su habitat; y los pueblos de las “tierras bajas”, en referencia a las comunidades
pequenas, dispersas y aisladas de cazadores y recolectores que habitan la cuenca amazonica,
asi como determinadas zonas costenas del Pacifico o el Atlantico, y que no son numéricamen-
te significativas. En las conclusiones se hara mayor énfasis en esta definicion.

15 Fecha en la que se conmemoraba el 500 aniversario del nacimiento del obispo Fray
Bartolomé de las Casas.

16 La edicion de las ponencias e intervenciones del Congreso, junto con un breve andlisis
del mismo, se encuentra en Morales Bermudez, 1992, pp. 242-370. Se ha escrito mucho sobre
el impacto de la Pastoral Indigena en Chiapas. De la ingente literatura sobre el tema, se desta-
can los textos de Leyva (1998) y Jan de Vos (2002).

17 Sobre el rol de las organizaciones protestantes, cabe senalar la importancia del Institu-
to Lingtistico de Verano desde 1940, el cual desempené un papel muy importante en la recu-
peracion de lenguas indigenas y la alfabetizacion; primero, aliado con las autoridades y
posteriormente de forma auténoma.

18 Estos eran: I)la defensa de su tierra, 2) el aprendizaje de su lengua, 3) apoyar su auto-
determinacion, 4) trabajar con la comunidad y en equipo, 5) recuperar la memoria y la cultu-
ra, 6) proveer esperanzay 7) estimular alianzas (Botasso, 1982, p. 195).
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mejante a Brasil y a México ocurriria en Ecuador, donde casi tres cuartas
partes de todas las organizaciones rurales fueron impulsadas por la Iglesia.
Asi ocurrio en casos notorios, como los de la Federacién Shuar fundada
en 1964 por misioneros catolicos, o la creacién, impulsada por el obispo
Proano, del importante Movimiento Indigena del Chimborazo, o la mis-
ma fundacién posterior de Ecuarunari (Ecuador Runacunapac Riccharimui:
Confederacion de los Pueblos de Nacionalidad Kichua del Ecuador).

En ese marco es preciso anotar que, segtin diversas fuentes, la presencia
de la Iglesia en América Latina durante los anos ochenta era de unos 160 000
misioneros en activo; de ellos, casi 47% era extranjero y se concentraban ma-
yoritariamente en zonas indigenas (Cabra, 1994, p. 125). Por ello, la presencia
de lideres religiosos fue muy relevante en los procesos de formacién, dinami-
zacion de organizaciones étnicas y también en la labor de mediacién —en
caso de conflicto con autoridades gubernamentales. No debe sorprender-
nos pues, que incluso en la elaboracién de los fundamentos organizativos e
ideoldgicos de la campana contra el Quinto Centenario de 1992 estuvieran
presentes importantes sectores de las conferencias ecuménicas del subconti-
nente (Botasso, 1990, p. 7).

Otra cuestion pertinente es que el desarrollo por parte del clero cat6-
lico de un discurso teolégico que revalorizara las lenguas y las culturas ver-
naculas, y de estrategias pastorales que favorecieran la organizacién social
de las comunidades indigenas, también se debi6 a la aparicién, por primera
vez en la historia, de una suerte de “competencia religiosa” a causa de la pe-
netracion de iglesias protestantes en el mundo indigena (Trejo, 2000, p. 219).
Ante esta amenaza del monopolio religioso, la Iglesia Catélica organizé
grupos de base, cooperativas e incentivo la aparicion de lideres que, poste-
riormente, serian los lideres de las comunidades (Le Bot, 1995).

El otro aliado del movimiento indigena procedente “de abajo y afuera”
fue un sector de los profesionales de la antropologia, sobre todo a partir de
la década de 1970.1° Los antropdlogos, que a menudo se han presentado

19 El interés de los antropélogos por las comunidades indigenas desde una visién com-
prometida debe remontarse a la creacion del llamado Nuevo Indigenismo, que emergio a raiz
de la publicacién en 1970 de un libro editado por un grupo de antropélogos mexicanos di-
sidentes. Ellos, influidos por los sucesos del 2 de octubre de 1968, reexaminaron su rol pro-
fesional y rompieron con la tradicional y paternalista vision del “indigenismo”. Otro de
los fenomenos que indujo a la disciplina de la antropologia a este nuevo papel fue el impacto
que tuvo la denuncia de la masacre ocurrida en el Amazonas brasileno y colombiano, en 1968,
en el Congreso Internacional de Indigenistas que tuvo lugar en Stuttgart. A partir de esos
acontecimientos surgi6é una dindmica donde iban apareciendo foros en los que se reforzaria
una vision mas beligerante y comprometida con la lucha por el reconocimiento de los derechos
(y la proteccion) de los pueblos indigenas. Entre ellos destacaba la Conferencia de Barba-
dos en 1971, organizada por el Consejo Mundial de Iglesias y el Departamento de Etnologia de
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como intermediarios de las comunidades indigenas por la legitimacién que
les otorga su formacion sobre interculturalidad y el conocimiento de lenguas
verndculas, se convirtieron en un colectivo que gozé de un notable poder en
la configuracién de las politicas publicas respecto a etnicidad desde su posi-
ci6én en agencias estatales o fundaciones. Fueron ellos quienes generalmente
disenaron, evaluaron o criticaron programas desde las administraciones o
desde las mismas comunidades.?’ Han elaborado estudios y crénicas de las
comunidades indigenas, con que determinan una percepcién o conocimien-
to de ellas, e incluso han establecido y propuesto marcos de interpretacion
sobre lo que supone el “respeto” y la “supervivencia” de dichas comunidades,
con que vinculan también la diversidad cultural con la biodiversidad.

Desde finales de los anos ochenta, con el desplazamiento de respon-
sabilidades del Estado en la prestacion de servicios desde lo publico hacia
otras formas (asociativas e informales), surgi6 la posibilidad de una sig-
nificativa apropiaciéon de recursos por parte de las asociaciones indigenas
para la activaciéon de “programas de desarrollo”. Este proceso de apertura
y descarga de capacidades politicas del Estado —fruto del fenémeno de la
gobernanza— dio al traste con el modelo hasta entonces existente, en que
el gobierno central tenia un papel preeminente en la produccion y distri-
bucién de servicios. Con ello aparecieron otras instancias de prestacion de
servicios, que en el caso de las comunidades indigenas no fue el mercado,?!
sino el sector informal y voluntario. Alli los antrop6logos tuvieron una fun-
ciéon muy relevante a la hora de disenar las nuevas formas de prestacion
de servicios a partir de organizaciones no gubernamentales y agencias que
pusieron en boga el concepto de etnodesarrollo.??

la Universidad de Berna, y en la que aparecio la “Declaracion de Barbados”, donde doce an-
tropologos prominentes se comprometieron a trabajar en la promocion de la autodetermina-
cion de los pueblos indigenas, dando inicio a lo que Christian Gros (2000, p. 33) llama “el
despertar indigena”.

