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Toda discusion contemporanea sobre los derechos de los pueblos indige-
nas en el derecho internacional —y, en el caso de América Latina, tam-
bién en el derecho interno— pasa por una referencia obligada al papel a
la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).! Creada en 1919 en las
postrimerias de la Primera Guerra Mundial, la Organizacion ha adoptado
las unicas normas convencionales existentes en materia de pueblos indi-
genas: el Convenio 107, de 1957, y el Convenio 169, de 1989.2 Estas dos
normas reflejan dos extremos del tratamiento de los indigenas por el de-
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1 Este articulo es una version abreviada de mi articulo “La OIT y los pueblos indi-
genas en el derecho internacional: del colonialismo al multiculturalismo”, Revista Trace,
ntm. 46, febrero de 2005.

2 Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a la Integracion y
Proteccion de las Poblaciones Indigenas, Tribuales y Semitribuales en Paises Indepen-
dientes, num. 107, adoptado por la 40a. sesion de la Conferencia Internacional del Traba-
jo, Ginebra, 26 de junio de 1957 (entrado en vigor el 2 de junio de 1959) [en adelante,
“Convenio nim. 107”]; Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a
los Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, num. 169, adoptado por la
76a. sesion de la Conferencia Internacional del Trabajo, Ginebra, 7 de junio de 1989 (en-
trado en vigor el 5 de septiembre de 1991) [en adelante, “Convenio niim. 169”].
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recho internacional moderno: un horizonte de animacion primero, tipica-
mente poscolonial, y un reconocimiento de derechos, después.

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

Este articulo tiene como objetivo presentar la discusion contemporanea
sobre los derechos indigenas en el derecho internacional a partir de la la-
bor historica de la OIT, que ofrece un testimonio excepcional —quiza el
unico— de la articulacion del régimen internacional contemporaneo rela-
tivo a los pueblos indigenas. El articulo comienza con una discusion de los
origenes coloniales de este régimen, y de una derivacion especifica del
derecho internacional del colonialismo, el “Cddigo Colonial” de la OIT.
Un segundo capitulo de la evolucion de la politica de la organizacion en
relacion con los pueblos indigenas pasa por la estrecha relacion entre la
OIT y el indigenismo latinoamericano, del que el Convenio 107 —que
marca la emergencia del paradigma integracionista en el derecho interna-
cional— puede considerarse una derivacion natural. Tras analizar los cam-
bios en el sistema internacional que condujeron a la aparicion del régimen
internacional de derechos indigenas, el articulo concluye con una conside-
racion del Convenio 169 y de su papel informador del reconocimiento
contemporaneo de los derechos indigenas en el derecho internacional.

1. “INDIGENA”: UNA CATEGORIA COLONIAL

En estos términos estrictamente juridico-internacionales, las primeras
trazas de un tratamiento especifico en relacion a los pueblos indigenas
puede remontarse atras en el tiempo hasta el momento del surgimiento de
la propia idea de derecho internacional, a finales del siglo XVIII y prin-
cipios del XIX, de la mano de la escuela positivista internacional.’ La es-

3 Son, por supuesto, muchas las instancias en que los pueblos indigenas aparecen
en la reflexion “internacional” en fases anteriores, y las reflexiones sobre las normas que
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cuela positivista desarrolld una primera version del derecho internacio-
nal basada en nociones eurocéntricas de “civilizacion”, que propugnéd
una rigida division de la humanidad en pueblos “civilizados”, “barbaros”
y “salvajes” —entre los pueblos europeos o de descendencia europea— y
los pueblos “indigenas”, sometidos historica o contemporaneamente al
dominio colonial de aquéllos.* Dentro de estas coordenadas, la doctrina
positivista articulé una “dindmica de diferencia” que condujo a la exclu-
sion de los pueblos no europeos de los atributos de la soberania internacio-
nal. Excluidos del centro, los pueblos no europeos, comprendidos muchos
de los pueblos que ahora se consideran “indigenas”, fueron relegados a las
periferias del sistema.’

Uno de estos espacios periféricos fue la denominada doctrina de la tu-
tela, que propugné que el dominio colonial era un “deber sagrado” de la
“familia de naciones civilizadas™ sobre aquellos pueblos menos “civiliza-
dos” que tiene una larga ascendencia en la historia del colonialismo de
matriz europea.® La doctrina de la tutela comenzo a cristalizar en la forma

debieron regular el contacto de los conquistadores europeos con los pueblos a los que so-
metieron al yugo colonial tendran una influencia innegable en las elaboraciones posterio-
res. Véase en general Anaya, S. James Los pueblos indigenas en el derecho internacio-
nal, trad. de Luis Rodriguez-Pifiero, Madrid, Trotta, 2004, cap. 1 (la obra de Anaya es un
punto de referencia ineludible en la discusion contemporanea de los derechos indigenas);
Clavero, Bartolomé Derecho indigena y cultura constitucional en América, México, Si-
glo XXI, 1994. Una vision critica de figuras mitificadas como la de Bartolomé de las
Casas en relacion contemporanea sobre los derechos indigenas se encuentra en Clavero,
Bartolomé Genocidio y justicia: la destruccion de las Indias, ayer y hoy, Madrid, Mar-
cial Pons, 2002.

4 Sobre el “estandar de civilizacion™ y el estatuto de los pueblos indigenas en el de-
recho internacional positivista del siglo XIX y principios del XX, véase, en general, Ana-
ya, op. cit., nota 3, pp. 19-23; Anghie, Anthony “Finding the Peripheries: Sovereignty
and Colonialism in Nineteenth-Century International Law”, Harvard International Law
Journal, num. 40(1) (1999); Clavero, Bartolomé “Positive Morality: La incognita deci-
mononica del derecho internacional (A propdsito de Potenza e Ragione de Stefano Man-
noni”, Quaderni Fiorentini per la Storia del Pensiero Giuridico Moderno, num. 8 (1999);
Gong, Gerrit W., The Standard of Civilisation in International Society, Oxford, Oxford
University Press, 1984; Koskenniemi, Martin, The Gentler Civilizer of Nations: The Rise
and Fall of International Law, Cambridge, Cambridge University Pres, 2002; Thorn-
berry, Patrick, Indigenous Peoples and Human Rights, Machester, Manchester Univer-
sity Press, 2003, pp. 72-74.

5 Ibidem., p. 3 (texto citado traducido del inglés).

6 Anaya, op. cit., nota 3, p. 24. Sobre del desarrollo historico de la doctrina interna-
cional de la tutela, véase en general, Chowdhuri, R. N., International Mandates and Trus-
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de un discurso juridico mas o menos definido a raiz de la intensificacion del
imperialismo europeo en la ultima mitad del siglo XIX, asociada a una
plétora de argumentos de caracter religioso y moral, pero compartiendo
con la doctrina positivista de la soberania las mismas asunciones euro-
céntricas y homoculturales.” Es en relacién con nociones de tutela que
las primeras referencias a los “derechos de los nativos (natives)” o los
“derechos de los aborigenes (aborigines)” comenzaron a hacer su apari-
cion en el discurso del derecho internacional de finales del siglo XIX.

La doctrina internacional de la tutela cristalizé en el periodo de entre-
guerras a raiz de su insercion en el Pacto de la Sociedad de Naciones de
1919, una reliquia de un periodo historico caracterizado mas por el apo-
geo del colonialismo que por su capitulacion.® A parte de una famosa re-
ferencia al “deber sagrado de la civilizacion” respecto a los pueblos suje-
tos al sistema de mandatos,’ la tutela se consagro en el articulo 23 del
Pacto, que recogio el compromiso de los Estados miembros a “garantizar
el justo tratamiento de las poblaciones indigenas [native inhabitants; po-
pulations indigénes] de los territorios bajo su control”.!® Su formulacion
amplia, no limitada necesariamente a los territorios sometidos a mandato
o0 a cualquier otro tipo de dominio colonial, sugiere que la doctrina inter-
nacional de la tutela se aplicaba a todos los grupos colocados bajo el do-

teeship Systems: A Comparative Study. La Haya, Martin, Nihjoff, 1955, pp. 16-20; Dun-
can Hall, H., Mandates, Dependencies and Trusteeship. Washington, Carnegie Endowment
for International Peace, 1948, pp. 33-35; Wright, Quincy, Mandates Under the League of
Nations, Chicago, Chicago University Press, 1930, pp. 3-15.

7 Acta final de la Conferencia de Berlin sobre el Africa Occidental (1885), articulo
VI (que incorpora el compromiso de los Estados signatarios de “salvaguardar la conser-
vacion de las poblaciones aborigenes, su educacion y la mejora de sus condiciones de
vida”).

8) Lindely, M. F. The Acquisition and Government of Backward Territory, Londres,
Green & Co. Ltd., Longmans, 1926, pp. 203-206 (concluye que la doctrina de la tutela
habia sido “aceptada como parte del derecho internacional general’); Wright, op. cit., nota 6,
p- 16 (seniala la existencia de “la conviccion creciente de que las responsabilidades impe-
riales de la tutela y el tutelaje no es meramente una responsabilidad moral, sino una res-
ponsabilidad derivada del derecho internacional que puede ser debidamente sancionada a
través de garantias juridicas”) (textos citados traducidos del inglés).

