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PRESENTACION

En los Gltimos afios ha aumentado la demanda por informacion confiable y
actualizada sobre los pueblos indigenas y el interés por identificar y
monitorear sus condiciones de vida. En general, la mayoria de la poblacion
indigena se encuentra marginada y sin participar verdaderamente en la
sociedad nacional, a la vez que contintia estando por debajo de los promedios
nacionales en los indicadores de niveles de vida.

El desafio de combatir las inequidades sociales y econdémicas ha llevado
a colocar mayor énfasis, respecto a décadas anteriores, en la focalizacion de
los pueblos indigenas y de otros grupos étnicos, asi como en el despliegue
de iniciativas orientadas a identificar los principales problemas y a establecer
metas para su superacion.

La situaciéon de las poblaciones indigenas y de otros grupos €tnicos ha
sido considerada en todas las cumbres internacionales, desde la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo de E1 Cairo (1994) hasta la
reciente Conferencia mundial contra el racismo, la discriminacién racial, la
xenofobia y las formas conexas de intolerancia, realizada en Durban (2001),
poniéndose de manifiesto que la preocupacion por las minorias ha adquirido
una dimension que trasciende las fronteras nacionales.

En el caso de los pueblos indigenas, se puede mencionar la realizacion,
en 1993, del “Taller de Estudios Sociodemograficos de Pueblos Indigenas”,
en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia!. En el afio 2000 se realiz6 el “I Encuentro
Internacional Todos Contamos: Los Grupos Etnicos en los Censos” en
Cartagena de Indias, Colombia® y, en el afio 2002, el “II Encuentro, Todos
Contamos: Los Censos y la Inclusién Social” en Lima, Pert?.

En virtud de estos antecedentes se considerd oportuno realizar un nuevo
encuentro para resumir, difundir e intercambiar experiencias en relacion
con los avances en la investigacion sociodemografica, en las condiciones de
vida y en los cambios producidos en el reconocimiento de los derechos de

! Organizado por CEPAL/CELADE, la Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB),
el Fondo de Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA) y el Instituto de Cooperaciéon
Iberoamericana (ICI).

2 Organizado por el DANE y patrocinado por el Banco Mundial, el UNFPA y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

3 Organizado por el INE y patrocinado por el Banco Mundial, el UNFPA y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).



los pueblos indigenas en los ultimos afios. Por ello, la CEPAL, a través del
CELADE-Division de Poblacion, organizo en abril del 2005 un “Seminario
sobre los pueblos indigenas y afrodescendientes de América Latina y el
Caribe: Relevancia y pertinencia de la informacion sociodemografica para
politicas y programas” en Santiago de Chile. Este seminario fue patrocinado
por el Gobierno de Francia y cont6 con la colaboracion del Fondo de
Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA) y del Centre Population et
Développement (CEPED) de Francia.

Estas reuniones internacionales tienen un hilo conductor comun, que
apunta a desarrollar los temas de mayor interés sobre las caracteristicas de los
pueblos y, con ello, implementar politicas sociales culturalmente congruentes
con su desarrollo, en el marco del respeto a su identidad y de la creacion de
sociedades efectivamente pluriétnicas y multiculturales. Otra funcién de gran
importancia, que se vio favorecida por estos encuentros, fue el acercamiento
entre los intereses de los pueblos indigenas y los del mundo no indigena, con
el fin de aunar esfuerzos, compartir conceptos y comparar creencias, en procura
de lograr una vision integrada de los temas de interés comun.

Uno de los objetivos de este seminario fue dar a conocer estudios
sociodemograficos que permitan ampliar el conocimiento sobre la situacion
de los pueblos indigenas, haciendo especial hincapi¢ en el analisis de
diferenciales sociodemograficos, brechas étnicas y de género, a partir de
los ultimos datos disponibles. El hecho de contar con informacién reciente
proveniente de los censos de poblacion y, en menor medida, de censos
indigenas, facilita el avance de los estudios y hace que los datos queden al
servicio de dichos objetivos.

El seminario también se constituyé en un foro para discutir los aspectos
conceptuales y metodolégicos que implican los estudios sobre pueblos
indigenas, dado que, para obtener informacién confiable sobre los mismos
es necesario operacionalizar las definiciones conceptuales recurriendo a
fuentes de datos, variables ¢ indicadores especificos, relativamente
complejos. Aunque se ha avanzado, existen ain temas por resolver en la
recoleccion y analisis de la informacién censal, que tienen que ver con los
criterios de identificacién de estas poblaciones y con los instrumentos
especificos de recoleccion de datos. Ademas, por ser fundamental para la
obtencion de resultados confiables, se requiere fomentar y facilitar la
participacion de los pueblos, a través de sus representantes, en la elaboracion
de los instrumentos de recoleccion de datos y en los analisis posteriores.

Dada la importancia que CEPAL/CELADE atribuye a este tema, se
decidi6 hacer una seleccion de los documentos del seminario y presentarlos
en esta revista, con el proposito de alcanzar una mayor difusion y contribuir
a que el tema se mantenga vigente.



Se presenta, en primer término, el documento elaborado por Fabiana
Del Popolo y Ana Maria Oyarce, quienes utilizan datos censales de la ronda
del 2000 para entregar un panorama regional de los principales rasgos
sociodemograficos de las poblaciones indigenas, considerando algunos
objetivos y metas de la CIPD y de la Declaracion del Milenio. Los resultados
presentados ponen de manifiesto una importante heterogeneidad entre paises,
tanto en las magnitudes absolutas y relativas de la poblacion indigena y la
distribucion territorial segin zonas de residencia urbano-rural, como en los
indicadores de salud y educacién obtenidos del censo. Su dinamica
demografica se caracteriza, en general, por una alta fecundidad y mortalidad,
con estructuras etarias mas jovenes respecto a la poblacion no indigena y
demandas diferenciadas hacia los servicios sociales, no s6lo en términos de la
estructura demografica, sino también por la necesidad de incorporar las
especificidades étnico-culturales de cada poblacién y pueblo en el disefio de
las politicas publicas.

También se ponen en evidencia las brechas de acceso a salud y
educacién, como expresiones de la discriminacién estructural en que
viven estas poblaciones. Las inequidades étnicas se profundizan con las
de género y, en mayor o menor medida, estan presentes en todos los
paises examinados. Mas alla del panorama heterogéneo que presenta la
region, se concluye que en la gran mayoria de los paises las posibilidades
de alcanzar las metas propuestas en los acuerdos internacionales se
reducen significativamente en ¢l caso de los pueblos indigenas. Asi, los
esfuerzos tendientes a lograr la equidad implican, necesariamente, la
adopcion de una perspectiva intercultural, donde se reconozcan los
derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales de estos
grupos.