20 Sobre este tema son relevantes los casos de la comunidad yanomami en Brasil, donde
en un conflicto en la frontera venezolana a finales de los anos sesenta un colectivo de antro-
pologos ejercio tareas de mediacion entre la FUNAIL, la comunidad internacional y los medios
de comunicacién con el objetivo de preservar los intereses de la comunidad; y el de los kaya-
po, también en Brasil, donde gracias a un grupo de antropélogos, fotégrafos, productores de
cine, etnografos y periodistas pudieron hacer publicas las demandas de esta etnia, prohiben
la presencia de mineros ilegales, demarcan una reserva y reforman un proyecto hidroeléctri-
co financiado por el Banco Mundial (Turner en Brysk, 2000, pp. 216-219). Con todo, esta
nota podria hacerse eterna si tuviéramos que exponer casos relevantes de intermediacion
entre grupos étnicos y antropologos, ya que en América Latina ha sido un espacio donde la
presencia de este colectivo ha sido enorme.

21 El sector mercantil se refiere a la provision que realizan las empresas privadas en edu-
cacion, sanidad, vivienda, pensiones, etc., y al que se accede segin el poder de compra.

22 Segtin los antropélogos, el etnodesarrollo se refiere a una forma de prestacion y gestion
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Los actores “desde arriba’: las redes trasnacionales de defensa

El otro tipo de actor participe del movimiento indigena tuvo como marco
el sistema internacional. Este actor fue muy heterogéneo, ya que se consti-
tuy6 en torno a las multiples redes internacionales de las ONG de caracter
humanitario. De estas redes procedieron activistas de diversos lugares del
mundo interesados en cuestiones como el desarrollo, los derechos huma-
nos o la ecologia; ellos rapidamente abrazaron la causa del reconocimiento
y la autodeterminacién de los pueblos indigenas. En esta direccion, duran-
te las dltimas décadas, las relativamente pequenas, insistentes y comprome-
tidas ONG tuvieron un impacto notable en la configuraciéon del movimiento
indigena.??

Estas redes de actores tuvieron efecto catalizador en la defensa de los
pueblos indigenas. Son muchos los casos que revelan como la dialéctica
entre identidad e intervencion internacional condujo a una activa moviliza-
cion. Asi lo sugiere el testimonio de un lider indigena, quien expone que
la creacion del Tribunal Russell en 1980, y su posterior discurso, hizo ver a
muchos indigenas que sus problemas eran globales y tenian que tratarse de
forma politica y no folklérica.?*

La construccion de una sélida marana de contactos constituida por
organizaciones indigenas, coaliciones promotoras y personalidades fue
crucial para poner el tema de los derechos de los pueblos indigenas en la
agenda de las instituciones nacionales e internacionales. En este sentido es
posible afirmar que dicha red (transnational issue-network®), desde finales
de los anos ochenta, empez6 a emprender actividades de lobby sobre organi-
zaciones internacionales, instancias multilaterales y gobiernos nacionales.

En este sentido, tal como apunta Rodolfo Stavenhagen (1988, p. 153),
es sorprendente c6mo en pocos anos un movimiento de raiz local como el

de servicios que supone una participacion activa de los miembros de las mismas comunidades
indigenas, hecho que debe (o deberia) conllevar, por un lado, un proceso de empoderamien-
to de éstasy, por el otro, una oferta de servicios focalizada y mucho mas acorde a las demandas
(siempre especificas y singulares) de los indigenas. Sobre el impacto de este proceso de desa-
rrollo autéctono en el caso de Ecuador, véase el trabajo de Radcliffe (2007).

23 Refuerza este argumento el hecho de que organizaciones como Amnistia Internacio-
nal de EE.UU. incrementara sus proyectos, el presupuesto y el personal especifico dedicado a
la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas. Algo semejante ocurrié con la red
Oxfam y en otras organizaciones norteamericanas, como Rainforest Action Network, Anti-
Slavery Society, Cultural Survival, Human Rights Watch o Inter-American Foundation.

>4 Ejemplo extraido de una entrevista a Evaristo Nugkuag, en Brysk (2000, p. 65).

% Por issue-network se entiende una red de actores relevantes que comparten valores e
intereses sobre un tema especifico y en su defensa comparten informacion y servicios (Sik-
kink, 1993).
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indigena se expandi6 a nivel internacional (y viceversa) antes que estable-
cerse a nivel nacional. Las causas, segiin algunos expertos, fueron estruc-
turales y culturales. Las estructurales denotan la dificultad que ha tenido
el movimiento al acceso de las arenas politicas nacionales (debido en gran
medida a la poca receptividad de las autoridades nacionales respecto a es-
tos temas) y, con ello, la necesidad de los activistas de buscar aliados mads
alld de sus propios paises. Y las razones culturales se refieren a que los
integrantes de los movimientos indigenas a menudo no comulgan con el
sentimiento de “identidad nacional” del Estado-nacion al que pertenecenyy,
con ello, les es facil conectarse con actores politicos cosmopolitas.

Como resultado de lo expuesto, la red activista indigena devino tan
intensamente internacionalizada que a veces fue dificil identificar con cla-
ridad las fronteras y la naturaleza de uno u otro actor. Es mas, a veces algu-
nos movimientos nacieron como expresiones locales e internacionales a la
vez; de hecho, organizaciones internacionales facilitaron recursos y contac-
tos, diseminando informacién a otros grupos locales del pais con el fin de
articular después una organizacién de dmbito nacional.?

Gracias a este proceso de proyeccion internacional, las redes termina-
ron por convertirse en interlocutores indispensables a la hora de disenar,
establecer o implementar cualquier politica relacionada con cuestiones
indigenas; se hicieron actores politicos clave debido a su capacidad y cuali-
dades en la problematica, y merced al volumen de informacién que mane-
jany ala calidad de sus contactos.?’ Este fenémeno supuso el incremento
del “capital social” en el movimiento de los derechos indigenas, pues re-
presento la posibilidad de insertarse en la arena politica internacional.

26 Son muchos los ejemplos que podrian citarse sobre este fenémeno. Un caso claro lo
representa el hecho de que la organizacion trasnacional International Work Group on Indige-
nous Affairs (1wGI1a, una de las redes con mayores recursos de Europa junto con International
Survival) fuera la asesora e impulsora de la creacion del Consejo Mundial de los Pueblos Indi-
genas. Siguiendo con el mismo caso, también podriamos anadir que una de las mayores fun-
ciones de IWGIA es la publicacion y difusion de materiales sobre experiencias de determinados
movimientos indigenas locales latinoamericanos a otros grupos locales del subcontinente a
través del Proyecto Sur-Sur.