9 Pacto de la Sociedad de Naciones, parte I del Tratado de Paz de Versalles entre
las Potencias Aliadas y las Potencias Asociadas y Alemania, Versalles, 28 de junio de
1919 (entr6 en vigor el 10 de abril de 1920), 225 C.T.S. 195 (1919), articulo 22. Sobre el sis-
tema de mandatos de la Sociedad de Naciones, véase. Hall, op. cit., nota 6, pp. 107-161;
Wright, op. cit., nota 6, pp. 30-43.

10 Pacto de la Sociedad de Naciones, op. cit., nota 9, articulo 23 (b).
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minio formal de un Estado europeo o de descendencia europea.!! La tu-
tela se concebia como un deber fundamentalmente moral, emanado mas
de un sentimiento de noblésse/civilization oblige de parte de los Estados
occidentales que de un deber estrictamente juridico. Mientras tanto, la
positivizacion de la doctrina de la tutela era concomitante a la exclusion
definitiva de los pueblos de cultura no europea del centro del derecho in-
ternacional.

II. LA OIT Y EL “CODIGO COLONIAL”

Incorporada, al igual que la Sociedad de Naciones, por el Tratado de
Paz de Versalles de 1919, la Constitucion de la OIT definié de forma
amplia los fines de la organizacion como la busqueda de la “justicia so-
cial”.!”” Aunque muy lejos de condenar el colonialismo como practica
contraria a estos fines, el propio texto constitucional incluia una referen-
cia a la condicion colonial en su articulo 35, que regulaba la aplicacion
de los convenios internacionales a las “colonias, protectorados y posesio-
nes que no gozan de autogobierno pleno”, dependiendo de las “circuns-
tancias locales™".

La clausula colonial en la Constitucion de la OIT sirvid para que la or-
ganizacion, motivada por el “laborismo humanista” de su primera gene-
racion de burdcratas,' articulara la nocion de una competencia implicita

11 La practica posterior de la Sociedad de Naciones confirma que la clausula del ar-
ticulo 23 se esgrimi6é también para fiscalizar el tratamiento de “pueblos indigenas™ en
paises independientes. Véase. Walters, F. P. A History of the League of Nations, Londres
y Nueva York, Oxford University Press, 1952, vol. II, pp. 568-571 (analiza las acciones
del Consejo de la Sociedad de Naciones en relacion con Liberia, bajo la cobertura del ar-
ticulo 23 del Pacto).

12 Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo, Parte XIII del Tratado
de Paz entre las Potencias Aliadas y las Potencias Asociadas, Versalles, 28 de junio de
1919 (entr6 en vigor el 10 de abril de 1920), 225 C.T.S. 195 (1919), Predambulo [en ade-
lante, “Constitucion de la OIT”]. Una buena introduccion a la historia e ideologia de la
organizacion, en Bonvin, Jean Michel, L’Organisation Internationale du Travail: Etude
sur une agence productrice des normes, Paris, Presses Universitaires de France, 1998.

13 Constitucion de la OIT, op. cit., nota 12, articulo 35 (421 del Tratado de Paz)
(texto citado traducido del inglés; la primera version dela Constitucion de la OIT no tuvo
traduccion oficial al espafiol).

14 Bonvin, op. cit., nota 12, pp. 45-46 (discuten el “laborismo humanista” de Albert
Thomas, el primer director general de la OIT, y su importancia fundamental en los pri-
meros afos de andadura de la organizacion).
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en el dmbito del denominado “trabajo indigena” (travail indigene; native
labour)." En consonancia con las premisas civilizatorias todavia vigen-
tes en el derecho internacional de la Sociedad de Naciones, la nocion de
“trabajo indigena” se referia genérica, y ambiguamente, al deber de pro-
teccion de la “familia de naciones civilizadas™ respecto a las condiciones
de vida y de trabajo de las poblaciones denominadas “indigenas” por
ocupar los lugares mas bajos de la escala de “civilizacidon” eurocéntrica.
De perfiles méas culturalistas que estrictamente juridicos, la categoria de
“indigena” se utilizaba como un sinénimo de otros términos que, indis-
tintamente, habian sido utilizados en otras fases del imperialismo euro-
peo para designar los pueblos no europeos que entraron bajo la orbita del
dominio colonial occidental, los pueblos “salvajes”, “primitivos”.

Este interés desemboc6 en la elaboracion de un conjunto de normas
internacionales destinadas a regular la explotacion de los trabajadores y
trabajadoras pertenecientes a las “poblaciones indigenas” sometidas a su
control politico, nacional en areas tales como el trabajo o el reclutamien-
to forzosos, la imposicion de sanciones penales por incumplimiento de
contratos de trabajo, y otros: un auténtico “Cdédigo Colonial”, construido
en paralelo al Codigo Internacional del Trabajo.!® Uno de los instrumen-
tos claves para la politica colonial de la OIT fue la elaboracion de estu-
dios especializados en materias relacionadas con el “trabajo indigena”,
actividades que desembocarian en la decision de establecer un Comité de

15 La teoria de la competencia implicita de la organizacion en cuestiones relativas al
“trabajo indigena” en los territorios coloniales estd vinculada, aparte de la referencia ex-
plicita a los territorios coloniales en el texto de la Constitucion de la OIT, a la participa-
cion de la Oficina Internacional del Trabajo en la Comision de Mandatos de la Sociedad
de Naciones y, posteriormente, en el Comité Temporal sobre la Esclavitud, también per-
teneciente a la Sociedad de Nacion. Véase. Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, pp.
34-41.

16 Durante el periodo 1936-1939, la OIT, un total de 3 convenciones internacionales
del trabajo y 2 recomendaciones relativas al “trabajo indigena” en los territorios coloniales:
Convenio sobre el Reclutamiento de los Trabajadores Indigenas, 1936 (nim. 50); Conve-
nio sobre los Contratos de Trabajo (Trabajadores Indigenas), 1939 (niim. 64); Convenio
sobre las Sanciones Penales (Trabajadores Indigenas), 1939 (nim. 65); Recomendacion so-
bre el Reclutamiento (Trabajadores Indigenas), 1936 (num.46); Recomendacion sobre los
Contratos de Trabajo (Trabajadores Indigenas), 1939 (num. 58); Recomendacion sobre la
Inspeccion de Trabajo (Trabajadores Indigenas), 1939 (ntim. 59).
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Expertos en Trabajo Indigena (Native Labour) en 1926.'7 El primer ins-
trumento del cddigo colonial fue el Convenio sobre Trabajo Forzoso de
1930, uno de los textos candnicos de la organizacion.'® Se considerd que
el Convenio tenia que ver “primariamente con las condiciones de trabajo
indigenas™,"” y las primeras actividades de investigacion de la Oficina
Internacional del Trabajo sobre esta materia muestran un interés en las
condiciones de vida de los “trabajadores indigenas” en territorios no co-
loniales, incluyendo paises latinoamericanos.?’

La ambigiiedad en torno al uso del término “indigena” comenz6 a des-
pejarse en la medida en que se increment6 la presion internacional sobre
las practicas del colonialismo. Una consecuencia logica de la adopcion
de los primeros instrumentos internacionales en materia de “trabajo indi-
gena” fue que el estatuto juridico de los territorios donde se encontraban
los “trabajadores indigenas” comenzara a cobrar una importancia funda-
mental, abriendo —o cerrando— las puertas del escrutinio internacional
sobre las practicas estatales. Escudados por la progresiva caida en des-
gracia de la norma internacional de colonialismo, los paises poscoloniales
tuvieron éxito en su empefo por excluir el control internacional de sus poli-
ticas internas en relacion con los pueblos indigenas dentro de sus fronteras
estatales. La primera definicion juridica de “trabajador indigena” (indige-
nous worker; travailleur indigene) recogida en un convenio internacional de
la OIT de 1936 refleja esta dinamica, estableciendo como dmbito de aplica-
cion del Codigo Colonial a los trabajadores sujetos a un régimen de colo-
nialismo formal, excluyendo asi a los grupos “indigenas” dentro de las
fronteras de los Estados poscoloniales.?!

17" Consejo de Administracion (OIT), 32a. sesion (Ginebra, noviembre de 1925). So-
bre el establecimiento y actividades del Comité de Expertos en Trabajo Indigena, véase.
Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, supra nota 1, p. 40.

18 Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo relativa al Trabajo Forzo-
so u Obligatorio, niim. 29, adoptado por la 14a. sesion de la Conferencia Internacional
del Trabajo, 28 de junio de 1930 (entrado en vigor el 1 de mayo de 1935).

19 1.L.0., International Labour Conference, XXVI Session (Paris, 1945): Minimum
Standards of Social Policy in Dependent Territories. Ginebra, OIT, 1945, p. 19 (texto ci-
tado traducido del inglés).

20 Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, supra nota 1, pp. 53-56 (discute la conti-
nuidad de la nocion “clasica” de “indigena” tipica del siglo XIX en las primeras activida-
des de la OIT en relacion con el “trabajo indigena”).

21 El Convenio 50 de 1936 define la categoria de “trabajador indigena” en los térmi-
nos siguientes:
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La apertura del régimen de descolonizacion a partir de la Segunda
Guerra Mundial supuso una intensificacion del disciplinamiento inter-
nacional del colonialismo y sus practicas condujeron a una cisura interna
en la doctrina de la tutela, produciéndose una diferenciacion entre los
pueblos que ahora consideramos “indigenas” —excluidos de todo escru-
tinio internacional, mas alld de las obligaciones morales derivadas de la
tutela— de las poblaciones sometidas a colonialismo de caracter formal.