Alvaro Bello presenta el tema desde la perspectiva del concepto de
ciudadania, entregando, desde este angulo, un enfoque diferente para pensar
o repensar el tema de la diversidad étnico-cultural y su articulaciéon en el
marco de los derechos econdémicos, sociales y culturales. Plantea que la
ciudadania “debe ser pensada como un espacio de inclusién donde las
diferencias culturales, la interculturalidad y el multiculturalismo se
constituyan en valores de los procesos de integracion en el marco de una
comunidad politica renovada”. También se analiza la lucha que los pueblos
indigenas han dado por su reconocimiento y la necesidad de establecer los
mecanismos adecuados para su participacion, destacando la necesidad de
enfrentar los conflictos, las complejidades y las especificidades de este
proceso de inclusion. Esto debiera conducir a una ciudadania ampliada e
inclusiva que haria posible el pleno respeto de los derechos humanos en la
sociedad global.



El articulo de Carlos Batzin contiene una reflexion sobre la vision del
desarrollo indigena. Su postura, que corresponde a una cosmovision indigena,
enfatiza la necesidad de reconocer la identidad propia de los pueblos, su
cosmogonia y el aporte original que pueden hacer a la sociedad. Destaca
dos aspectos fundamentales de esta cosmovision: por un lado la cooperacion,
en tanto ley fundamental para sustentar el desarrollo, y por otro, la relacién
con lanaturaleza que, entre los pueblos indigenas, siempre ha sido de respeto
y sensibilidad frente al medio ambiente y a los recursos naturales. En funcion
de estas reflexiones, en el documento se proporcionan pautas para la
elaboraciéon de indicadores sociales y culturales para medir el desarrollo
humano de los pueblos indigenas.

En relacion con el tema de la identificacion de la poblacién indigena a
partir de los censos de poblacion se presentan dos aportes. Por un lado,
Susana Schkolnik y Fabiana Del Popolo incorporan reflexiones sobre los
conceptos de “grupo étnico” y “pueblo indigena”. Se reconoce que ambos
conceptos son multidimensionales, por lo que un solo criterio resultaria
insuficiente tanto para representarlos como para identificar las diferencias
al interior de los pueblos. En este marco, las autoras identifican las
dimensiones basicas a tomar en cuenta para la definiciéon de “pueblo
indigena” y, a partir de esta reflexion, se generan metodologias y aportes
concretos que, aplicados al caso de Bolivia, permiten maximizar la
informacion censal en beneficio de una mejor identificacion y caracterizacion
sociodemografica de los pueblos indigenas, elementos Utiles para el disefio
de politicas que contribuyan al mejoramiento de sus niveles de viday a su
participacion en la sociedad nacional.

Por otro lado, Ana Maria Oyarce, Malva-Marina Pedrero y Gabriela
Pérez, informan sobre los contenidos de un estudio cuyo objetivo fue conocer
la perspectiva de los pueblos indigenas sobre las caracteristicas o “marcas”
de identidad y su implementacién para el reconocimiento de los mismos a
través de los censos. Este articulo se basa en una investigacion, cualitativa'y
cuantitativa, que pretendi6 replantear la pregunta censal para la definicién
de laidentidad étnica y entregar fundamentos para la elaboracion de criterios
que incorporen la visiéon de los pueblos indigenas. Aunque parten de
perspectivas diferentes, ambos trabajos llegan a conclusiones que apuntan a
clarificar conceptos y a desarrollar una linea de trabajo comun en relacién
con el discutido tema de las preguntas censales.

A continuacion se presentan dos trabajos que muestran la utilidad de
la aplicacion de metodologias de andlisis estadistico y sociodemografico a
los estudios de la poblacion indigena.

El documento de Juan Chackiel es un ejemplo de aplicacién de un
conjunto de procedimientos de estimacion demografica a los datos sobre
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poblacion indigena obtenidos de los relevamientos censales, en este caso,
del censo de Panama del afio 2000. En este estudio se procedi6 a estimar las
principales variables demograficas, tales como la fecundidad, la mortalidad
en la nifiez, la mortalidad adulta y todas las variables que pueden obtenerse
de la construccion de las tablas de mortalidad por sexo, en especial, la
esperanza de vida al nacer de la poblacion indigena, documentandose las
brechas étnicas tanto en el caso de la fecundidad como en el de la mortalidad.
Ademas de su aporte sustantivo, el documento pone en evidencia que la
aplicacién de estos métodos y técnicas de estimacién requieren de un
cuidadoso analisis de la calidad de la informacion.

En el articulo de Daniel Delaunay se analiza, a partir de un ejemplo de
discriminacion econémica contra los pueblos indigenas mexicanos, el papel
que puede jugar el analisis estadistico como instrumento de politica social
y sus consecuencias sobre las decisiones que se toman en funcién de las
variables seleccionadas para el analisis. El autor propone que en el
tratamiento de los datos y en la interpretacion de los resultados las decisiones
sean compartidas, abriendo un dialogo entre la sociedad civil, las
organizaciones indigenas y los responsables politicos.

A continuacién se presentan dos documentos que, si bien se orientan a
mostrar las peculiaridades de paises especificos, se caracterizan, uno, por
mostrar la diversidad étnica y cultural en Colombia y otro, por aportar
resultados de un censo indigena para el estudio de los aspectos educacionales
de la poblacién indigena de Venezuela.

El documento de Yolanda Bodnar contiene una vision de la diversidad
cultural de Colombia y del contexto de revitalizacion cultural de los grupos
étnicos que fuera iniciada por las organizaciones indigenas y propiciado
por diversas instancias de la sociedad nacional. El documento releva la
presencia de los grupos étnicos en Colombia en los censos de poblacion y
proporciona una perspectiva acerca de los principales factores de exclusion
de la poblacion indigena relacionados con el dificil acceso a la educacion,
la debilidad demografica, la situacion de vulnerabilidad de los resguardos
indigenas y algunas consecuencias de la violencia social sobre los pueblos
indigenas.