27 Dos ejemplos de este tipo de actores son la red Alliance for the Rights of Indigenous
Peoples (arrp) que coordina 150 organizaciones europeas con el objetivo de presionar al
Parlamento Europeo y recabar recursos; y la red llamada Coalition for Amazonian Peoples
and their Environment, que coordina grupos de apoyo, movimientos indigenas y organizacio-
nes ecologistas norteamericanas con el objetivo de lanzar campanas contra proyectos de desa-
rrollo nocivos para los pueblos y el ecosistema del Amazonas. A la vez, es preciso anotar que si
bien las campanas activan a organizaciones s6lo durante un periodo determinado, una vez
que se terminan ain permanece una red latente entre organizaciones que “se reconocen” por
el hecho de compartir intereses y experiencias.
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En este proceso de insercion en el ambito internacional fue fundamen-
tal la creacion del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas (GTP1,
a partir de ahora) de la Subcomision de Prevencion de Discriminaciones
y Proteccién de Minorias.28 Con ello, la red indigena empez6 a tener voz
propia en el sistema internacional. Fue a partir de entonces cuando los
movimientos indigenas (ya con representacion en el sistema internacional
y apoyados por la labor de presién y difusion de las redes anteriormente ci-
tadas) generaron la percepcion compartida de que era necesario —y urgen-
te— crear instrumentos internacionales para hacer efectiva la proteccion de
los derechos de los pueblos indigenas.

UN BALANCE DE LOS IMPACTOS DEL MOVIMIENTO INDIGENA
La creacion de un régimen internacional

Las redes transnacionales de defensa fueron exitosas en la creacion de con-
juntos de “principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisio-
nes” sobre el area tematica de los derechos de los pueblos indigenas hasta el
punto de crear un régimen internacional.?® Sin duda, un elemento fundamen-
tal de la aparicién de los derechos de los pueblos indigenas en la agenda pu-
blica de los paises latinoamericanos fue la presion de las redes de defensa en
los organismos multilaterales y, por tanto, la transnacionalizacién del fenoé-
meno. Con la presencia del tema en las agendas de los organismos interna-
cionales, a los gobiernos se les hizo muy dificil ignorar las demandas de los
movimientos indigenas.

Las redes transnacionales aportaron a los pueblos indigenas —tal como
expone Brysk (2005)- las cinco ces: cash, coraje, contactos, conciencia y

28 El 6T fue establecido por el Consejo Econémico y Social segtin la resolucion 1982/34 del
7 de mayo de 1982 y se compone de cinco expertos independientes miembros de la Subcomi-
sion, de los cuales corresponde uno a cada region geopolitica del mundo. El GTp1 quedo6 con-
formado como un 6rgano subsidiario de la Sub-Comision de Prevencion de Discriminaciones y
Proteccion a las Minorias; se reine anualmente en Ginebra. Sus mandatos, por un lado, son
examinar los acontecimientos relativos a la promocion y proteccion de los derechos humanos
y de las libertades fundamentales de las poblaciones indigenas y, por otro, prestar atencion a
la evolucion de normas internacionales relativas a los derechos indigenas.

29 Se ha convenido en llamar régimen internacional a las reglas del juego acordadas por los
actores en la arena internacional (frecuentemente Estados, corporaciones y redes de ONG)
que delimitan, para dichos actores, el rango de comportamientos legitimos o admisibles en un
contexto especifico de actividad (Rittberger, 1993, p. 1). Para un desarrollo mas extenso, véan-
se los capitulos 4y 5 de la compilacion de textos de Robert O. Keohane (2005). Un excelente
analisis sobre el impacto de las redes de defensa trasnacional es el de Keck y Sikkink (1998).
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campanas. Gracias a ello, el movimiento indigena gané un espacio im-
presionante en cuanto a presencia en organismos y a influencia en la ela-
boracién de normas globales. Entre los espacios de poder transnacional
conquistados cabe destacar, sobre todo, el GTpI, aunque también es preciso
mencionar al Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas (¥prc1), que
empezo6 a sesionar en 2006, y la figura del Relator Especial.?’0

El gTp1, desde la segunda mitad de la década de 1980, se ha constituido
como uno de los foros internacionales mas relevantes en dicho ambito. A €l
asisten anualmente los representantes de organizaciones indigenas, gobier-
nos, organismos especializados de la ONU, organizaciones intergubernamen-
tales y de las oNG (aquellas reconocidas como entidades consultivas), para
examinar los acontecimientos relativos a la promocién de los derechos hu-
manos y a libertades fundamentales de las poblaciones indigenas.®! Y si
bien el GTPI no tiene facultades para tramitar denuncias, si ha generado
mayor conciencia internacional por medio de la publicidad y cobertura de
la situacion de los pueblos indigenas, realizando avances significativos res-
pecto a la creaciéon de normas internacionales referentes a ellos. En rela-
cion a su centralidad, cabe anadir que el GTPI ejercié un papel fundamental
para que la Asamblea General de la oNU adoptara en 1993 el Asio Internacio-
nal de las Poblaciones Indigenas del Mundo (donde la figura de la Premio Nobel
de la Paz, Rigoberta Menchd Tum, tuvo también una notable centralidad)
y posteriormente la Década Internacional (1995-2004). Ademads, desde 2006
el GTp1 impulsé la aprobacion de la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, que de ratificarse en la Asam-
blea General de las Naciones Unidas supondria el reconocimiento de de-
rechos colectivos a los pueblos indigenas a un nivel sin precedentes en el
derecho internacional.

Probablemente, sin la labor del GTp1 tampoco hubiera aparecido el uni-
co instrumento —y el de mayor alcance que existe actualmente— que regula
los derechos de los pueblos indigenas a nivel internacional, a saber: el Conve-
nio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacion Internacional

30 Para ver un estado de la cuestién sobre los organismos y la normativa internacional
respecto a los derechos indigenas, véase Kempf (2007). Sobre el impacto del Relator Especial
y su sinergia con el sistema interamericano de derechos humanos véase Rodriguez-Pinero
(2007, pp. 184-186).

31 Para posibilitar la asistencia de representantes de comunidades y organizaciones indi-
genas a los periodos de sesiones del GT, la Asamblea General de Naciones Unidas establecio
en 1985 el Fondo de Contribuciones Voluntarias de las Naciones Unidas para las Poblaciones
Indigenas. El Fondo es administrado por el secretario general de las Naciones Unidas, con el
asesoramiento de una Junta de Sindicos integrada por cinco personas, que se reine anualmen-
te para examinar las solicitudes de asistencia.
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del Trabajo (o1T), aprobado en 1989.32 Al mismo, en el subcontinente lati-
noamericano, lo han ratificado Bolivia (1991-1992), Colombia (1991), Costa
Rica (1993), Guatemala (1996), Honduras (1994), México (1990), Paraguay
(1993), Peru (1994), Ecuador (1998), Argentina (2000) y Chile (2008).