La erosion definitiva del colonialismo trajo también como consecuen-
cia una renovacion del vocabulario internacional. La Carta de las Nacio-
nes Unidas no utiliza la palabra “indigena” para referirse a las poblaciones
sometidas a dominio colonial —un término que, en las distintas lenguas
del colonialismo, habia ganado un contenido claramente peyorativo—,
sino que opta por la formula “politicamente correcta” de “territorios no
auténomos” (non self-governing territories; territoires non autonomes)
para referirse a la realidad colonial.?”> E1 Codigo Colonial de la OIT opta-
ra también por una definicion territorial de su 4mbito de aplicacion,? re-
firiéndose generalmente a “territorios no metropolitanos”.?* Los cambios
en la terminologia del régimen de descolonizacién dejaran el término
“indigena” libre para su apropiacion por otros usos internacionales,
abriendo asi la posibilidad para una derivacion especifica de la doctrina

Los trabajadores pertenecientes o asimilados a las poblaciones indigenas de los te-
rritorios dependientes de Miembros de la Organizacion y los trabajadores pertenecientes
o asimilados a las poblaciones indigenas dependientes de los territorios metropolitanos
de los Miembros de la Organizacion.

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

23 Las normas adoptadas por la OIT en relacion con la cuestion del “trabajo indige-
na” colonial después de la Segunda Guerra Mundial son las siguientes: Recomendacion
sobre Politica Social (Territorios Dependientes), 1944 (nim. 70); Recomendacion sobre
Politica Social (Territorios Dependientes) (Disposiciones Suplementarias), 1945 (num. 74);
Convenio sobre la Politica Social (Territorios nim. Metropolitanos), 1947 (nim. 82); Conve-
nio sobre la Aplicacion de Normas Internacionales del Trabajo (Territorios No Metropo-
litanos), 1947 (ntim 83); Convenio sobre el Derecho de Asociacion (Territorios Metro-
politanos), 1947 (nim. 84); Convenio sobre la Inspeccion del Trabajo (Trabajadores
Metropolitanos), 1947 (ntim. 85); Convenio sobre los Contratos de Trabajo (Trabajado-
res Indigenas), 1947 (N° 86); Convenio sobre la Abolicion de las Sanciones Penales
(Trabajadores Indigenas), 1955 (nim. 104).

24 Véase. supra, nota 26.
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internacional de la tutela en la forma del régimen contemporaneo relati-
vos a los pueblos indigenas.

III. LA INTERNACIONALIZACION DEL INDIGENISMO

La principal conclusiéon de la temprana vinculacion de la OIT con la
cuestion colonial fue la asuncioén por parte de la organizacion de una
competencia implicita en materia del “trabajo indigena”, independiente-
mente del criterio de diferenciacion de la estatalidad independiente. Co-
mo vimos, la intervencion de la organizacién en la cuestioén del trabajo
forzoso y otras cuestiones relacionadas se basé primeramente en una
categoria de “indigena” todavia cargada de las asunciones civilizatorias
de la doctrina internacional de la tutela, donde primaba mas la pretendida
carencia de “civilizacion” de estos pueblos que el régimen juridico de los
territorios donde se encontraran estos pueblos —ya fueran Estados in-
dependientes o territorios sometidos a dominio formalmente colonial—.
El desarrollo progresivo de las normas del Cédigo Colonial consolidé la
competencia internacional de la OIT en materia de “pueblos indigenas”,
por mas que la positivizacion de estas normas tuviera también el efecto
contrario de circunscribir la aplicacion de estas normas a la situacion co-
lonial en sentido formal.

Sobre la base de esta pretendida competencia, la OIT tomo la iniciati-
va desde temprano en una serie de politicas dirigidas a los grupos indige-
nas americanos, actividades que desembocaron en la adopcion del
Convenio 107 en 1957. El marco institucional para la articulacion de la
politica indigenista de la OIT fue la celebracion periddica de las confe-
rencias americanas del trabajo, una de las vias orquestadas por la organi-
zacion para suplir su déficit de universalidad desde comienzos de la dé-
cada de los treinta en adelante.” Estas conferencias tenian como objetivo
colocar en la agenda de la organizacion los problemas de los paises ame-
ricanos en materia de politica social y laboral. Cuando la OIT pregunt6 a
los paises (latino-)americanos cuales eran estos problemas, todos apunta-
ron a uno en particular: el “problema indigena” asi concebido.

25 Sobre la politica regional de la organizacion en relacion con el continente ameri-
cano, véase, en general, Rens, Jef “Latin America and the International Labour Organi-
sation: Forty Years of Collaboration 1919-1959”, International Labour Review, nim.
80(1) (1959).
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Es en este punto donde la emergencia del derecho internacional de los
pueblos indigenas —por conducto de la Organizacion Internacional del
Trabajo— aparece indisolublemente unida al movimiento indigenista
americano.”® En el momento en el que se inicia la politica de conferen-
cias regionales de la OIT, el indigenismo —el movimiento cultural, cien-
tifico y politico que reflexiond sistematicamente sobre el denominado
“problema indigena” y planted la férmula de la “integracion” para solu-
cionar éste— habia ya calado en el discurso y politica oficial de la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, y el movimiento habia adquirido el
estatuto de una auténtica “comunidad epistemologica” transnacional,”’
desarrollando una red mas o menos formal de influencia que ligaba a
autores individuales e instituciones publicas a lo largo del continente
americano; esta red sentaria las bases para la emergencia del régimen
indigenista interamericano durante la Segunda Guerra Mundial, con la
celebracion de la Conferencia de Patzcuaro y la creacion del Instituto
Indigenista Interamericano.?® En este contexto, cuando la OIT se acerque

26 Sobre la filosofia del movimiento indigena latinoamericano, véase, en general,
Aguirre Beltran, Gonzalo El proceso de aculturacion, México, UNAM-Direccion Gene-
ral de Publicaciones, 1957; Caso, Alfonso Indigenismo, México, INI, 1958; Comas, Juan
Ensayos sobre indigenismo, México, 111, 1953; Gamio, Manuel Consideraciones acerca
del problema indigena, México, 111, 1948. Para una autoevaluacion institucional del mo-
vimiento, véase 111, Instituto Nacional Indigenista: 40 aiios, México, 111, 1980, Marro-
quin, Alejandro Balance del indigenismo: informa sobre la politica indigenista en Amé-
rica, México, III, 1977. Para perspectivas historico-criticas del movimiento, obras
ineludibles de referencia son Alcina Franch, José (ed), Indianismo e indigenismo en
América, Madrid, Alianza Editorial, 1990; Clavero, Bartolomé Cultura constitucional y
derechos indigenas en América Latina, supra nota 4, pp. 35-52 (1994); Diaz Polanco,
Héctor Autonomia regional: la autodeterminacion de los pueblos indios, México, Siglo
XXI Editores, 1991, pp. 86-108; Marzal, Manuel, Historia de la antropologia indigenis-
ta: México y Peru, Barcelona & Mérida, Antrhopos: Editorial del Hombre and Editora
Regional Extremefia (ERE), 1991; Stavenhagen, Rodolfo (dir), Derecho indigena y dere-
chos humanos en América Latina (1988) 119-144; Villoro, Luis, Los grandes momentos
del indigenismo en México (1979).

27 En la teoria de las relaciones internacionales el término “comunidad epistemolo-
gica” hace referencia a “una red de profesionales de competencia y prestigo reconocidos
en un dmbito particular y con una pretension de conocimiento relevante para la formula-
cion de politicas en un ambito o asunto particular”. Haas, Peter M., “Introduction: Epis-
temic Communities and International Policy Coordination”, International Organization,
num. 46(1) (1992), p. 3 (texto citado traducido del inglés).

28 Instituto Indigenista Interamericano, Acta Final del Primer Congreso Indigenista
Interamericano (Pdtzcuaro, 1940), México, 111, 1948; Convencion para la creacion de un
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por primera vez al “problema indigena” en América, no estara pisando un
terreno virgen, sino que tomara los elementos para pensar el “problema”
y planteara las “soluciones” que estaban siendo teorizadas por el mo-
vimiento indigenista, en el momento en el que éste estaba viviendo un
momento algido. A través de su didlogo permanente con el movimiento
indigenista americano, la OIT hara suyos los principales principios del
movimiento y, apenas sin traduccidn, los elevard a principios de politica
internacional en relaciéon con los pueblos indigenas —en la forma del
Convenio 107—. La OIT se convertira asi en una organizacion indige-
nista de ambito internacional.

La primera de las conferencias americanas del trabajo, la de Santiago,
celebrada en 1936 —el mismo afio en que el Codigo Colonial produjo la
primera definicion internacional de indigena— concluy6 con una nota de
atencion sobre el “problema indigena”, en la forma de una resolucion
presentada por el gobierno de Pert sobre “las condiciones de vida de la
poblacion nativa”.?’ La resolucion hizo un llamamiento a los Estados
americanos “con una considerable poblacion nativa” a transmitir infor-
macion a la OIT sobre los “problemas econémicos y sociales” de estos
grupos, al tiempo que demandaba a la organizacion la realizacion de un
“estudio especial” que pudiera dar lugar a la “accidon internacional” en
este ambito.* Por méas que nunca fuera implementada de manera efecti-
va, la resolucion constituy6 el punto de arranque para toda una cadena
de iniciativas posteriores y, sobre todo, sirvid para consolidar una teoria de
la competencia institucional en materia indigenista.’!

Tras el interludio de la Segunda Guerra Mundial, el verdadero mo-
mento fundacional de la politica indigenista de la OIT tuvo lugar una dé-
cada después, en 1946, con la III Conferencia Americana del Trabajo.