Blas Regnault, por su parte, entrega un ejemplo de analisis de la
informacion proveniente del Censo Indigena de Venezuela, centrado en el
tema de la asistencia escolar de la poblacion indigena, reconocida como
muy heterogénea y con un alto grado de diversidad cultural. Se caracteriza
a lapoblacion indigena venezolana, sus niveles de exclusion y discriminacion
y las pautas en que se inscribe la asistencia escolar, tomando en cuenta
factores asociados, tales como el nivel de la fecundidad, la condicién de
maternidad y la condicioén de analfabetismo de la madre.
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Con la presentacion de este nimero especial de Notas de Poblacion,
CEPAL/CELADE espera poner a disposicion de sus lectores un material
que considera relevante y util para avanzar en el tratamiento de un tema que
compromete a todos los paises de la region.
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AMERICA LATINA, POBLACION INDIGENA: PERFIL
SOCIODEMOGRAFICO EN EL MARCO DE LA CONFERENCIA
INTERNACIONAL SOBRE LA POBLACION Y EL DESARROLLO
Y DE LAS METAS DEL MILENIO

Fabiana Del Popolo y Ana Maria Oyarce'
CEPAL/CELADE

RESUMEN

Los nuevos contextos sociopoliticos, caracterizados por una mayor apertura
democratica y por el reconocimiento constitucional del caracter pluricultural
y pluriétnico de la mayoria de las naciones latinoamericanas han producido,
entre otros aspectos, una necesidad creciente de informaciéon oportuna,
coherente y culturalmente pertinente sobre las condiciones de vida de los
pueblos indigenas y, especialmente, sobre las brechas de acceso a los bienes
publicos. En este marco, se hizo uso de los censos de la ronda del 2000 para
elaborar un panorama regional con los principales rasgos sociodemograficos
de las poblaciones indigenas, en el que se consideran algunos objetivos y
metas de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo y
de la Declaracién del Milenio.

Se observa una importante heterogeneidad entre los paises en lo que
dice relacion con las magnitudes absolutas y relativas de la poblacion
indigena, la distribucidn territorial segiin zona de residencia y los indicadores
de salud y educacion. Su dinamica demografica se caracteriza, en general,
por una alta fecundidad y mortalidad y por estructuras etarias mas jovenes
con respecto a la poblaciéon no indigena. Esto determina demandas
diferenciadas a los servicios sociales, que obedecen no solo a la estructura
demografica sino también a la necesidad de incorporar en el disefio de las
politicas publicas las especificidades étnicas y culturales de los pueblos.

Las autoras agradecen especialmente la colaboracién del Sr. Bruno Ribotta, quien procesd
los microdatos censales necesarios para calcular los indicadores incluidos en este articulo.
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Los resultados dejan en evidencia las brechas de acceso a servicios de
salud y educacion —en tanto expresion de la discriminacion estructural que
viven estas poblaciones— lo que a su vez profundiza las brechas de género
presentes en mayor o en menor medida en todos los paises examinados. En
3 de los 10 paises estudiados la mortalidad infantil de nifios indigenas duplica
y triplica la de no indigenas; en el resto, las diferencias van de un 10% a un
80% de sobremortalidad. En el plano de la educacidn, las desigualdades
son sistematicas, incluso en el nivel primario: en seis de los nueve paises
con datos disponibles, mas de un 20% de nifios y nifias de entre 6 y 11 afios
no esta escolarizado. Mas alla de las heterogeneidades que presenta la region,
debe concluirse que, en la gran mayoria de los paises, las posibilidades de
alcanzar las metas propuestas en los acuerdos internacionales se reducen
significativamente en el caso de los pueblos indigenas. Asi, los esfuerzos
tendientes a lograr la equidad requieren necesariamente la adopcion de una
perspectiva intercultural, en la que se reconozcan los derechos civiles y
politicos, asf como los derechos econdémicos, sociales y culturales, de estos
pueblos.
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ABSTRACT

New sociopolitical contexts, characterized by greater democratic openness
and by the constitutional recognition of the multicultural and multi-ethnic
character of most of the Latin American nations, have produced, among
other factors, a growing need for timely, sound and culturally relevant
information on the living conditions of indigenous peoples and especially
on the disadvantages they suffer in terms of access to State goods. In this
context, the censuses of the 2000 round were used to draw up a regional
panorama of the main sociodemographic features of indigenous populations
in which some of the goals and targets identified at the International
Conference on Population and Development or deriving from the Millennium
Declaration are taken into consideration.

Countries display a wide heterogeneity with respect to the absolute
and relative sizes of the indigenous population, territorial distribution based
on area of residence and health and education indicators. By and large, the
demographic growth of this population is characterized by high fertility
and mortality and by younger age structures compared with the non-
indigenous population. This implies differentiated demands on social
services, not only in terms of demographic structure but also in terms of the
need to incorporate ethnic and cultural specificities of the peoples in public
policy design.

The findings reveal the divide in terms of access to health and education
-as regards the expression of the structural discrimination experienced by
these populations- and these inequities deepen the gender gap, which, to a
greater or lesser extent, is visible in all of the countries studied; in three out
of the 10 countries, infant mortality is twice or three times as high among
indigenous children than among non-indigenous children; in the rest, excess
mortality ranges from 10% to 80%. With respect to education, inequalities
are systematic, even at the primary level: in six of the nine countries for
which data were available, more than 20% of boys and girls between 6 and
11 years of age do not attend school. Beyond the heterogeneities observed
in the region, it must be concluded that, in most countries, the scope for
achieving the proposed goals established in international agreements is
significantly lower in the case of indigenous peoples. Thus, the efforts to
achieve equity require the adoption of an intercultural perspective, which
recognizes civil and political rights as well as the economic, social and
cultural rights of these peoples.
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RESUME

Lesnouveaux scénarios sociopolitiques, caractérisés par une plus grande ouverture
démocratique et la reconnaissance, a 1'échelon constitutionnel, du caractere
pluriculturel et pluriethnique de la plupart des nations latino-américaines ont
notamment engendré une nécessité croissante d'informations opportunes,
cohérentes et pertinentes du point de vue culturel sur les conditions de vie des
populations autochtones, et en particulier sur les différences qui se produisent
dans l'acces aux biens publics. Dans ce contexte, les auteures ont utilisés les données
censitaires de la série 2000 pour dresser un bilan régional des principales
caractéristiques sociodémographiques des populations autochtones, a la lumiére
de certains objectifs et cibles de la CIPD et de la Déclaration du Millénaire.

Le premier constat est la forte hétérogénéité existant entre les différents
pays quant a l'ampleur absolue et relative de leur population autochtone, la
distribution territoriale selon la zone de résidence et les indicateurs de santé
et d'éducation. La dynamique démographique de cette population se
caractérise, en général, par un taux élevé de fécondité et de mortalité et par
une pyramide d'age plus jeune que celle de la population non autochtone.
Ceci se traduit par des demandes différenciées vis-a-vis des services sociaux,
non seulement en termes de structure démographique mais aussi de la
nécessaire prise en compte des spécificités ethniques et culturelles de ces
populations dans la mise au point des politiques publiques.