En el Convenio 169 se promueve el respeto a las culturas de los pueblos
indigenas, sus formas de vida, instituciones y tradiciones, como pueblos per-
manentes; con una identidad y derechos derivados de su presencia histérica
y contemporanea en los paises que habitan. También dispone que la concien-
cia de la identidad o autoidentificacién debe ser considerada como criterio
fundamental para determinar los grupos a los que se aplican los principios
de dicho instrumento, y que estos pueblos tienen el derecho a decidir las
prioridades de su propio desarrollo y a ejercer el control de su desarrollo
social, econémico y cultural. El convenio, en contraste con otros instru-
mentos anteriores, establece con toda claridad principios generales de
consulta y consentimiento. También hace referencia al reconocimiento
de derechos especiales para los pueblos indigenas sobre las tierras que les
sirven de sustento,?® al respeto que debe tener el Estado respecto del dere-
cho consuetudinario de los pueblos®* y a la necesidad de que los gobiernos
establezcan organismos institucionales apropiados para administrar pro-
gramas y politicas concernientes a los pueblos indigenas.?> Con todo, en el

%2 El Convenio 169 reemplazé al Convenio 107 de la ort, aprobado en 1957. Este ultimo
fue el primer convenio internacional en el que se habl6 de indigenas. La preocupacion de la
oIt por los indigenas proviene de finales de la década de 1940, a partir de un estudio sobre
la situacion de los trabajadores indigenas.

33 Probablemente uno de los temas mds polémicos a la hora de interpretar el Convenio
169 es el referente a la propiedad y tenencia de la tierra. Dentro de las especificidades de la
cultura indigena, la mas conocida es sin duda la relaciéon que el indigena mantiene con su
tierra natal. En la cosmovisiéon maya, el Sol es el padre, la Luna es la abuela y la Tierra es la
madre; en idioma tsotsil la palabra “hombre” significa “el que posee tierra”; el pueblo mapu-
che se identifica como gente (che) de la tierra (Mapu). Para la cultura indigena, la tierra es
fuente de vida y es parte esencial de su identidad; por eso mismo, la tierra es propiedad co-
munitaria y no puede ser considerada como una mercancia y mucho menos como un bien
susceptible de apropiacion privada o enajenacion a terceros como prevén los sistemas napoleo-
nicos. En este sentido, la Parte II del Convenio 169 recuerda que al aplicar sus disposiciones los
gobiernos deberan respetar la importancia especial que para las culturas reviste su relacion con
la tierra o territorios. Un mayor desarrollo sobre este tema se encuentra en Bronstein (1998).

34 Sobre el debate de la implementacién del derecho consuetudinario y su legitimidad y
compatibilidad, véase Sieder, 2002. E1 Convenio 169 de la o1t se utilizé por parte de comuni-
dades indigenas, por primera vez, en 1996 cuando la Unién de Comunidades Huicholes de
Jalisco presenté una denuncia contra México en relacion a la falta de reconocimiento legal
de la tenencia de un territorio que consideraban propio. Este caso abri6 la via a una serie de
reclamaciones relativas a violaciones especificas del Convenio 169 en contra de Colombia,
Ecuador, Peru y México.

% Para una resena breve del Convenio 196 es posible dirigirse a los trabajos de Bronstein
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citado convenio no se otorga a los pueblos indigenas capacidad decisoria
(ni derecho a veto) y no hace referencia expresa a la autonomia indigena.

Obviamente atin queda mucho camino por andar en cuanto a la pre-
sencia internacional de los pueblos indigenas y a sus demandas debido a la
enorme brecha entre los derechos nominales y los derechos efectivos, y las
politicas publicas disenadas para cerrarla.?6 Sin embargo, el camino recorrido
es impresionante si se compara con la inexistencia de un régimen internacio-
nal sobre derechos de los pueblos indigenas hace poco mds de dos décadas.

Elementos en el admbito nacional: insercion normativa, tierras y autonomia

Analizar el impacto de la emergencia de los movimientos indigenas en las
arenas politicas de cada pais y en las mismas comunidades indigenas es
dificil; por ello me centro en tres aspectos que considero primordiales. Por
un lado, estd la asuncién en las leyes fundamentales del pais de la nueva
jurisprudencia sobre pueblos indigenas; y por otro, el desempeno de las au-
toridades respecto a dos de las demandas mas sentidas: la regulacién sobre
los territorios indigenas y la autonomia.

En el primero de los aspectos, todo indica que el resultado de la existen-
cia de una “jurisprudencia internacional” sobre temas indigenas ha tenido
una notable influencia en varios paises latinoamericanos. La nueva ola de
reformas y de redaccion de las leyes fundamentales en América Latina a raiz
de los procesos de aperturay liberalizacion de los regimenes, durante los anos
ochenta y noventa, fue aprovechada con bastante éxito por parte de los re-
presentantes de los pueblos indigenas. La coyuntura politica que presenta-
ban los debates publicos en las asambleas constituyentes supuso la apertura
de un espacio ideal para que las organizaciones que representaban los inte-
reses de los pueblos indigenas pudieran articular y vehicular sus demandas.

Los procesos de reforma y creaciéon de una constitucién suponen per se
un acto simbolico en el que la poblacién de un pais “da” su consentimiento

(1998) y de Dandler (2002). Para una mayor profundizacién de la legislacion internacional
sobre derechos indigenas es 1til la obra de Anaya (2005).