Instituto Indigenista Interamericano (Convencion de Patzcuaro), 1 de noviembre de
1940, T.S. nim. 978, 3 Bevans 661.

29 Resolucion (nim. 7) sobre las condiciones de vida de la poblacion nativa, repro-
ducido en OIT, Actas de la Conferencia Internacional del Trabajo de los Estados de
America que son Miembros de la OIT. Santiago de Chile, OIT, 1936, p. 7.

30 Idem.

31 Las actividades desarrolladas en este marco inicial se limitaron a la realizacion de
una serie de misiones de investigacion sobre el terreno sin efectos practicos concretos. A
través de estas actividades, la OIT comenzoé a sentar las bases de una relacion estable con
la institucionalidad indigenista, desde Lima hasta México D.F., una relacién que educa-
ria a generaciones de funcionarios internacionales en los conceptos y técnicas del indige-
nismo.
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Celebrada en la ciudad de México, la entonces —y definitiva— capital
indigenista, la Conferencia estuvo marcada por su adherencia expresa a
los principios del indigenismo integracionista posPatzcuaro.’” Las mu-
chas delegaciones gubernamentales que asistieron a la Conferencia —al-
gunas de ellas representada por sus institutos nacionales indigenistas—
presentaron a la organizacion programas de accidn en pos del “desarrollo”
e “integracion” de los pueblos indigenas en ambitos tipicos de la accion
indigenista que en nada diferian de las recetas discutidas en el Congreso
Patzcuaro s6lo unos afios antes.*

La Conferencia culminé con la adopcion de una resolucion sobre “la
poblacion indigena de América”.’* La resolucion llamaba al 6rgano eje-
cutivo de la organizacién, el Consejo de Administracion, a establecer
“un comité de expertos sobre los problemas sociales de las poblaciones

32 La conferencia hizo una adherencia explicita a los principios del indigenismo car-
denista y expreso6 un voto de agradecimiento a Manuel Gamio, que participd activamente
en los debates de la Conferencia, por su papel en la direccion del Instituto Indigenista
Interamericano. Véase. Tercera Conferencia de los Estados de América que son Miem-
bros de la Organizacion Internacional del Trabajo, Informe de la Subcomision de Asuntos
Indigenas, Archivos Historicos de la OIT RC/86/3/503 (en adelante, “Informe de la Sub-
comision de Asuntos Indigenas”). Gamio contribuy6 incluso con un texto inédito, que no
aparece en las colecciones de ensayos del destacado antrop6logo. Véase. Gamio, Manuel
“Consideraciones acerca del problema indigena del trabajo”, mimeo, ibid. La conferencia
contd asimismo con la participacion de Lombardo Toledano, el lider historico del sindi-
calismo latinoamericano, que también intervino activamente en el debate relativo a las
condiciones de trabajo de los grupos indigenas. Para una coleccion de discursos de Lom-
bardo sobre el “problema indigena”, véase. Lombardo Toledano, Vicente El problema
del indio, México SEP, 1973. Otros destacados participantes en la Conferencia de Méxi-
co fueron Antonio Goubaud Carrera, entonces presidente del Instituto Nacional Indige-
nista de Guatemala, y Victor Garcés Valdés, un destacado publicista indigenista ecuato-
riano autor de uno de los informes oficiales presentados durante la Conferencia. Véase.
Garcés Valdés, Victor Condiciones de vida de las poblaciones indigenas en los paises
americanos, Montreal, OIT, 1946.

33 Informe de la Subcomision de Asuntos Indigenas, op. cit., nota 32, pp. 2-4. Los
textos de los proyectos de resolucion, presentados por delegaciones de paises tipicamente
indigenistas como Bolivia, Guatemala, Ecuador, Pert o México, hacian referencia a una
amplia panoplia de asuntos, y especialmente aquellos relacionados con la cuestion agra-
ria, como la modernizacion rural, la reforma del régimen de tierras, la promocion del mo-
delo de comunidades, etcetera.

34 Resolucion sobre la poblacion indigena de América, reproducida en OIT, Actas
de la Tercera Conferencia de los Estados Americanos que son Miembros de la Organi-
zacion Internacional del Trabajo. Ginebra, OIT, 1946, p. 290.
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indigenas del mundo”.>> Este llamamiento serviria de base para la crea-
cion al poco tiempo del Comité de Expertos en Trabajo Indigena (Com-
mittee of Experts on Indigenous Labour) —el think-tank de la politica in-
digenista de la organizacion hasta la adopcion del Convenio 107— que
realizaria su primera sesion en 1951.% Y, al referirse explicitamente a
“las poblaciones indigenas del mundo”, la resoluciéon hacia por primera
vez un llamamiento a la universalizacion de la politica indigenista en la
OIT mas alla del continente americano —aunque con la gramatica del in-
digenismo.

La Conferencia de México tuvo un seguimiento en la IV Conferencia
Americana del Trabajo, celebrada en Montevideo en 1949. La Conferen-
cia —Ila primera conferencia de ambito continental, aparte de los congre-
sos indigenistas, en tratar las “condiciones de vida y de trabajo de las po-
blaciones indigenas” como punto especifico de la agenda— sello el
liderazgo internacional de la OIT en la accion “practica” a favor de los
pueblos indigenas con la adopcion de un ambicioso plan de accion —el
denominado Plan de Montevideo—, que llamaba a la intervencion de la
organizacion en una amplia panoplia de asuntos de que mezclan la com-
petencia tradicional de la organizacion —como el reclutamiento, la segu-
ridad social —o con otros tipicos de la teoria indigenista— como la edu-
cacion, la reforma agraria, la conversion de las comunidades indigenas
en cooperativas agrarias o el fomento de las artesanias indigenas.?’

Uno de los corolarios del Plan de Montevideo fue el lanzamiento del
denominado Plan Andino (también conocido como “Accidon Andina” en
algunos paises), un ambicioso macroprograma desarrollista que tuvo una
duracion de una década y abarcé seis paises, con el objetivo expreso de
“integrar” las poblaciones indigenas empobrecidas de la region andina.*®

35 Ibid.

36 Doc OIT num. GB.99/97, Consejo de Administracion, 99a. sesion (Montreal, sep-
tiembre de 1946) (establece Comité de Expertos en Trabajo Indigena, encargado de “es-
tudiar los problemas de las poblaciones indigenas primitivas por todo el mundo”) (énfa-
sis afiadido). Sobre la constitucion y actividades del Comité de Expertos en Trabajo
Indigena, véase. Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law, pp. 121-130.

37 Resolucion (nam. 1) sobre las condiciones de vida y de trabajo de las poblaciones
indigenas de América Latina, reproducida en OIT, Actas de la Cuarta Conferencia de
Estados de América que son Miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo,
Ginebra, 1951, pp. 261-263.

38 La literatura existente sobre el Programa Andino es extensa, e. g., Comas, Juan
“La mision andina y la aculturacion indigena”, América Indigena, nim. 19(3), 1959, pp.
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El Plan partia de una aproximacion “integral” —tipicamente indigenis-
ta— al desarrollo indigena, recurriendo a las técnicas de la antropologia
aplicada para promover el “cambio cultural” de estas poblaciones.*® Por
mas que sus efectos se diluyeran rapidamente con el tiempo, el Plan
Andino tuvo al menos dos consecuencias fundamentales para la articula-
cion del primer régimen internacional sobre los pueblos indigenas. En
primer lugar, el Plan consolid6 el liderazgo internacional de la OIT en la
accion indigenista internacional frente al resto de las organizaciones in-
ternacionales, incluida Naciones Unidas.*’ Y, en segundo lugar, el Plan
Andino tuvo un efecto de demostracion innegable para los Estados con
poblacion indigena, jugando un papel fundamental en la generacion de
un consenso internacional sobre los beneficios (en términos de “desarro-
llo”’) de un mayor involucramiento por parte de la OIT en cuestiones in-
digenas.

IV. EL MODELO INTEGRACIONISTA

So6lo una década después de la Conferencia de México, las recomen-
daciones indigenistas de las conferencias americanas del trabajo adqui-
rian el estatuto de derecho internacional con la adopcion por la XL Con-
ferencia Internacional del Trabajo —el o6rgano legislativo de la OIT—
del Convenio 107 y la Recomendacion 104, los primeros estandares ju-

169-177; ILO, Le Programme Andin, Ginebra, ILO, 1958; Rens, Jef “The Development
of the Andean Indian Programme and Its Future”, International Labour Review, num.
38(6), 1963, pp. 547-564; id. Le Plan Andin: Contribution de I’OIT B un project pilot d
cooperation technique multilatérale, Bruselas, Emile Bruillant, 1987 (Jef Rens fue el
principal responsable dentro de la Oficina Internacional del Trabajo del lanzamiento de
Programa Andino, y estuvo involucrado en su desarrollo durante la mayor parte de su an-
dadura).

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

40 La OIT asumi6 el papel de coordinacion de la labor de todas las agencias interna-
cionales que colaboraron en el Programa Andino, incluyendo la propia Organizacion
Internacional de las Naciones Unidas. Véase. Doc. ONU nim. TAB/R.160, 7 de marzo
de 1952, parrafo 2 (establece formalmente el Programa Andino, bajo la responsabilidad
de gestion y coordinacion de la Oficina Internacional del Trabajo).
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ridicos internacionales en materia de pueblos indigenas en paises inde-
pendientes. Estos instrumentos sentaban las bases formales para el pri-
mer régimen internacional relativo a los pueblos indigenas; el marco en
el que, con los desarrollos que veremos mas adelante, se articulara el re-
conocimiento contemporaneo de los derechos de los pueblos indigenas.
La adopcidén de estos instrumentos inaugura el “modelo integracionista”,
que dominard la aproximacion a la cuestion indigena en el derecho y la
practica internacional durante mas de dos décadas.