Les résultats mettent en évidence l'existence d'écarts sur le plan de l'acces a
la santé et a l'éducation, en tant qu'expressions de la discrimination structurelle
dont ces populations font l'objet; ces iniquités aggravent encore les inégalités
entre les sexes qui, a des degrés divers, sont visibles dans tous les pays analysés.
Danstrois des 10 pays étudiés, lamortalité parmi les enfants de groupes autochtones
est le double et le triple de celle des groupes non autochtones; dans les autres
pays, les différences en termes de surmortalité infantile oscillent entre 10 et 80%.
Dans le domaine de l'éducation, les inégalités sont systématiques, méme a l'échelon
primaire. Dans six des neuf pays pour lesquels l'information est disponible, plus
de 20% des gargons et fillettes de 6 a 11 ans ne recoivent aucune scolarisation,
Au-dela des hétérogénéités existant dans la région, la conclusion est que, dans la
majorité des pays, les possibilités d'atteindre les objectifs proposés dans les accords
internationaux sont nettement plus réduites dans le cas des populations autochtones.
Les efforts pour parvenir a I'équité passent donc par I'adoption d'une perspective
interculturelle, qui reconnaisse les droits civiques et politiques, de méme
que les droits économiques, sociaux et culturels de ces populations
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INTRODUCCION

Desde la década de 1980, los pueblos indigenas han sido activos actores
sociales del escenario politico nacional y regional de América Latina. Con
sus demandas y propuestas, se han hecho escuchar y han reclamado una
relacion diferente con el Estado y el reconocimiento de sus derechos (Bello,
2004; Boccara, 2004). Los nuevos contextos sociopoliticos —caracterizados
por una mayor apertura democratica y por el reconocimiento constitucional
del caracter pluricultural y pluriétnico de la mayoria de las naciones
latinoamericanas— han producido, entre otros aspectos, una necesidad
creciente de estadisticas e indicadores metodolégicamente coherentes y
culturalmente pertinentes para evaluar las condiciones de vida de los pueblos
indigenas y, especialmente, las brechas de acceso entre indigenas y no
indigenas y las situaciones de marginalidad existentes en los ambitos de la
educacion, la salud, la vivienda, el hogar y la familia.

De acuerdo con las estimaciones, existen alrededor de 400 grupos indigenas
en América Latina que, segiin la fuente de informacién, representan entre 40 y
50 millones de personas (Stavenhagen, 1996; PNUD, 2004). El conocimiento
sobre estos pueblos, aunque fragmentado, muestra sostenidamente mayor
incidencia de la pobreza, menor ingreso, escolaridad y esperanza de vida, mayor
mortalidad infantil y materna, y menor acceso a la salubridad y al agua potable.
En sintesis, los pueblos indigenas de la region enfrentan una situacion de
exclusion y discriminacién con relacion a la poblacion no indigena, lo que
constituye un hecho inaceptable a la luz de los tratados internacionales. En los
programas de accion de diversas conferencias internacionales se ha plasmado
el reconocimiento de los derechos especificos de los pueblos indigenas y se han
recomendado medidas para enfrentar y disminuir la inequidad descrita.

La economia global ha supuesto cambios para la situacién de los pueblos
indigenas. Si bien todavia una gran mayoria vive en areas rurales, en algunos
paises los movimientos de poblacion causados por el deterioro ambiental, la
presion demografica sobre la tierra y los recursos, los cambios tecnologicos y
otros factores han producido un enorme desplazamiento hacia las ciudades en
busca de trabajo, seguridad y estabilidad (Stavenhagen, 1996). El panorama
regional es heterogéneo; hay paises cuya poblacién indigena sigue siendo
sobre todo rural (como Panama) y otros en los que la mayoria reside en areas
urbanas (como Chile). Estas tendencias, entre otras, deben considerarse al
examinar las brechas de acceso a los diversos bienes y servicios publicos, asi
como al analizar las caracteristicas sociodemograficas de estos pueblos.
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I. JUSTIFICACION Y OBJETIVOS

En laregion son escasos los diagnosticos sociodemograficos referidos a los
pueblos indigenas en los que se hacen comparaciones entre paises, lo que
en gran parte se debe a la falta de datos basicos. Sin embargo, la ronda de
censos del 2000 ofrece la oportunidad de construir indicadores relevantes y
elaborar perfiles sociodemograficos sobre la base de una fuente universal y
confiable. Por otra parte, en el marco de las conferencias internacionales, y
en particular de la Declaracion del Milenio, los paises suscribieron una serie
de compromisos tendientes a mejorar la calidad de vida y el bienestar de
sus poblaciones.

En este articulo se intenta aportar informacion relacionada con la
situacion sociodemografica de la poblacion indigena de América Latina,
con los siguientes objetivos especificos:

1) Describir los principales rasgos demograficos de la poblacion indigena
de América Latina, sobre la base de datos de los censos recientes.

i1)  Poner de manifiesto las desigualdades en materia de acceso a la salud
y educacion, en el marco de la Conferencia Internacional sobre la
Poblacion y el Desarrollo, realizada en El Cairo en 1994 y de los
objetivos de desarrollo del Milenio, adoptados en la Sede de las
Naciones Unidas en Nueva York, en el 2000.

II. CONSIDERACIONES TEORICAS Y METODOLOGICAS
A. Discriminacion, pueblos indigenas e interculturalidad

No es posible comprender la situacion sociodemografica actual de los pueblos
indigenas y las brechas de acceso a los bienes y servicios publicos en
comparacién con la poblacién no indigena sin remitirse a la historia de una
conquista y colonizacién caracterizadas por la devastacion y el genocidio.
Se estima que en los primeros 100 afios de la conquista, la poblacion
originaria se redujo un 75% a causa de guerras, la “invasiéon morbida” y la
dominacion a sangre y fuego de las culturas indigenas (Stavenhagen, 2002).
Ese proceso estaba basado en la necesidad de expandir el dominio de las
coronas espafiola y portuguesa en el continente y en el convencimiento de
que los pueblos originarios, su concepcion de mundo y modo de vida eran
inferiores (Albd, 1999).

Los determinantes histéricos resultaron en una sociedad cuyas
relaciones de dominacion legitimaron el dominio de la cultura occidental
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sobre la indigena, la amazonica y la afrocaribefia, segin el area geografica,
pais y grupo étnico. Estas practicas discriminatorias, presentes desde el
primer contacto, sirvieron y sirven todavia para definir y perpetuar esa
dominacién, de acuerdo con determinantes culturales y econdmicos que se
refuerzan mutuamente.

La discriminacion estructural tiene su correlato en la posicion
socioecondémica que ocupan los pueblos indigenas en las sociedades
latinoamericanas (Lynch y Kaplan, 2000). Se trata de una posicion marginal,
caracterizada por un acceso desigual y un menor control en materia de
oportunidades. Sin desconocer que el significado y alcance de las
oportunidades pueden ser muy distintos en pueblos con culturas no
occidentales, se acepta que la brecha al respecto es el acceso desigual no
solo a servicios (educaciéon formal y atencion de salud, entre otros) sino,
sobre todo, a informacién, recursos y poder de decision de los individuos en
tanto miembros de un grupo social.