36 La efectividad de los derechos de los indigenas a nivel internacional aun dista mucho
de darse por concluida. La red de actores que contintian trabajando en pos de una mayor re-
gulacion y garantias de las minorias étnicas en la region siguen activas. En la actualidad, se
encuentran en proceso de elaboracion otros documentos internacionales que hacen referen-
cia a los derechos de los pueblos indigenas, como el Proyecto de Declaracion de Naciones
Unidas sobre Derechos de las Poblaciones Indigenas y el Proyecto de Declaracion Americana
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).
En ambos la alusion explicita a la autodeterminacion supone una polémica no zanjada.
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sobre las nuevas instituciones y valores, y define los términos en que se va a
gobernar. Y si durante toda la historia latinoamericana los pueblos indige-
nas fueron excluidos en los procesos de construccién estatal, durante la Glti-
ma década representantes indigenas tuvieron la oportunidad de participar
—tal como lo demuestra la presencia de miembros de organizaciones indi-
genistas en las asambleas constituyentes de Colombia, Ecuador, Nicaragua,
Panama y las Guayanas—, otorgando asi a las instituciones una legitimidad
que antes faltaba entre dichas poblaciones. Ha sido a raiz de la insercién y
participacion de este nuevo colectivo en los procesos de diseno institucio-
nal que Van Cott (2000) propuso la hipétesis del advenimiento de un nue-
vo tipo de constitucionalismo en América Latina, al que califica de “modelo
multicultural”. Segiin Van Cott, es posible hablar de un constitucionalismo
multicultural cuando en una Constituciéon aparecen como minimo tres de
los seis elementos que siguen a continuacion: /) el reconocimiento formal
de la naturaleza multicultural de las sociedades y la existencia de pueblos
indigenas como colectivos subestatales distintos, 2) el reconocimiento de la
ley consuetudinaria indigena como oficial y como derecho publico, 3) el re-
conocimiento de los derechos de propiedad y restricciones a la alienacién
y division de las tierras comunales, 4) el reconocimiento del estatus oficial
de las lenguas indigenas en el territorio y espacios donde los pueblos estin
ubicados, 5) la garantia de una educacién bilingiie y 6) el reconocimiento
del derecho a crear espacios territoriales auténomos. En este sentido, es po-
sible constatar que las leyes fundamentales de Bolivia, Colombia, Ecuador,
Peru y Nicaragua pertenecen al modelo descrito como “constitucionalismo
multicultural”; a la vez que México y Guatemala son susceptibles de adop-
tarlo si rectifican los acuerdos suscritos.

Con todo, a pesar del reconocimiento formal que se aprecia en los or-
denamientos juridicos, el desarrollo legal y el alcance de las politicas im-
plementadas en cada administracion estatal es muy desigual.’” De todas
formas es evidente que el efecto de la “etnificaciéon” de los textos consti-
tucionales ha significado el fin de un largo periodo de “invisibilidad”, a la
par que ha supuesto la apariciéon de incentivos institucionales que poten-
cian la creacion de identidades colectivas indigenas en el seno del Estado
y la dignificacién de sus demandas. De todo ello es posible inferir un pro-
gresivo fortalecimiento de los actores de matriz identitaria y de sus movi-
lizaciones.

%7 Un paso importante en la evolucién del reconocimiento juridico de los pueblos indi-
genas en América Latina fue el fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de la
Organizacién de Estados Americanos, donde se obligé al Estado nicaragiiense a la demarca-
cion efectiva de las tierras de la comunidad Awas Tingni (Gomez Isa, ed., 2003).
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Respecto a una de las dos cuestiones restantes, la de la tierra, cabe
senalar que el orden juridico fruto de las tradiciones juridicas presentes
hasta hoy se ha limitado a consagrar el derecho irrestricto de la propiedad
individual con respecto a aquellas tierras que tenian un dueno registrado
como tal, y confiere al Estado la propiedad de las “tierras baldias”. Cabe
preguntarse como se puede conciliar esta concepcion con las demandas de
los pueblos indigenas alrededor de las tierras ancestrales. Ciertamente, en la
Parte II del Convenio 169, firmado por un nimero significativo de pal’ses,?’8
se expone que los gobiernos deben aplicar sus disposiciones para

respetar la importancia especial que para las culturas de los pueblos indigenas
reviste su relacion con las tierras y territorios que ocupan o utilizan, y en par-
ticular en los aspectos colectivos de esa relacion. Ademas, deberan respetarse
las modalidades de transmisién de los derechos sobre la tierra entre los miem-
bros de los pueblos interesados [...] Asimismo, debera impedirse que personas
extranas a esos pueblos puedan aprovecharse de las costumbres o del descono-
cimiento de las leyes por parte de sus miembros para arrogarse la propiedad, la
posesion o el uso de las tierras pertenecientes a ellos.

Pero a pesar de lo que se expone en el texto de la Convencién 169,
durante los anos noventa también se han desarrollado medidas de reforma
sobre la legislacion agraria dirigidas a una individualizacién de la propie-
dad, el registro y la titulacién a fin de promover un aumento de la produc-
tividad a través del esfuerzo de los duenos expuestos a la competencia del
mercado.?? Esta contradiccion ha sido muy acusada entre las comunidades
indigenas-campesinas que viven fuera de la region amazoénica. Los casos de
México y Pera?? son los mds significativos (y tragicos), pues varios estudios
han expuesto que tal situaciéon podria llevar a un incremento de la migra-
cion rural-urbana de 1.5 millones de personas en los préximos diez anos.

En cierta forma se puede afirmar que hasta ahora las medidas que con-
templa el Convenio 169 respecto a la tenencia de la tierra se ha implementa-

38 A veces incluso, con gran sorpresa de los mismos representantes nacionales en la OIT.

% Las medidas desarrolladas en esta direccién han supuesto la aprobacion de nuevas le-
gislaciones para promover contratos (generando asi un mercado y rentas de tierra), politicas
de reforma agraria asistidas por el mercado o la negociacion, la creacion de bancos de tierra,
y la promocion de sistemas confiables de compra y venta, como titulacion, registro y catastro
(Assies, 2000).

10En el caso de México, a raiz de la reforma del articulo 27 de la Constitucién y su regla-
mentacion en su nueva Ley Agraria de 1992; y con la reforma constitucional de 1993 y la Ley
de Reforma de Tierras de 1993, en el de Pert. En el caso de Bolivia, la Ley INRA finalmente
acogio algunas propuestas indigenas campesinas.
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do casi exclusivamente en la regiéon amazonica, donde una parte sustancial
de Ia region esta formalmente reservada para los pueblos indigenas —tal
como se observa en el cuadro 1-y en las tierras bajas de la regiéon centro-
americana, donde es posible encontrar modalidades como las comarcas en
Panama.!! Segun diversos cdlculos, en la Amazonia alrededor de un millén
de kilometros cuadrados han sido transferidos bajo diversas modalidades a
los pueblos originarios, beneficiando a 485 135 indigenas -53% de la po-
blacién indigena regional (Rolddn, 1996). Con todo, la disparidad del drea
transferida por persona es muy grande; en Brasil, por ejemplo, el promedio
es de 547 hectareas y en el caso del Pera se llega solamente a 29. Este dato
refleja las distintas modalidades de transferencia. Las comunidades nati-
vas en el Pert han sido concebidas segiin el modelo de las comunidades
andinas y la politica de legalizacion de tierras solamente otorga dreas muy
reducidas, mientras que en Brasil o Colombia la transferencia ocurre bajo
la modalidad de reserva o resguardos. Sin embargo, en todos los casos, la
proteccion efectiva de los nuevos territorios indigenas atin es muy débil y
en la gran mayoria de los casos ellos estan expuestos a invasiones, ya sean
de colonos, garimpeiros, o —como ocurre en Bolivia— debido a la sobreposi-
cién de concesiones forestales, mineras y extractivas (Asises, 2000 y 2005).
Ademas, los Estados no muestran mucho interés en proteger espacios donde
se encuentran recursos estratégicos como maderas, petréleo, minerales,
hidrocarburos o biodiversidad, mayoritariamente ubicados en zonas donde
se asientan pueblos indigenas (Assies, 2007, pp. 277 y ss.).