Una de las recomendaciones de la segunda —y ultima— sesion del
Comité de Expertos en Trabajo Indigena, celebrado en 1954, fue la dis-
cusion y adopcion por la Conferencia Internacional del Trabajo de “una
recomendacion omicomprensiva que formule estdndares generales de
politica social con respecto a las poblaciones aborigenes en paises inde-
pendientes”.*! La opcién inicial por esta forma juridica —una recomen-
dacion, de caracter “técnico” y no vinculante, a diferencia de un conve-
nio juridicamente vinculante— es plenamente coherente con la idea
subyacente de la adopcion de las primeras normas internacionales en re-
lacién con los pueblos indigenas: un manual de politica indigenista, lla-
mado a guiar las politicas de los Estados hacia los pueblos indigenas.
Fue la Conferencia Internacional del Trabajo la responsable de la opcion
de dotar al instrumento de la forma juridica de convenio internacional,
mas con el objetivo de priorizar el “problema indigena” dentro de la
agenda desarrollista internacional que como un compromiso genuino por
parte de estados a modificar sus politicas o reconocer derechos a estos
pueblos en cuanto tales.

La discusion de las normas relativas a pueblos indigenas en las confe-
rencias internacionales de trabajo de 1956 y 1957 refleja de hecho un
consenso internacional acerca de las politicas de “integraciéon nacional”
de los grupos indigenas, un consenso que no se desvia de la aproxima-
cion “practica” de la OIT durante su periodo americano. Aparte de desa-
cuerdos en aspectos especificos, la discusion de los instrumentos sobre
pueblos indigenas de 1957 se vio dominada por este consenso. La Confe-
rencia Internacional del Trabajo decidi¢ finalmente adoptar un convenio,
el 107, que reflejara los principios basicos que deberian guiar las politi-

41 TLO, “Date, Place ad Agenda of the 39th Session of the International Labour Con-
ference”. Num. Doc. OIT GB.125/Appendix I, Governing Body, 125th Session (Gene-
va, November 1954), p. 38 (texto citado traducido del inglés).



120 LUIS RODRIGUEZ-PINERO ROYO

cas estatales. Las normas del Convenio fueran acompanadas de una se-
rie de estandares de caracter mas especifico o sobre los que no existiéo un
consenso claro en el momento de la discusion, que fueron incluidos en la
Recomendacion 104.%

Haciendo gala de su genealogia, los instrumentos de la OIT de 1957
no se alejan de los principios del indigenismo integracionista latinoame-
ricano posPatzcuaro. Los principios basicos de ambos instrumentos se
expresan claramente en su titulo: la “integracion y proteccion de las po-
blaciones indigenas, tribuales [sic] y semitribuales [sic] en paises inde-
pendientes”. Las asunciones de estos instrumentos se reflejan perfecta-
mente en el predmbulo comiin al Convenio y la Recomendacion:

Considerando que en diversos paises independientes existen poblaciones
indigenas y otras poblaciones tribuales y semitribuales que no se hallan in-
tegradas todavia en la colectividad nacional y cuya situacion social, eco-
némica o cultural les impide beneficiarse plenamente de los derechos y las
oportunidades de que disfrutan los otros elementos de la poblacion;

Considerando que es deseable, tanto desde el punto de vista humanita-
rio como por el propio interés de los paises interesados, perseguir el mejo-
ramiento de las condiciones de vida y de trabajo de esas poblaciones ejer-
ciendo una acciéon simultanea sobre todos los factores que les han
impedido hasta el presente participar plenamente en el progreso de la co-
lectividad nacional de que forman parte;

Considerando que la adopcion de normas internacionales de caracter
general en la materia facilitara la accion indispensable para garantizar la
proteccion de las poblaciones de que se trata, su infegracion progresiva en
sus respectivas colectividades nacionales y el mejoramiento de sus condi-
ciones de vida y de trabajo;*

El objetivo de la integracion —un objetivo que incorpora simultanea-
mente nociones de desarrollo, cambio cultural y construccion nacional—
anima toda una serie de politicas estatales, desde una perspectiva “inte-
gral” en una amplia gama de asuntos, incluyendo la educacion, la salud,

42 Recomendacion de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a la Inte-
gracion y Proteccion de las Poblaciones Indigenas, Tribuales y Semitribuales en Paises
Independientes, num. 104, adoptado por la 40a. sesion de la Conferencia Internacional
del Trabajo, Ginebra, 26 de junio de 1957 [en adelante, “Recomendacion nim. 104”].

43 Convenio 107, op. cit., nota 2, Recomendacion 104, op. cit., nota 42, Preambulo,
parrafos. 5-7.
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la formacién profesional, la microindustria y la politica agraria.**
Ambos instrumentos comparten una misma sensibilidad tipica de la
antropologia aplicada por la efectividad de estas politicas, para lo cual
incluyen un programa de “proteccion” —donde resuenan claramente
los ecos de la doctrina de la tutela— de las “instituciones, las personas, los
bienes y el trabajo de las poblaciones” indigenas.* El reconocimiento de
las culturas y formas de organizacion social y politica de los grupos indi-
genas —incluyendo la tenencia indigena de las “tierras que tradicional-
mente ocupan”— constituye un importante precedente internacional que
servira de base para reconocimientos posteriores,*® pero el programa de
proteccion se concibe como un programa esencialmente temporal, supe-
ditado en todo caso a los objetivos de la integracion.

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

Caido en desgracia a partir de finales de la década de los setenta por
su carga asimilacioncita y su descrédito de las culturas indigenas, el Con-

44 [bidem, articulos 12-14 (tierras); articulo 15 (contratacion y condiciones de em-
pleo); articulos 16-20 (formacion profesional, artesania e industrias rurales); y articulos 19
y 20 (seguridad social y sanidad); articulos 21-26 (educacion y medios de comuicacion).

45 Convenio 107, op. cit., nota 2, articulo 3(1).

46 Jbidem, articulo 11 (“Se debera reconocer el derecho de propiedad, colectivo o in-
dividual, a favor de los miembros de las poblaciones en cuestion sobre las tierras tradi-
cionalmente ocupadas por ellas”).

47 Véase. e. g., Convenio 107, op. cit., nota 2, articulo 10(2) (“Al imponerse penas
previstas por la legislacion general a miembros de las poblaciones en cuestion se debera
tener en cuenta el grado de evolucion cultural de dichas poblaciones™).

48 Ibidem, articulo 1(1), (afirmando que el convenio se aplica a “a los miembros de
las poblaciones tribuales o semitribuales...cuyas condiciones sociales y econdmicas co-
rrespondan a una etapa menos avanzada que la alcanzada por los otros sectores de la
colectividad nacional”) (énfasis anadido).
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venio 107 tuvo, sin embargo, una corta historia en términos reales. La
utopia desarrollista de la organizacion de tomar el Convenio como la pla-
taforma para la solucion “practica” al “problema indigena” a nivel inter-
nacional se saldd en una serie de iniciativas —esta vez dirigidas a los
paises africanos y del Medio Oriente— de escaso impacto,*’ y tras el fin
del Plan Andino, la politica indigenista pasé a los archivos de una orga-
nizacidn cuyos objetivos y capacidad técnica diferian mucho de este tipo
de accion. El largo suefio del Convenio 107 es por lo demads un reflejo de
la progresivo declive del movimiento indigenista en los paises que mas
lo promovieron.

Poco mas puede decirse desde la perspectiva de su impacto efectivo
en las politicas de los Estados que ratificaron el convenio, y para los cua-
les el instrumento era —y es, en el caso de los Estados que no han ratifi-
cado el Convenio 107— formalmente vinculante. El convenio cont6 con
un total de 29 ratificaciones, de las cuales aproximadamente solo la mi-
tad tuvieron algun tipo de efectividad.’® Durante la primera década desde
su entrada en vigor, los 6rganos de supervision de la OIT tomaron la po-
sicion de que el Convenio era un instrumento meramente “promocional”,
estableciendo, mas que derechos propiamente dichos juridicamente san-
cionables, medidas “administrativas, econdmicas y materiales, el estable-
cimiento de planes de accion, la creacion de 6rganos administrativos, et-

cétera”.”’ Por més que una de las acusaciones mds recurrentes que se

49 Sobre las actividades de la OIT en materia de “sedentarizacion” de pueblos “né-
madas y semindmadas”, y otros proyectos fallidos de desarrollo en “integracion” en el
ambito de cobertura del Convenio 107, véase, Rodriguez-Pifiero, From Policy to Law,
supra nota 1, pp. 297-319.