Los pueblos indigenas tienen cosmovisiones, modos de entender la
realidad y lenguajes particulares, que deben considerarse desde un enfoque
intercultural. En este sentido, lo intercultural se entiende como la capacidad
de negociar significados culturales y se traduce en que no solo deben alcanzarse
ciertos objetivos educativos y de salud —tasas similares de educacion superior
y de mortalidad infantil, entre otros— sino también adecuar las instituciones y
sus planes y programas a las tradiciones indigenas, cosmovision, lengua y
necesidades particulares de cada grupo (Oyarce y Pedrero, 2005). Esto, en un
contexto de asimetria estructural, necesariamente presupone el reconocimiento
de los derechos econdmicos, socioculturales y politicos de los pueblos en los
Estados y naciones de América Latina (Bello, 2004).

B. Las conferencias internacionales y los derechos
de los pueblos indigenas

Las Naciones Unidas han realizado conferencias internacionales para tratar
el tema de los derechos, y en varias se adopt6 esta perspectiva para abordar
sus tematicas. En la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
Desarrollo, celebrada en El Cairo en 1994, 179 paises suscribieron un
conjunto de recomendaciones y metas comunes, cristalizadas en el Programa
de Accion de la Conferencia (Naciones Unidas, 1995). Un aspecto importante
del Programa es que las metas dejaron de expresarse en términos de
crecimiento demografico para establecerse en términos de las necesidades
de hombres y mujeres (CEPAL, 2002).

En América Latina, los objetivos, metas y recomendaciones para la
accion se definieron en el seno del Comité Especial sobre Poblacion y
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Desarrollo del periodo de sesiones de la CEPAL. Por mandato de los paises,
el CELADE-Divisién de Poblacién de la CEPAL tiene a su cargo una serie
de actividades vinculadas con el seguimiento de su cumplimiento.

Asimismo, la Conferencia represent6 un hito en el reconocimiento de
los derechos de los pueblos indigenas, sobre todo en materia de salud y de
derechos sexuales y reproductivos. En ocasién del décimo aniversario de la
celebracion de la Conferencia, representantes de los paises de la region
reafirmaron su compromiso con los objetivos de su Programa de Accion en
la reunién de la Mesa Directiva Ampliada del Comité Especial sobre
Poblacién y Desarrollo, realizada en Santiago de Chile, los dias 10y 11 de
marzo del 2004, y en la reunién del Comité que tuvo lugar en marco del
trigésimo periodo de sesiones de la CEPAL, los dias 29 y 30 de junio del
2004 en San Juan, Puerto Rico.

Ademas de las metas especificas incluidas en el Programa de Acciéon
—que se mencionan en cada ambito tematico de este articulo (salud y
educacion)—, es relevante sefialar algunas medidas que abarcan diferentes
aspectos relativos a los derechos de los pueblos indigenas, desde su evaluacién
mediante estadisticas hasta el ejercicio de los derechos territoriales:

“En el contexto de las actividades del Decenio Internacional de las
poblaciones Indigenas del Mundo, las Naciones Unidas, en plena
colaboracién y cooperaciéon con las poblaciones indigenas y sus
organizaciones pertinentes, deberian promover una mayor comprension de
las poblaciones indigenas y reunir datos sobre sus caracteristicas
demograficas, tanto actuales como historicas, como forma de mejorar la
comprension de la situaciéon demografica de las poblaciones indigenas. En
especial, habra que tratar de integrar las estadisticas relativas a las
poblaciones indigenas en los sistemas nacionales de recopilacion de datos”
(Programa de Accion de la Conferencia, Medida 6.26).

“Los gobiernos y otras instituciones importantes de la sociedad deben
reconocer la perspectiva singular de las poblaciones indigenas en materia
de poblacion y desarrollo y, en consulta con los indigenas y en colaboracion
con las organizaciones no gubernamentales e intergubernamentales
interesadas, deben atender sus necesidades concretas, incluidas las relativas
a la atencion primaria de la salud y a los servicios de atencion de la salud
reproductiva. Deben eliminarse todas las violaciones y discriminaciones en
materia de derechos humanos, especialmente todas las formas de coercion”
(Programa de Accion de la Conferencia, Medida 6.25).

“Los gobiernos deberian respetar las culturas de las poblaciones
indigenas y permitirles ejercer los derechos de tenencia y administracion de
sus tierras, proteger y renovar los recursos naturales y ecosistemas de que
dependen las comunidades indigenas para su supervivencia y bienestar y,
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con la orientacién de estas, tener en cuenta dicha dependencia al formular
las politicas nacionales de poblacion y desarrollo” (Programa de Accién de
la Conferencia, Medida 6.27).

Al suscribir la Declaracion del Milenio en Nueva York, en septiembre
del 2000, en la que se incluyeron ocho objetivos, los objetivos de desarrollo
del Milenio, los paises se comprometieron a mejorar el bienestar humano
mediante su cumplimiento en el 2015. Para cada objetivo se estableciéo un
conjunto de metas.” En los capitulos siguientes se detallan las que se
relacionan con los temas abordados en este documento. Los objetivos de
desarrollo del Milenio son:

Erradicar la pobreza extrema y el hambre

Lograr la ensefianza primaria universal

Promover la igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer
Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios

Mejorar la salud materna

Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades
Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Fomentar una asociaciéon mundial para el desarrollo

Sl A i e

Si bien en la Declaracion del Milenio no se hace referencia explicita a
los pueblos indigenas, se les incluye en el compromiso de adoptar medidas
tendientes a fortalecer el respeto a los derechos humanos, incluidos los de
las minorias, eliminar los actos de racismo y xenofobia y promover una
mayor armonia y tolerancia en todas las sociedades. Ademas, la Declaracion
incluye entre sus valores y principios “el respeto de la igualdad de derechos
de todos, sin distinciones por motivo de raza, sexo, idioma o religion, y la
cooperacion internacional para resolver los problemas internacionales de
caracter econémico, social, cultural o humanitario”.

Por lo tanto, los indicadores seleccionados para el perfil
sociodemografico que se presenta a continuacion se relacionan tanto con
las metas de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo
como con los objetivos de desarrollo del Milenio, en cuanto permiten
cuantificar las inequidades en materia de salud y educacién y estimar el
cumplimiento de los compromisos asumidos por los paises latinoamericanos.

2 El listado completo de los indicadores puede verse en: www.cepal.org/mdg/db es list.asp.

Los indicadores disefiados para América Latina se encuentran en proceso de reformulacion.