En cuanto a la segunda cuestion, la de la autonomia y autogobierno de
los pueblos indigenas, se ha observado en los dltimos anos que se ha ido
estableciendo en el discurso de los lideres indigenas un vinculo cada vez
mas estrecho entre la territorialidad, el autogobierno y la jurisdiccién, como
expresiones del derecho a la libre determinacién. Este planteamiento ha
dado lugar a la busqueda de regimenes de autonomia (Plant, 2002); en
particular se consideran las comarcas panamenas que abarcan practicamente
20% de la superficie del pais, los mas de 600 resguardos colombianos que
ocupan una cuarta parte del territorio nacional, o los distritos municipales
indigenas de Bolivia,*? instituciones que pueden ser homologables al muni-
cipio y por lo tanto participar en la administracién de competencias y ser

41 La ley panamena de 1953 confiri6 un status especial a la comarca de San Blas, donde
habita el pueblo kuna. Con posterioridad otras leyes panamenas crearon la comarca de Em-
bera de Darién, en 1983, la comarca kuna de Madugandi, en 1996, y la comarca Ngobe-Bugle,
en 1997.

42 Las instituciones bolivianas a que se hace referencia ya no existen debido a que el ac-
tual proceso de transformacién politico, iniciado con la llegada de Evo Morales a la presiden-
cia de la republica en 2005, no se incluye en el periodo analizado.
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sujeto de transferencias intergubernamentales. También la Constitucién de
Colombia (con las entidades territoriales indigenas), como la de Nicaragua
(con las regiones auténomas del Atlantico Norte y del Atlantico Sur), prevé
el funcionamiento de entidades territoriales subnacionales de caracter mul-
tiétnico con una camara representativa y con cierta capacidad ejecutiva y
financiera.

Cuabpro 1
Amazonia: distribucion territorial y poblacién indigena (1973-1997)

Pais Num. de  Poblacion Poblacion Area en % del Tierras

grupos indigena total km? territorio reservadas

étnicos estimada nacional en  para grupos

la Amazonia  élnicos, km?
Bolivia 31 171 827 344 000 824 000 75 20 530
Brasil 200 213352 17000 000 4982 000 58.5 744 661
Colombia 52 70 000 450 000 406 000 36 185077
Ecuador 6 94700 410 000 123 000 45 19 187
Peru 60 300 000 2 400 000 956 751 74.4 38 223
Guayana 9 40 000 798 000 5 870 2.73 s.d
Suriname 5 7400 352 000 142 800 100 s.d
Venezuela 16 38 670 90 000 53 000 5.78 s.d
Total 379 935949 21763000 7493 421 - s.d

Fuente: Tresierra, 1997.

Con todo, ain no hay acuerdo sobre cudl es la mejor forma de articular
los espacios autonomos. Dentro del movimiento indigena mismo existen
posturas que van desde posiciones “comunalistas” hasta “regionalistas”. Las
primeras sostienen que la comunidad local constituye el espacio vital y el si-
tio donde se ha de crear la autonomia; mientras que las dltimas senialan que
un nivel supracomunitario de autonomia regional es un requerimiento para
la coexistencia de comunidades locales pluriétnicas, ya que al tratarse de es-
pacios mas amplios se atenta el vinculo entre los reclamos de territorio con
los rasgos étnicos especificos. Hasta la fecha, sin embargo, son pocos los
avances conseguidos en esta direccion. La paralisis de la Ley de Autonomia
Indigena en el legislativo mexicano, la creciente intensidad del conflicto ar-
mado en Colombia y la aplicacién de politicas neoliberales que han vaciado
de recursos las entidades indigenas, y la erosiéon de competencias y recursos
en las regiones auténomas nicaragtenses, han dejado como unicas expe-
riencias en activo los casos locales y comunales presentes en la cuenca ama-
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zbnica (generalmente instrumentalizados paralograr objetivos ambientalistas
e incrementar la presencia del mismo Estado), en las tierras bajas del istmo
centroamericano y en los municipios bolivianos. Mientras, las formulas de
alcance medio contintan condenadas a ser propuestas teéricas. De todas
formas, es importante anotar que la reflexién en torno a este tema supone
repensar las nociones de ciudadania y democracia, puesto que estan relacio-
nadas con el modelo de vinculaciéon de los ciudadanos con el Estado y el
origen de los derechos. Ahi las formas de tenencia y gestion de la tierra son
centrales para los pueblos indigenas, pues es una cuestion fundamental para
su subsistencia como espacio de reproduccién de su cultura (Assies, 2000).

A MODO DE CONCLUSION: UN IMPACTO LIMITADO
EN EL MARCO DE LA GOBERNANZA

Una vez analizados los actores y los rendimientos de la movilizacion, cabe
preguntarse si es posible afirmar que unos movimientos han tenido mayor
éxito que otros a la hora de hacer realidad sus demandas. Dar una respues-
ta certera a lo planteado es sumamente dificil, tanto por la diversidad y el
gran numero de casos, como por la relativa novedad del fenémeno. Sin
embargo, con lo observado hasta la fecha podria esbozarse una hipoétesis
para entender las razones de algunos éxitos y otras tantas derrotas. Para ello
es necesario previamente diferenciar en dos grandes categorias los colecti-
vos indigenas. Para esa tarea nos remitimos en parte al trabajo de Alison
Brysk (2000, pp. 71-86), donde se distinguen diversos tipos de movimien-
tos.?3 Previamente, sin embargo, es preciso anotar que en esta clasificaciéon
de movimientos se descarta apelar a las organizaciones guerrilleras, pues,
con la excepcion de las organizaciones armadas costenas de Nicaragua (Mi-
sura yYatama44), los casos de “guerrillas étnicas” no han tenido ningun tipo
de relevancia o han sido muy singulares. Asi lo senala el fenémeno del EzZLN

43 En la obra de Brysk (2000) se distinguen tres grandes grupos: los dos a que hacemos
referencia y un tercero que preferimos obviar, pues se trata de organizaciones de segundo
grado. El tercer tipo de actor a que se refiere es el entramado de organizaciones transregiona-
les; las cuales buscan dinamizar determinados temas a través de actividades de presion y movi-
lizacién, caracterizandose como una confederacion de organizaciones locales que ejercen
funciones de elaboracion de discurso, lobbing y negociacion. Como ejemplo de éstas estarian
la Conaie ecuatoriana, la Confederacion de Indigenas del Oriente Boliviano (cipoB) o el
Consejo de Todas las Tierras en Chile, el Consejo Indio de Sur América (c1sa) o el Consejo
Indigena de Centro América (Copri).