50 La lista final de ratificaciones del Convenio 107 es la siguiente [el simbolo “*” marca
aquellos Estados que han denunciado el Convenio, incluyendo aquellos casos de denuncia por
ratificacion posterior del Convenio 169]: Angola, Argentina*, Bangladesh, Bélgica, Bolivia*,
Brasil*, China*, Colombia*, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador*, Egipto,
Ghana, Guinea-Bissau, Haiti, India, Iraq, Malawi, México*, Pakistan, Panama, Paraguay*, Pe-
ri*, Portugal, El Salvador, Repiiblica Arabe de Siria, Tinez y Republica Arabe Unida. Portu-
gal y la Republica Arabe Unida nunca denunciaron formalmente el Convenio 107. En el pri-
mer caso, la OIT tomo la posicion formal a partir de 1972 de que el convenio no era de
aplicacion en este pais —y en sus colonias; el segundo caso es un caso de desintegracion estatal,
siendo sustituida por sus partes integrantes, Tunez y Siria, en 1961, en virtud del principio de
sucesion de los Estados. Para un analisis del proceso de ratificacion del Convenio 107 y su efi-
cacia, véase. Rodriguez-Piitero, From Policy to Law, pp. 319-331.

51 1ILO., International Labour Conference, 59th Session, Report of the Committee of
Experts on Application of Conventions and Recommendations. Report III (Part I11). Indivi-
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han hecho contra el Convenio 107 sea que legitim¢ las politicas “integra-
cionistas” de los Estados, lo cierto es que el Convenio fue mas el reflejo
de las politicas ya existentes —particularmente en América Latina— que
un factor para el impulso de las mismas. Mientras tanto, la Recomenda-
cion 104 cayd pronto en el olvido, incluso para la propia organizacion.
El paradigma integracionista fue asi mas que un proyecto el reflejo de
las ansiedades de una época que un elemento de cambio en el derecho in-
ternacional. EI Convenio 107 hubiera entrado a formar parte de los ana-
queles historicos de la OIT si no fuera por una evolucion normativa de
ambito global, que volveria a colocar a los pueblos indigenas —ahora
como sujetos de derechos, no como objetos de politicas— en la agenda
internacional. A partir de esta evolucidn, el Convenio 107 pasaria de ser
un documento archivistico a convertirse en el tinico referente juridico in-
ternacional relativo a los pueblos indigenas. Y, durante este proceso, la
OIT despertaria de su suefio indigenista para convertirse en un referente
fundamental en la defensa contemporanea de los derechos indigenas.

V. LA EMERGENCIA DEL NUEVO REGIMEN
INTERNACIONAL DE LOS DERECHOS INDIGENAS

El proceso que conduce del viejo manual de politica indigenista de la
OIT, el Convenio 107, a un texto seflero en reconocimiento de los dere-
chos indigenas, el Convenio 169, es s6lo comprensible si se atiende a
una serie de desarrollos de ambito global que sobrepasan a la propia or-
ganizacion, que culminaron con la aparicion de un régimen sui generis
en el derecho internacional contemporaneo que se dirige a la proteccion
especial de estos pueblos.

La entrada de las demandas indigenas en el sistema internacional de
derechos humanos se produce en el seno de las Naciones Unidas —Ia or-
ganizacion que liderea el desarrollo de este sistema a partir de la Segun-
da Guerra Mundial—, en el contexto de la Segunda Década Internacio-

dual Observations, Ginebra, ILO, 1978, pp. 15 y 16 (texto citad traducido del ingles).
Escribiendo a finales de la década de los setenta, un autor sefial6é que la practica de “super-
vision de convenios promocionales es, cuanto menos, una decepcion,, y en la practica se
pone muy poco esfuerzo, o no se pone en absoluto, para supervisar los instrumentos que
entran dentro de esta categoria”. Bennet, Gordon Aboriginal Rights in International Law,
Londres, Royal Anthropological Instrument of Great Britain and Ireland, 1978, p. 47.
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nal contra el Racismo. Convencionalmente, suelen sefialarse dos puntos
de partida de la efervescencia de la cuestion indigena de Naciones Unidas.
Uno de ellos es la Resolucion de la Comision de Derechos Humanos de
1971, que comisiona la realizaciéon de un estudio sobre el “problema de
la discriminacion contra las poblaciones indigenas™.* El estudio —cono-
cido como el Informe Martinez Cobo, aunque sustancialmente elaborado
por el abogado guatemalteco Augusto Willensem Diaz— fue fruto de un
proceso que se desarrolld por una década, cuyo efecto fundamental fue
precisamente el de mantener vivo el interés institucional durante todo es-
te periodo.> El segundo punto de referencia es la celebracion en 1977 de
la Conferencia Internacional de Organizaciones No Gubernamentales so-
bre la Discriminacion de las Poblaciones Indigenas en América, en Gine-
bra, el eslabon de una cadena de esfuerzos organizativos de los pueblos
indigenas y sus grupos de apoyo durante décadas.’* La Conferencia logrd
reunir los apoyos politicos para la decision del Comité de Derechos Hu-
manos de establecer un Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas
vinculado a la entonces Subcomision para la Prevencion de Discrimina-
ciones (ahora Subcomision para la Promocion y Proteccion de los Dere-
chos Humanos).>®> Desde sus inicios, las reuniones anuales del Grupo de
Trabajo se convirtieron en un foro internacional donde organizaciones
indigenas de todo el mundo hicieron oir sus demandas.

Uno de los referentes fundamentales en la articulacion del régimen de
derechos indigenas, el Grupo de Trabajo, asumi6 pronto el objetivo de ela-
borar un instrumento internacional sobre derechos indigenas.’® La idea
de un instrumento internacional —concretado en un proyecto de decla-

52 Resolucion 1589 (L) del Consejo Econdomico y Social, 21 de mayo de 1971, Con-
sejo Econdomico y Social de las Naciones Unidas, 50 periodo de sesiones, Suplemento
num. 1, Doc. O.N.U. E/5044 (1971), p. 16.

53 Subcomision de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias de
la ONU, Estudio del Problema de la Discriminacion contra las Poblaciones Indigenas,
Doc. O.N.U. E/CN.4/Sub.2/1986/7 y Addenda 1-4 (1986).

54 La conferencia culmin6 con la adopcidn de un Proyecto de Declaracion de Princi-
pios para la Defensa de las Naciones y los Pueblos Indigenas del Hemisferio Occidental.
La declaracion se reproduce en Anaya, op. cit., nota 3, anexo 1.

55 Sobre los origenes y procedimientos del Grupo de Trabajo de la Subcomision,
véase. Sanders, Dougal “The UN Working Group on Indigenous Populations”, Human
Rights Quaterly, nim. 11 1989, pp. 406-433.

56 Resolucion 1982/34 del Consejo Econdémico y Social (7 de mayo de 1982), parrafo
2 (que encomenda al Grupo de Trabajo la funcién de promover estandares internaciona-
les en relacion con los pueblos indigenas).
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racion a ser aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas— re-
sume la aspiracion del movimiento indigena internacional de replantear
las bases del derecho internacional de forma que refleje las demandas
de autodeterminacion, respeto a las culturas y formas de organizacion,
y control sobre su conocimiento tradicional, tierras y recursos natura-
les. El Proyecto de Declaracion de Naciones Unidas sobre Derechos de
los Pueblos Indigenas fue elaborado en el seno del Grupo de Trabajo,
incorporando las principales demandas de las organizaciones indigenas
que participan en el Grupo de Trabajo.”’

VI. EL CONVENIO 169 Y EL MODELO MULTICULTURAL

La entrada de la cuestion indigena en Naciones Unidas a partir de la
década de los afos setenta hizo despertar a la OIT de su letargo indige-
nista. La nueva entrada de la cuestion en la agenda internacional desper-
td poco a poco el interés de la burocracia de la organizacion, que volvid
sus ojos al viejo convenio sobre poblaciones indigenas. La organizacion
comenzod a asumir el Convenio 107 como el Gnico instrumento interna-
cional disponible para proteger los derechos de los pueblos indigenas,
por mds que las asunciones que animaron originalmente la adopcion del
Convenio —y su propio texto— distaran mucho de este objetivo.’®

El origen de la decision de revisar el Convenio 107 se encuentra inti-
mamente ligado a la asuncion por el Grupo de Trabajo de Naciones Uni-
das del objetivo de elaborar un instrumento internacional sobre derechos

57 El texto del Proyecto de Declaracion Universal de Naciones Unidas adoptado por
el Grupo de Trabajo en 1993 y ratificado por la Subcomision para la Prevencion de Dis-
criminaciones y Proteccion de las Minorias en 1994 se encuentra en el documento /nfor-
me del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas acerca de su 11 periodo de sesio-
nes. Doc. O.N.U. E/CN.4/Sub.2/1993/29, anexo 1 (1993)

58 La practica de los organos de control de la OIT es especialmente significativa a
este respecto. El Comité de Expertos tomo la posicion de enfatizar las disposiciones del
Convenio 107 relativas a la proteccion de los pueblos indigenas y tribales, dejando de la-
do los aspectos desfasados del programa de integracion. Mientras tanto, la Conferencia
Internacional del Trabajo, gracias al apoyo del movimiento indigena internacional, jugd
un papel importante en casos particularmente graves que involucraban a Estados partes
del convenio, como fue el caso de los yanomami en la Amazonia brasilefia o del conflic-
to armado en las Chittagiong Hill Tracks, en Bangladesh. Véase. Rodriguez-Pifiero,
From Policy to Law, supra nota 1, pp. 272-283 (analizando la segunda fase de la aplica-
cion del Convenio 107 desde una perspectiva de “derechos indigenas™).
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indigenas, un objetivo que amenazaba con privar definitivamente de in-
fluencia a la OIT en relacion a las cuestiones indigenas. En este contex-
to, la revision del Convenio 107 para acomodar sus normas a los enten-
dimientos normativos del nuevo régimen internacional de derechos
indigenas fue percibida como la unica posibilidad para retener la compe-
tencia y liderazgo internacionales de la organizacion en la materia. La
decision definitiva fue tomada por sectores de la Oficina Internacional del
Trabajo en 1984. Tras legitimar esta decision con la convocatoria de una
reunion de expertos en 1986,% la cuestion de la revision del Convenio
107 entr6 en la agenda de la Conferencia Internacional del Trabajo, y fue
discutida durante las sesiones de 1988 y 1989.