21


http://www.cepal.org/mdg/db_es_list.asp

III. IDENTIFICACION DE LA POBLACION INDIGENA
EN LOS PAISES DE LA REGION

A. Definiciones censales: el panorama regional

Dado que este articulo se realizo sobre la base de la informacién censal, la
definicion de pertenencia a los pueblos indigenas esta delimitada por las
variables incluidas en los censos para la correspondiente identificacion. Si
bien no se entrard en la andlisis conceptual ni en los posibles abordajes
tedricos metodologicos para comprender y medir lo étnico, corresponde
mencionar los criterios utilizados en cada pals, a fin de tomar en cuenta los
posibles sesgos de “inclusién”y “exclusién” en las estimaciones presentadas.’

El interés por conocer y caracterizar a las poblaciones indigenas se
hace mas evidente en la década de 1990 y se intensifica claramente en los
censos del 2000. Los criterios habitualmente utilizados en la regién son: la
lengua (idiomas que habla y la lengua materna), la ubicacion territorial y la
autoadscripcion a un pueblo indigena o grupo étnico. Dada la
multidimensionalidad de la identidad étnica, es indudable que un solo
indicador es insuficiente. De acuerdo con algunos indicadores, el volumen
total de la poblacién indigena, o el de algunos pueblos especificos, puede
reducirse debido a la pérdida del lenguaje, aculturacion o falta de conciencia
¢tnica. Por el contrario, seglin otras variables tiende a aumentar, al incluir
individuos que no pertenecen realmente al grupo, pero que hablan la lengua
0 simpatizan con este por razones sociales o politicas (Schkolnik y Del
Popolo, 2005).

El criterio de autoidentificacion ha ganado terreno en las preferencias
de los paises latinoamericanos, a tal punto que es el Unico criterio presente
en todos los censos de la ronda del 2000 (en los de algunos paises se
incluyeron, ademads, preguntas sobre la lengua). Los criterios mas
tradicionalmente usados, como el idioma y la ubicacién geografica, han
perdido vigencia a causa de los procesos migratorios y de aculturacién.
Cabe notar que existen procesos de revitalizacidn étnica y resistencia cultural,
que se reflejan en el criterio de pertenencia €tnica. Por ejemplo, en los paises
en que se incluy6 tanto la pregunta relativa al idioma como la de
autoadscripcion, es posible verificar que, en relacion con las cohortes de
mayor edad, pocos miembros de las cohortes mas jovenes que se

Una reflexion al respecto de estos abordajes tedricos metodolégicos, asi como sobre la
sistematizacion de la situacion en América Latina, puede verse en Schkolnik y Del Popolo,
“Los censosy los pueblos indigenas en América Latina: Una metodologia regional” (Schkolnik
y Del Popolo, 2005).
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autoidentifican como indigenas hablan la lengua (Schkolnik y Del Popolo,
2005). De algunos estudios locales se desprende que si los propios indigenas
tuvieran que elegir una sola pregunta optarian por la de autoidentificacion,
aunque sugieren complementarla con otras relativas a practicas culturales
(lengua) y ascendencia (Oyarce, Pedrero y Pérez, 2005).

B. Criterios utilizados en los paises estudiados

El criterio de autoadscripcién se incluyo en todos los censos de poblacion
del 2000 y es el criterio utilizado en todos los paises con datos disponibles,
salvo en Bolivia y México.

El hecho de que las estimaciones se deriven de la pregunta individual
sobre pertenencia étnica permite obtener, a priori, una cierta comparabilidad
regional. Sin embargo, ni la aplicacion del criterio ni las denominaciones
utilizadas han sido iguales. En algunos paises se hace referencia a “pueblo
indigena”, en otros a “nacionalidad”, “grupo indigena”, “cultura”, “grupo étnico”,
“raza” 0 “color”. Sibien el criterio es el mismo, si la forma de hacer la pregunta
difiere se introducen elementos que pueden alterar el tamafio y las caracteristicas
de la poblacion identificada y, por ende, la comparacion entre paises o, incluso,
en un mismo pais. En Bolivia y México, las definiciones de poblacion indigena
presentan caracteristicas diferentes al resto. En el ultimo censo de México se
introdujeron dos criterios: lengua hablada y autopertenencia. En este articulo se
opto6 por considerar la pregunta sobre la lengua, por lo que las estimaciones de
la poblacion indigena corresponden a los hablantes de una lengua nativa. Esta
decisioén obedece a que se trata del criterio que hasta entonces utilizé el pais, y
los resultados no difieren significativamente del criterio de autopertenencia.
Ademas, como la pregunta se refiri6 a las personas de cinco afios y mas de
edad, se procedid a considerar que los menores de cinco afios tenian la misma
condicion étnica del jefe de hogar.

En Bolivia se aplicaron tres preguntas en el ultimo censo, de acuerdo
con un criterio, de “condicién étnicolingiiistica” desarrollado por el
CELADE en estudios anteriores.” Segun este criterio, se da prioridad a la

Las diferencias no son significativas en términos de volumen de poblacion indigena total y
relativo, pero identifican diferentes “universos”. Por ejemplo, del total de personas que hablan
una lengua indigena, un 32% declara no pertenecer a la comunidad; en contrapartida, de las
personas que declaran pertenecer a un pueblo originario, un 21% no habla su lengua. Esto
podria tener un efecto en las estimaciones de los indicadores sociales seglin el criterio escogido.

Proyecto CEPAL/BID “Los pueblos indigenas y la poblacién afrodescendiente en los censos”,
que incluyé la realizacion de un estudio sociodemografico de pueblos indigenas en Bolivia,
Ecuador y Panama (CEPAL/BID, 2005a, 2005b, 2005¢).
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conciencia étnica, mediante la pregunta de autopertenenciay se “rescata” la
dimension cultural mediante la lengua hablada y el idioma materno (CEPAL/
BID, 2005b). Asi, se consider6 en la categoria de indigena a todas las personas
que respondieron afirmativamente a la pregunta sobre autopertenencia a un
pueblo originario, mas aquellas que cumplen simultaneamente la condicion
de hablar una lengua indigena y de ser la lengua en la que aprendié a hablar
en la nifiez (CEPAL/BID, 2005b). Dado que la pregunta de autopertenencia
se refirio a las personas de 15 y mas afios, en el caso de los menores se
efectud una adjudicacion a partir de la condicién €tnica del jefe y su conyuge
(o solo del jefe, en el caso de hogares monoparentales), decisién que se
basé en la revision empirica de la composicion étnica de los hogares (para
mas detalles metodologicos, véase CEPAL/BID, 2005b).