4 Fstas estuvieron muy vinculadas al financiamiento econémico, apoyo y logistica de la
administraciéon norteamericana; se activaron durante la guerra de la Contra. Véanse los trabajos

de Hale (1994), Vilas (1990) o Marti (1997, 2002).
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(no del todo una guerrilla strictu sensu®); mientras que otros casos, COmo
el de Sendero Luminoso, no pueden clasificarse como una “guerrilla ét-
nica”, aunque segun los datos ofrecidos por la Comisién de la Verdad y
Reconciliacion del Pert puede afirmarse que 70% de sus victimas si fueron
indigenas (CVR, 2003). También descartamos en esta clasificaciéon a los par-
tidos politicos étnicos,*6 ya que hasta los anos noventa han sido mas bien
escasos y ninguno ha gozado de un éxito electoral sostenido.

De acuerdo a lo expuesto, el primer “tipo de movimiento” es el que ha
emergido geograficamente en la cuenca amazoénica o en zonas costeras de
los océanos Pacifico y Atlantico, el cual representa un infimo porcentaje
del total de la poblacién del subcontinente y podria definirse como tri-
bal o de autodefensa. Estos grupos han sido mayoritariamente movilizados
desde el exterior y han obtenido un gran apoyo de redes internacionales,
con lo que, a la postre, han conseguido recabar una notable cantidad de
recursos, generalmente en forma de proyectos de cooperacién al desarro-
llo. Y si bien dichos movimientos casi nunca han obtenido impacto en la
agenda politica nacional o en el diseno de las instituciones de sus paises,
si han obtenido numerosas “victorias” en cuanto a la visualizacion de sus
demandas, al reconocimiento oficial de la delimitaciéon de “sus dreas geo-
graficas” (generalmente en forma de reservas), al reconocimiento de su
condicioén de pueblos originarios con derechos propios, o a la posibilidad
de desarrollar algiin tipo de institucion particular vinculada a sus “usos
y costumbres”. Ejemplos claros de este tipo de grupos son la mayoria de
pueblos indigenas presentes en el bosque tropical hiimedo brasileno o los
grupos menos aculturados de las tierras bajas del Pacifico o del Atlantico
—por ejemplo los garifunas hondurenos, los tawahkas de la Mosquitia, los
miskitos, sumos, y ramas en Nicaragua, los ashaninka peruanos, los kuna
panamenos o los shuar en el Ecuador.

Por otra parte estaria el tipo de grupos compuesto por colectivos de in-
digenas campesinos, mayoritarios en el entorno andino y en la sierra
mesoamericana, que si bien han sufrido un proceso avanzado de asimilacion,
desarrollaron a lo largo del dltimo tercio del siglo xx una dindamica de etno-

45 Manuel Castells (1998), por ejemplo, caracteriza al EZLN como la primera organiza-
cién insurgente que basa la mayor parte de su estrategia en la creacion de mensajes a través
de Internet. En cualquier caso, mas alla del levantamiento armado que protagonizo el prime-
ro de enero de 1994, esta guerrilla desarrollo actividades de caracter militar s6lo durante una
docena de dias (Le Bot, 1997).

16 Definimos “partidos étnicos” —siguiendo a Van Cott (2005, p. 5)— como “una organiza-
cion autorizada para participar en las elecciones locales o nacionales, cuyos lideres y miembros
en su mayoria se identifican a si mismos como parte de un grupo étnico no gobernante, y cuya
plataforma electoral incluye demandas y programas de naturaleza étnica o cultural”.
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génesis que ha dado un nuevo significado a sus demandas vinculadas a la
tierra y al trabajo. Este grupo de movimientos incluiria a organizaciones
como el Comité de Unidad Indigena (cuc) de Guatemala, la ANuc de Co-
lombia, la Confederacién Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de
Bolivia (csutcs), el Movimiento Revolucionario Tupaj Katari (MRTKA) o la
Federacion Ecuatoriana Nacional de las Organizaciones Campesinos-Indige-
nas (FENOG-HI). Como es sabido, este grupo de colectivos en un inicio se
moviliz6 en torno a demandas socioecon6micas con el objetivo de hacer
frente a la carestia de la vida. Pero a partir de la segunda mitad de los anos
ochenta, a raiz de la disolucién de las identidades ideolégicas fuertes (Albo,
2007) y de la menor capacidad del Estado para vertebrar redes clientelares a
través de la distribucion de recursos materiales, fueron incluyendo en su re-
pertorio demandas y reivindicaciones de naturaleza identitaria. Estas deman-
das les permitirian generar nuevos elementos de solidaridad, ademas de crear
un discurso que dignificara sus demandas materiales y de oponerse a las po-
liticas neoliberales. Ademds de lo expuesto sobre este grupo, tanto por la for-
ma en que hanacido como por el cardcter de su composicién, su vinculacion
con las redes internacionales ha sido menor que en el primero y siempre en
forma de solidaridad politica.*” Posiblemente por todo ello este grupo, a
diferencia del de las tierras bajas, ha obtenido de las administraciones una
menor respuesta a la hora de otorgarles instituciones ad hoc,*® derechos
especificos sobre las tierras o recursos adicionales por su estatus étnico. Con
todo, en este caso —y en oposicion a las organizaciones de las tierras bajas—
sus movilizaciones han tenido un impacto determinante para la vida politica
nacional, tal como lo demuestran las recurrentes crisis politicas vividas en
Ecuador o México, y sobre todo en Bolivia desde la victoria de Evo Morales
el 18 de diciembre de 2005, y cuyo anilisis mereceria un articulo aparte.
De lo expuesto puede observarse que las poliarquias latinoamericanas
han sido proclives a satisfacer demandas particulares de los pueblos indige-
nas de las tierras bajas (de la cuenca amazoénicay del Caribe), en detrimen-
to de las demandas de los pueblos indigenas de las tierras altas, a pesar de
que estos ultimos cuentan con una poblacién mucho mas significativa y con
mayor capacidad de movilizacién politica y de presion social en las respec-
tivas arenas politicas nacionales. Ante esta constatacion, cabria preguntarse
las razones de este resultado a priori paraddjico, ya que incluso en la mayor

#7 Un caso claro de este fenémeno fue el de las organizaciones campesinas mayas en
Guatemala a raiz del conflicto bélico y el proceso de paz, o del movimiento zapatista.