El proceso de revision del Convenio 107 en la forma del nuevo Con-
venio 169 tuvo dos diferencias fundamentales en relacion a la discusion
del viejo instrumento a finales de la década de los cincuenta. En primer
lugar, los propios pueblos indigenas tuvieron una participacion influ-
yente —si bien muy circunscrita a los reglamentos internos de la organi-
zacion— en el proceso de elaboracion del nuevo instrumento, haciendo
al menos oir sus demandas. En segundo lugar, y precisamente como re-
sultado de la participacion indigena en el proceso, la redaccion del nuevo
convenio estuvo marcada por una fuerte discrepancia, al menos en cues-
tiones sensibles para los Estados, como la utilizacion de los términos
“pueblos” o “territorios” o, por supuesto, la inclusion expresa del dere-
cho a la autodeterminacion.®

Sin embargo, como ha apuntado Anaya, tras la controversia que domi-
no6 el proceso de redaccion y adopcion del Convenio 169 se esconde un
consenso internacional sobre las normas sustantivas del nuevo régimen
internacional de derechos indigenas en aspectos de importancia funda-

59 OIT, Informe de la Reunién de Expertos, parrafo 46, reimpreso en parte en Revi-
sion Parcial del Convenio sobre Poblaciones Indigenas y Tribuales, 1957 (num. 107),
Conferencia Internacional del Trabajo, 75 periodo de sesiones, 1988, Informe VI(1), Gi-
nebra, OIT, 1987.

60  Para un resumen del controvertido proceso de elaboracion y adopcion del conve-
nio, véase Russell Barsh, “Revision of Convention No.107”, American Journal of Inter-
national Law, nim. 81 1987, pp. 756-759; id. “An Advocate’s Guide to the Convention
on Indigenous and Tribal Peoples”, Oklahoma City University Law Review, nim. 209,
1990, pp. 209-236; Swepston, Lee “ A New Step in the International Law on Indigenous
and Tribal Peoples: Convention No.169 of 1989”, Oklahoma City University Law Re-
view, nim. 15 (3), 1990, pp. 677-714 (Swepston fue el principal responsable dentro de la
Oficina Internacional del Trabajo del proceso de revision del Convenio 107).
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mental para los pueblos indigenas; ello incluye normas que forman parte
del derecho a la autodeterminacion indigena —aunque este derecho se
excluye implicitamente del ambito de cobertura del instrumento—°' y
que incorporan un reconocimiento amplio de las culturas indigenas. En
los términos del Convenio, “deberan reconocerse y protegerse los valo-
res y practicas sociales, culturales, religiosos y espirituales propios de di-
chos pueblos y debera tomarse debidamente en consideracion la indole
de los problemas que se les plantean tanto colectivamente como indivi-
dualmente”.%?

El Convenio entr6 en vigor en 1991, a partir de las ratificaciones de
Meéxico y Noruega. Y, a raiz de su entrada en vigor, el Convenio ha ju-
gado un papel fundamental no sélo en la articulacion del régimen con-
temporaneo de derechos indigenas, sino, lo que es mas importante, en la
transformacion de los ordenamientos juridicos e institucionales de los
paises con poblacion indigena, convirtiéndose en un instrumento que se
ha demostrado eficaz para avanzar las demandas de estos pueblos frente
a los Estados en los que viven. En particular, el Convenio 169 ha cobra-
do una importancia sin precedentes en América Latina, una importancia
que sélo es comprensible a raiz de la relacion historica entre la OIT y los
paises latinoamericanos desde tiempos indigenistas. Del total de 16 rati-
ficaciones del Convenio, 12 son ratificaciones procedentes de paises lati-
noamericanos.® En estos paises, pero incluso en aquellos paises que no
han ratificado el instrumento, el Convenio se convirtid en una referencia
ineludible en los procesos de reconocimiento constitucional o legislativo
de los derechos indigenas, procesos que, a pesar de sus limites, han dado
forma a lo que se ha conocido como el modelo de multiculturalismo.®

61 La controversia sobre el uso explicito del término “pueblos” en el convenio se
saldd con la férmula poco afortunada que aparece en su articulo 1, que establece que la
utilizacion de este término “no debera interpretarse en el sentido que tenga implicacion
alguna en lo que atafie a los derechos que pueda conferirse a dicho término en el derecho
internacional”. Convenio 169, op. cit., nota 2, articulo 1(3).

62 [bidem, articulo 5(a)

63 A fecha actual, la lista de Estados que han ratificado el Convenio 169, y para los
que el convenio es vinculante desde el punto de vista juridico-formal, es la siguiente:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Dominica, Ecuador, Fiji,
Guatemala, Honduras, México, Paises Bajos, Paraguay, Peru, Venezuela.

64 Sobre la articulacion del modelo de “constitucionalismo multicultural” en Améri-
ca Latina, véase Donna Lee van Cott, The Friendly Liquidation of the Past: The Politics
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La explicacion para la importancia del Convenio 169 puede explicar-
se, de una parte, por su coincidencia temporal con los procesos de
“transformacion constitucional” que vivieron la gran mayoria de los es-
tados latinoamericanos a finales de la Guerra Fria.> El caso de Guatema-
la constituye un ejemplo particularmente significativo a este respecto. A
pesar de la manera circunstancial en que la cuestion de los derechos indi-
genas se planted en las negociaciones entre la URNG y el gobierno gua-
temalteco, el Convenio 169 se convirtié6 en un marco de referencia para
la firma de los acuerdos de paz.®

Por otra parte, e intimamente ligado a lo anterior, la importancia del
Convenio 169 en América Latina puede explicarse también como el re-
sultado de su utilizacion pragmadtica por parte del movimiento indigena
latinoamericano, reforzado por la movilizacién relativa al quinto cente-
nario y el empuje del movimiento a nivel internacional. En contraste con
el rechazo al Convenio por parte del movimiento indigena en paises
como Canada, Australia o Nueva Zelanda, los pueblos y organizaciones
indigenas en América Latina supieron ver en el convenio para traducir
sus demandas y aspiraciones en un lenguaje comprensible y asumido por
los Estados. El caso paradigmatico de este uso estratégico del Convenio
169 sea quiza el de los Acuerdos de San Andrés de Sakamchén firmados
entre el EZLN y el gobierno federal mexicano como parte del proceso
para encontrar una “paz firme y duradera” en Chiapas.” Los Acuerdos
hacen alusion explicita al Convenio 169, que constituye todavia un refe-
rente en la discusion sobre la polémica reforma de la Constitucion fede-
ral en 2001.%¢

of Diversity in Latin America, Pittsburg, Pittsburg University Press, 2000, pp. 262-265 y
271-273.

65 [bidem, pp. 6y 7.

66 Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, México, D.F., 31 de
marzo de 1995.

67 Pronunciamiento Conjunto que el Gobierno Federal y el EZLN enviardn a las
Instancias de Debate y Decision Nacional, 16 de enero de 1996.

68 La reforma constitucional mexicana de 2001 fue objeto de tres reclamaciones (ar-
ticulo 24 de la Constitucion de la OIT), donde se alegaban violaciones del Convenio 169
debido a la falta de consulta a los pueblos indigenas durante el proceso de reforma cons-
titucional, Convenio 169, op. cit., nota 2, articulo 6 (1) (a), asi como violaciones a dispo-
siciones sustantivas del convenio. Tras una prolongada demora, el Consejo de Adminis-
tracion hizo publicos los informes: Informe del Comité encargado de examinar la
reclamacion en la que se alega el incumplimiento por México del Convenio sobre pue-
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Asimismo, el reconocimiento amplio de derechos indigenas sobre las
tierras y recursos naturales en el Convenio 169 lo han convertido en un
referente fundamental en casos posteriores ante los drganos internaciona-
les y regionales de derechos humanos, y especificamente en los desarro-
llos que experimenta en sistema interamericano en la actualidad.®’

La influencia del Convenio 169 ha superado sin duda las ambiciones
que llevaron a la OIT a plantear la revision del anterior convenio, e irdni-
camente los motivos que llevaron a la organizacion a tomar esta decision

blos indigenas y tribales, 1989 (num. 169), presentada en virtud del articulo 24 de la
Constitucion de la OIT por el Sindicato de Académicos del Instituto Nacional de Antro-
pologia e Historia (SAINAH), Doc. OIT num. 289/17/3 (19 de marzo de 2003); Informe
del Comité encargado de examinar la reclamacion en la que se alega el incumplimiento
por México del Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (num. 169), presenta-
da en virtud del articulo 24 de la Constitucion de la OIT por el Sindicato de Trabajado-
res de la Universidad Autonoma de México (STUNAM) y el Sindicato Independiente de
Trabajadores de la Jornada (SITRAJOR) del Instituto Nacional de Antropologia e Histo-
ria (SAINAH),. Doc. OIT ntim. 289/17/3 (19 de marzo de 2003) (una reclamacion similar
presentada por el Frente Auténtico del Trabajo fue desestimada porque éste no constituye
una organizacion de trabajadores en el sentido del articulo 24 de la Constitucion de la
OIT, y carece por tanto de legitimacion activa para interponer una reclamacion ante el
Consejo de Administracion de la organizacion). Si bien no determind la existencia de
violaciones especificas del convenio, los informes adoptados por el Consejo de Admi-
nistracion destacaron la “alarma” provocada por la reforma constitucional entre las orga-
nizaciones indigenas, ibidem, parrafo 140, y solicitd al Comité de Expertos en Aplica-
cion de Convenios y Recomendaciones que realizara un estudio detallado sobre la
compatibilidad de la reforma con las disposiciones sustantivas del convenio, ibidem, pa-
rrafo 141 (i).