IV. PERFIL DEMOGRAFICO

A. Tamaifio y distribucion territorial de la poblacién indigena
segun los censos del 2000

En el cuadro 1 se puede apreciar que, de acuerdo con los censos, los paises
presentan un panorama diferente en cuanto a la magnitud absoluta y relativa
de su poblacion indigena. En términos relativos, Bolivia es el pais con una
proporciéon mayor —66 de cada 100 personas son indigenas segun la condicion
étnico-lingiiistica. En el otro extremo, Brasil registré un 0,4% en el censo.
En términos absolutos, México es el pais con un mayor volumen de poblacion
indigena, seguido de Bolivia y Guatemala.

Llama la atencién el caso de Ecuador, en cuyo censo se registra un 7%
de poblacién originaria, mientras que las organizaciones indigenas hablan de
hasta un 45%. En principio, esta ultima cifra no tendria un sustento empirico
concreto. Ademas, las encuestas de hogares y de nivel de vida, entre otras
fuentes, arrojan porcentajes similares a los del censo. No obstante, no se
descarta una subestimacién derivada del sesgo en la pregunta, que incluy6
categorias correspondientes al criterio de pertenencia étnica y de raza.

Latinoamérica es una de las regiones del mundo mas urbanizadas, y
ese proceso estd alcanzando, aunque en menor medida, a las poblaciones
originarias. La crisis de subsistencia por la que atraviesan los pueblos
indigenas se traduce en una intensa migracion del campo a la ciudad, sobre
todo hacia las grandes metropolis. Por lo tanto, el abordaje de los estudios
sobre las condiciones de vida de la poblacion indigena con miras a disefiar
y aplicar politicas publicas ya no debe remitirse exclusivamente al ambito
rural. En el grafico 1 se aprecia que en Chile, Bolivia y Brasil mas de la
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Cuadro 1
AMERICA LATINA (10 PAiSES): POBLACION TOTAL
Y POBLACION INDIGENA, CENSOS DEL 2000

Resultados censales

Paises y fecha censal Poblacion Poblacién Porcentaje
total indigena de poblacién
indigena
Bolivia (2001) 8 090 732 5358 107 66,2
Brasil (2000) 169 872 856 734 127 0,4
Costa Rica (2000) 3810179 65 548 1,7
Chile (2002) 15 116 435 692 192 4,6
Ecuador (2001} 12 156 608 830 418 6,8
Guatemala (2002) 11 237 196 4433 218 39,5
Honduras (2001) 6 076 885 440 313 12
México (2000) 97 014 867 7 618 990 79
Panama (2000) 2839177 285 231 10,0
Paraguay (2002) 5183 074 87 568 1,7

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

Grafico 1
AMERICA LATINA (10 PAISES): POBLACION URBANA, SEGUN
CONDICION ETNICA, CENSOS DEL 2000, EN PORCENTAJES
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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mitad de los indigenas viven en zonas urbanas, mientras que en Paraguay y
Honduras solo lo hace alrededor de un 10%.

Estas disparidades en materia de distribucion territorial explican, en
parte, las brechas de acceso a la salud y a la educacion entre indigenas y no
indigenas, y deben considerarse en la interpretacion contextual de los
indicadores, sobre todo en las comparaciones entre paises. Si bien es cierto
que el residir en las ciudades facilita el acceso a los servicios de salud y de
educacion no es menos cierto que estos grupos suelen asentarse en los
cordones urbanos marginales, donde escasean los centros de salud y las
condiciones de saneamiento basico son mas adversas. Aunque estos grupos
reflejan, en promedio, una mejor situacién respecto a las zonas rurales en
materia de mortalidad infantil y tasa de analfabetismo, entre otros
indicadores, las brechas de acceso por origen étnico persisten en el ambito
urbano, y hay paises en que las inequidades relativas se intensifican.

Debe considerarse que la movilidad de los pueblos indigenas desde
sus territorios de origen hacia las ciudades puede acarrear efectos negativos.
Durante la etapa de adaptacion de los migrantes aumenta su vulnerabilidad,
pues se exponen a nuevos agentes patdgenos y a repercusiones en su salud
mental. Puede mencionarse un incremento de la tuberculosis, el suicidio y
problemas agudos, como epidemias de infecciones respiratorias, que
constituyen la primera causa de muertes infantiles (Moya, 2005). A lo anterior
se agrega que, en esta etapa, la prioridad se centra en buscar trabajo y
satisfacer las necesidades basicas de la familia, fundamentalmente de
alimentacion y vivienda.

B. La transicion demografica: jrezago o patron diferente?

La transicién demografica puede definirse como un proceso en el que,
de una fase de bajo crecimiento de la poblacién —en la que una fecundidad
elevada se compensa con una mortalidad elevada— se pasa a otra, también
de bajo crecimiento pero con niveles de fecundidad y mortalidad
reducidos (Vallin, 1994). En la etapa intermedia, la poblacion crece a
ritmos elevados, dado que los cambios de las variables demograficas no
son simultaneos.

Los paises de América Latina se encuentran en diferentes estadios de
la transicidn, que van desde una etapa incipiente (por ejemplo, Haiti) hasta
una etapa muy avanzada (por ejemplo, Cuba), seglin los diferentes niveles
de fecundidad y mortalidad, la intensidad de su variacién y el momento
historico en que comienzan a producirse los cambios. Por eso, la etapa de
transicion demografica en la que se encuentra cada pais, no necesariamente
se corresponde con la de su poblacion indigena.
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La etapa de la transicion demografica se refleja en la estructura por
edades de la poblacion, esto es, una etapa incipiente supone una mayor
proporcion de nifios y jévenes, mientras que una mas avanzada corresponde
a una poblacion mas envejecida. Esto es relevante a la hora de establecer las
prioridades de los programas sociales de salud, educacién, saneamiento,
vivienda y otros. Un aspecto crucial del estudio de la dinamica demografica
de las poblaciones indigenas es que, ademas de las variables inherentes
(fecundidad, mortalidad y migracién), intervienen factores de aculturacion
y revitalizacion étnica, que puede variar segun la edad y el sexo.

Estas consideraciones deben tenerse en cuenta al examinar las
piramides de poblacion indigena y no indigena (véase el grafico 2). Se
seleccionaron cuatro paises en distinto estadio de la transicion: Guatemala,
que se encuentra en una transicién moderada, Panama, en transicién plena,
y Costa Rica y Chile, en una etapa de transicién avanzada (Chackiel, 2004).

Con la excepcion de Chile, e independientemente del estadio a nivel
nacional, la poblacion indigena de los paises latinoamericanos estaria en
una etapa de transicion incipiente, lo que se refleja en las bases anchas de
las piramides respectivas (alta fecundidad).

Algunos indicadores de la estructura por edad y sexo proporcionan,
aparentemente resultados contradictorios respecto del estadio de la transicion
y las tendencias generales. Por ejemplo, la proporcion de adultos mayores
en la poblacion indigena de Bolivia (7,9%) es mayor que la de la poblacion
no indigena (5,4%). Sin embargo, dados los niveles de fecundidad y
mortalidad de cada grupo, el proceso de envejecimiento debiera estar mas
avanzado en el caso de los no indigenas. En Ecuador, si bien la proporcion
no es mayor, el porcentaje de indigenas de 60 afios y mas es elevado (8,6%
en los indigenas y 9,2% en los no indigenas).