8 Sobre este fenémeno, el caso excepcional es el de Guatemala, pues igual que en Nica-
ragua, las demandas étnicas se enzarzaron y solaparon con un conflicto bélico o, mas concreta-
mente, con un proceso de negociaciones de paz, tal como lo describe Castellnou en el capitulo
sobre los Acuerdos de Paz en ese pais.
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parte de paises donde residen los grupos indigenas de las tierras altas las
constituciones se adscriben al modelo “multicultural”.

De este fenémeno se concluye que los pueblos indigenas de “tierras ba-
jas” han sacado ventaja de su mayor insercion en el entorno internacional
de sus movimientos debido a su capacidad de insertarse en las redes de go-
bernanza 'y a su facilidad de captar la atencién de la opinién publica de los
paises mas avanzados. A la vez, su grado de aislamiento geografico y localiza-
cion les ha supuesto mayor capacidad de presentar alguna singularidad que
los distingue del resto de la sociedad, y de vincular su causa a la preservacion
de su entorno (generalmente selvatico). Ademads, estos pueblos también han
sido vistos con simpatia debido a su menor capacidad de amenaza al statu
quo. Pero sus triunfos pueden quedarse localizados y encapsulados en dareas
especificas, aislados en sus respectivos paises con el riesgo de convertirse in-
cluso en algo anecdético y dependiente de la red de contactos y apoyos exte-
riores, que muchas veces son pasajeros o fruto de “modas internacionales”.

En oposicion, para los pueblos indigenas de las tierras altas, que tienen
mayor capacidad movilizadora y de potencial de disrupcion, ha sido mas
dificil materializar sus demandas en el espacio politico que les ofrecian
las instituciones en los tiempos de la gobernanza, tal como lo demuestran los
informes sobre la persistencia de la pobreza en las comunidades indige-
nas a inicios del siglo xx1 (Patrinos y Hall, 2006).

No corresponde a este texto concluir de forma descorazonadora —pues
los avances observados en esta ultima década en cuanto a los derechos de los
pueblos indigenas son ciertos y tangibles—, pero los acontecimientos de
las dltimas dos décadas muestran algunos limites de la permeabilidad de las
poliarquias latinoamericanas. Ciertamente, los movimientos indigenas nunca
en la historia habian tenido tanto éxito en la tarea de movilizar a sus “miem-
bros”, pero su dificultad para crear un espacio de representacion en sus pai-
ses demuestra la matizada receptividad de las autoridades nacionales respecto
al tema de los derechos indigenas cuando no se ha podido “encapsular” a sus
destinatarios.

A este escenario cabria anadir, ademas, la disminucién de la atencién
internacional sobre el tema de los derechos de los pueblos indigenas de-
bido a la dinamica de creciente criminalizacion de las “identidades no-oc-
cidentales”, y a la autocomplacencia de las élites por el reconocimiento
(puramente) formal de “lo indigena”. Asi las cosas, puede ocurrir que a
dos décadas de la emergencia de “lo indigena” se impulse, desde ciertos
ambitos, un abierto rechazo hacia este tipo de demandas al considerarlas
disgregadoras e incluso peligrosas.*

49 Una muestra clara de este tipo de discurso es el que el ex presidente del gobierno es-
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En todos los paises de la region,?® la permeabilidad de las poliarquias
realmente existentes ha sido discreta. Las “politicas de reconocimiento” se
han topado con una gran resistencia a la hora de hacer realidad los avances
del Convenio 169 de la orr.5! Esta actitud de las élites gobernantes para
alinearse a la doctrina del régimen internacional de los derechos los pue-
blos indigenas, y de acotar y limitar su impacto, hace pensar que quizas la
visibilidad de los movimientos indigenas durante la década pasada fue una
“consecuencia no deseada” de la gobernanza en el momento de su arran-
que y no de una voluntad politica de las “nuevas élites polidrquicas” de dar
espacio y visibilidad a uno de los colectivos histéricamente marginado.

Ademas, después del 11 de septiembre la “ventana de oportunidad”
que apareci6 hace dos décadas para la defensa de las demandas de los pue-
blos indigenas, y que hemos analizado como parte de una estructura de
oportunidades politicas favorable, se esta cerrando.” Si a ello se suma que
dos de los aliados fundamentales de las comunidades indigenas, la Iglesia
Catdlica y la red de organizaciones no gubernamentales, estin cambiando
de posicion y de interés respectivamente, el futuro se vislumbra complica-
do para estos movimientos. Por ello no es gratuito preguntarse si se estara
cerrando un ciclo.

panol José Maria Aznar difunde en cada una de sus intervenciones publicas. En una entrevista
que el periédico chileno El Mercurio realizé al ex mandatario (a raiz de su presencia en Amé-
rica Latina como Doctor Honoris Causa en la Universidad de Limay en la de Santiago de Chile),
éste acuso a los regimenes de Castro, Chavez y Evo Morales de “intentar implantar el comunis-
mo unido a un indigenismo radical” y continué diciendo que estos mandatarios “financian la
inestabilidad y siembran el odio y la division, con proyectos para Iberoamérica que tienen lazos
preocupantes con regimenes y organizaciones que amparan o usan el terrorismo para avan-
zar su propio proyecto totalitario” (La Vanguardia, 5 de octubre de 2006).

50 Cabe senalar la excepcion del caso boliviano.

5I'Willem Assies ha trabajado sobre la asuncién constitucional de valores multiculturales
en América Latina y su inefectividad real, con un especial énfasis en los casos de México y
Colombia. A esta estrategia desmovilizadora elaborada por las élites politicas latinoamerica-
nas, Assies (2005) la llama “multiculturalismo liberal”. Uno de los ejemplos mas flagrantes de
violacion de tratados asumidos por el gobierno en esta materia es el de Nicaragua, con el caso
de Awas Tigni. Para ver un analisis extenso sobre este caso, véase Gomez Isa, ed., 2003.

52 El tema indigena ha padecido también los efectos perversos del impacto del terroris-
mo y la violencia politica después del 11 de septiembre, y ello a pesar de que dicho fenémeno
es totalmente ajeno a América Latina. Como consecuencia, de ello muchas ONG que tratan
sobre conflictos interculturales han centrado su atenciéon en Oriente Medio y el mundo isla-
mico. También cabe destacar que bajo el discurso de lucha contra el terrorismo algunos han
promovido la represion frente a cualquier forma de disidencia, tal como ha ocurrido en Chile
con varios lideres mapuches que encabezaron protestas en defensa de sus tierras y que fueron
encarcelados bajo la Ley Anti-Terrorista (Brysk, 2007).
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