69 En los ultimos afios, la adopcion de una trilogia de casos, el caso de la Comuni-
dad Awas Tingni v. Nicaragua, el caso de las Hermanas Dann v. Estados Unidos, y el
caso Maya v. Belice —el primero ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
los otros dos ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos— han marcado un pre-
cedente de enormes implicaciones en la cuestion clave de la defensa de los derechos in-
digenas sobre las tierras y recursos naturales. Los tres casos toman elementos del régi-
men de tierra definido en el Convenio nim. 169 de la OIT, y los dos ultimos casos lo
hace expresamente —por mas que el convenio no haya sido ratificado ni por Estados
Unidos ni por Belice, considerandolo un elemento fundamental del régimen internacional
consuetudinario relativo a los pueblos indigenas. Véase. Caso de la Comunidad Mayag-
na (Sumo) Awas Tingni v. Nicaragua, sentencia del 31 de agosto de 2001, Cte.I.D.H., Se-
rie C (nim. 79) (2001); Mary y Carrie Dann, Caso 11.140 (Estados Unidos), Informe
nam. 75/02 (27 de diciembre de 2007), OEA/Ser.L/V/11.117, Doc.1 rev.1 (2003); Comu-
nidades indigenas mayas y sus miembros v. Belice, Caso 12.053, Informe niim. 78/00
(admisibilidad) (5 de octubre de 2000), Informe Anual de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos 2000, OEA/Ser./L/V/I1.111, doc. 6 (2001).
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han perdido vigencia. Enfrascada en una mezcla de incomprension y
esencialismo de parte estatal e indigena, la discusion sobre el proyecto
de declaracion de Naciones Unidas todavia continta en el seno de un
Grupo de Trabajo ad hoc de la Comision de Derechos Humanos,”® mien-
tras que el proceso paralelo abierto en el seno de la OEA ha sufrido su
mismo curso.”' Ello hace del Convenio, en términos formales, el instru-
mento juridico internacional mas avanzado en materia de derechos indi-
genas.

Irénicamente, los efectos del Convenio 169 hacia el interior de la pro-
pia OIT no han sido tan llamativos. La adopcion del Convenio ha tenido
un efecto s6lo muy limitado en la identidad, estructura, actividades y
competencia técnica de la organizacidn, cuyos objetivos y disefio institu-
cional continuan siendo ajenos tanto a los intereses especificos de los
pueblos indigenas como a su propia participacion. La labor de supervi-
sion del Convenio por parte de los 6rganos de control de la organizacion
es paradigmatica en este sentido, en una serie de casos que muestran una
cierta reticencia de la organizacion a jugar un papel central en la defensa
internacional de los derechos indigenas, remandada ahora a otros ambi-
tos.”” Asi, mientras que el régimen internacional de derechos indigenas

70 Tras ser aprobado por el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas y su orga-
no matriz, la entonces Subcomision para la Prevencion de Discriminaciones y Proteccion
de las Minorias, el Proyecto de Declaracion Universal sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas esta siendo discutido por un grupo de trabajo ad hoc de la Comision de Dere-
chos Humanos, integrado por representantes de los Estados y de los pueblos indigenas,
que hasta la fecha ha conseguido consensos muy limitados sobre el texto definitivo. Re-
solucion de la Comision de Derechos Humanos, Resolucion 1995/32 de 3 del marzo de
1995.

71 La Asamblea General de la OEA decidi6 en 1989 encargar a la Comision de De-
rechos Humanos un borrador de instrumento sobre derechos indigenas. Véase. Resolu-
cion 1022 (XIX-0/89) de la Asamblea General. El Proyecto de Declaracion Americana
sobre Derechos de los Pueblos Indigenas elaborado por la Comision es ahora objeto de
discusion en un grupo de trabajo ad hoc creado en el seno de la Comision de Asuntos
Juridicos y Politicos de la OEA, dependiente del Consejo Permanente de la organizacion.
Véase. Proyecto Declaracion Americana Sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas,
aprobado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos el 26 de febrero de 1997,
en su sesion 1333a., durante su 950. periodo ordinario de sesiones, publicado en Informe
Anual 1996 de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, OEA/Ser.L/V/11.95,
Doc. 7 Rev. (14 de marzo de 1997).

72 Para un anélisis de la practica de supervision de los drganos de control normativo
de la OIT en relacion con los pueblos indigenas, véase Rodriguez-Pifiero, Luis, “Histori-
cal Anomalies, Contemporary Consequences: International Supervision of the I.L.O.
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continua articulandose —predominantemente a través de la accidén nor-
mativa y la practica de los 6rganos del sistema universal e interamerica-
no de derechos humanos™— la OIT parece volver a su letargo en rela-
cion con los derechos de los pueblos indigenas. Pero mientras la
organizacion se duerme en los laureles de su papel en la accion interna-
cional a favor de los pueblos indigenas, deja atras una historia sin que el
régimen contemporaneo de derechos indigenas —y la propia idea de
“derechos indigenas”— no seria simplemente concebible.

VII. CONCLUSION

Este articulo ha trazado los contornos historicos de la accion de la
OIT en relacidon con los pueblos indigenas, un relato fundamental para
comprender la emergencia de normas e instituciones internacionales es-
pecificamente relacionadas con estos pueblos —un régimen internacio-
nal especifico— articulado en el marco del sistema internacional de de-
rechos humanos.

La historia de la OIT es un testimonio excepcional de la evolucion del
derecho internacional durante el siglo XX, un derecho construido sobre
las bases de la negacion colonial de los pueblos indigenas, que ha termi-

Convention on Indigenous and Tribal Peoples (No. 169)”, Law and Anthropology, vol.
12 (2004), pp. 37-88.

73 Entre los acontecimientos recientes en las normas y procedimientos relativos a los
pueblos indigenas en el marco del sistema internacional de derechos humanos cabe des-
tacarse la creacion del Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, dependiente del
Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas. Véase. Resolucion E/RES/2000/22
del Consejo Econdmico y Social (28 de julio de 2000), y el establecimiento del puesto de
Relator Especial sobre los Derechos Humanos y Libertades Fundamentales de los Indige-
nas, dependiente de la Comision de Derechos Humanos; Resolucion 2001/57 de la Comi-
sion de Derechos Humanos, Doc. O.N.U. E/CN.4/DEC/2001/57 (24 de abril de 2001). El
sistema interamericano ha sistido a un desarrollo espectacular en el nimero de casos re-
lativos especificamente a los derechos indigenas, incluido el caso Awas Tingni ante la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Anaya S. James y Grossman, Claudio “El
caso Awas Tingni vs. Nicaragua: un nuevo paso en el derecho internacional de los pue-
blos indigenas”, en Gémez Isa Felipe (ed.), £/ caso Awas Tingni v. Nicaragua: Nuevos
horizontes en la defensa de los derechos humanos de los pueblos indigenas, Bilbao, Uni-
versidad de Deusto, 2003. Para un analisis completo de los tltimos avances en la practica
de los 6rganos internacionales de derechos humanos, incluidas la Comision y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, relativa a los pueblos indigenas véase Anaya, op.
cit.,nota 3, caps. 6y 7.
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nado abriendo espacios de representacion y defensa de estos pueblos, por
mas que el régimen internacional de derechos indigenas se encuentre aiin
en una fase inicial de articulacion y tenga un efecto todavia limitado so-
bre las configuraciones y practicas estatales. La misma institucion que
hizo sistema con la dominacion colonial a través de su disciplinamiento
del “trabajo indigena” y que formd parte del proyecto indigenista inter-
nacional de hacer desaparecer las culturas indigenas a través de la “inte-
gracion” sirvio también de foro para el reconocimiento de estas culturas
en un marco de respeto a la diversidad. La historia de la OIT en relacion
con los pueblos indigenas es asi un hilo de continuidad entre el colonia-
lismo y el multiculturalismo, a la vez una muestra de los cambios y de
los continuidades en los discursos y estructuras de poder que sometieron
a los pueblos indigenas y del surgimiento de espacios que intentan sub-
vertir este orden.

Pero la historia de la OIT y los pueblos indigenas también es un testi-
monio singular de la propia articulacion de la nocion de “pueblo indigena”
en el derecho internacional, una categoria del orden colonial, un producto
de la normalizacion —civilizatoria primero, por medios “cientificos”, indi-
genistas, después— que termina convirtiéndose en el elemento central de
una practica de resistencia y de un discurso de liberacion. Un discurso
que, por un lado, se agota en su incapacidad para subvertir las bases de
orden poscolonial de Estados; pero que, por otro, ha generado, con el
apoyo del sistema internacional de derechos humanos, transformaciones
sustantivas en la estructura y practica estatales, en una direccion que, en
la mayoria de los casos, coincide con las demandas de los propios pue-
blos indigenas.