En este momento es pertinente una primera consideracion: los resultados
anteriores pueden haberse visto afectados por una mala declaracion de la edad,
que suele darse en los censos de la region, sobre todo en el caso de las personas
de edad avanzada (Del Popolo, 2000). Un segundo aspecto se refiere a que,
como consecuencia de la aculturacion y negacion de la identidad, las cohortes
mas envejecidas se autoidentifican en mayor proporcién que las cohortes mas
jovenes. Sin embargo, los procesos de revitalizacién cultural también se dan,
proporcionalmente, mas entre los jovenes, aunque aparentemente no alcanzan
a compensar los efectos del fenomeno anterior,

No se puede descartar el efecto en la estructura etaria de un patrén
diferencial de mortalidad, caracterizado por una sobremortalidad de los
indigenas en edades productivas, ligada a ambientes laborales de riesgo,
estrés social (que se traduce en suicidio, traumatismos y accidentes) y, en el
caso de las mujeres, a la mortalidad materna. Ademas, seglin algunos indicios,
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Grafico 2
Piramides de la poblacién indigena y no indigena, censos del 2000
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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en las areas rurales y aisladas la poblacion indigena posee ciertos factores
protectores que podrian influir en que una relativamente alta proporcion de
personas llegue a edades avanzadas (Krishna y Shrader, 1999). Cabe notar
que los estudios sobre las interacciones entre la genética, el modo de vida
indigena y la posiciéon marginal en la estructura social son practicamente
inexistentes en América Latina.

Si se desagrega la informacion por areas geograficas menores
(provincias, comarcas, municipios), debe sumarse el efecto de la migracion
interna, que es selectiva por edad (emigran mas las personas en edades
jovenes), de modo que se configuran —principalmente en zonas rurales—
areas indigenas muy envejecidas pero con una alta presencia de nifios.

Si bien en términos generales se habla de sectores rezagados en la
transicion, en el caso de los pueblos indigenas deberia diferenciarse
conceptualmente el componente de mortalidad, cuyas tasas muestran una
situacion desventajosa, del de fecundidad. El parentesco y la familia son la
base de la estructura social de los pueblos indigenas, que asignan un valor
fundamental a la reproduccion. Ello se manifiesta en el mayor tamafio de
las familias —en el numero de hijos, entre otros— y en esto pueden
diferenciarse de la poblacién no indigena. Sin embargo, no puede descartarse
la existencia de una brecha de acceso a los medios de control de la fecundidad
entre la poblacion indigena y la no indigena, ni tampoco otros factores que
han influido histéricamente en el descenso de la fecundidad, entre los que
se destaca la disminucion de la mortalidad infantil (Taucher, 2004).

Como se observa en el grafico 3, la tasa global de fecundidad es
sistematicamente mas elevada en el caso de la poblacion indigena. No
obstante, existen diferencias entre los paises, con tasas que van de 2,5 hijos
por mujer indigena en Chile a 6,6 hijos en Panama, lo que demuestra una
mayor heterogeneidad que la de la poblaciéon no indigena. Ademas, en
principio no se observa una correlacion directa entre el nivel de fecundidad
medio de cada pais y el nivel de fecundidad de los pueblos indigenas.

A partir de estos resultados, y segtn el analisis convencional, podria
inferirse que Panama tiene un mayor rezago. Sin embargo, si se considera
el contexto y las especificidades culturales, no puede darse por sentado que
las tasas globales de fecundidad de ese pais deban necesariamente alcanzar
los mismos niveles que las de la poblaciéon no indigena, como revela el
siguiente testimonio:®

Estos testimonios fueron recopilados durante el taller “Uso de la informacién censal para pueblos
indigenas: pertinencia y alcance en politicas y programas”, CEPAL/BID/Gobierno de Panama,
realizado en Ciudad de Panama, del 22 al 24 de noviembre del 2004, en el marco del proyecto
CEPAL/BID “Los pueblos indigenas y la poblacién afrodescendiente en los censos”.
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Grafico 3
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD,
SEGUN CONDICION ETNICA, CENSOS DEL 2000
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

“Tenemos un concepto de familia distinto, nosotros podemos tener
cinco, seis, siete hijos... El valor que una familia le da a sus hijos, valoramos
las familias grandes... Egoista es pensar quiero tener un solo hijo y a ese
hijo le quiero dar todo” (Mujer ngobe).

Esto no debe interpretarse como un rechazo a los programas de
planificacion familiar sino que supone que estos no deberfan imponer un
ideal ni una meta reproductiva propia de la sociedad occidental sino mas
bien responder a los intereses de las comunidades, garantizando el derecho
al acceso en la medida en que los pueblos indigenas libremente y contando
con la informacién necesaria lo deseen. Asi lo expresa esta mujer ngobe:

“Dado que los terrenos no producen iguales, se han ido introduciendo
cosas occidentales como la educacion y las condiciones no son las mismas.
Yo por nada me inyecto (se refiere a un método anticonceptivo), no lo aceptaria,
pero me alegra que mis hijas tengan la posibilidad de la informacion...”.

Lamentablemente, la informacién cuantitativa en esta materia es
escasa.” A modo de ejemplo, sobre la base de los datos de Guatemala
presentados en los graficos 4 y 5 es posible constatar, por una parte, un

E Esto demuestra, una vez mas, la falta de visibilidad; en la mayoria de las encuestas demograficas
y de salud de los paises de la region no se incluye la identificacion étnica. De los pocos que la
incluyen, solo en los de Guatemala se considera de manera transversal la variable étnica en

las publicaciones oficiales.
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Grafico 4
GUATEMALA: DEMANDA INSATISFECHA DE SERVICIOS
DE PLANIFICACION FAMILIAR, POR CONDICION ETNICA
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Fuente: Encuesta Nacional de Salud Matemo Infantil, varios afios.

Grafico 5

GUATEMALA: FECUNDIDAD OBSERVADA Y DESEADA, SEGUN CONDICION ETNICA
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aumento de la demanda de servicios de planificacion familiar y, por otra,
que el ideal reproductivo siempre es mayor en el caso de las mujeres
indigenas. En el afio 2002 fue de aproximadamente cinco hijos, mientras
que el de las mujeres no indigenas correspondi6 a una media de tres hijos.

Tampoco cabe desconocer que algunas comunidades siguen siendo
bastante reticentes a la planificacion familiar, posicidon que a veces se ve
acompaiflada por una inequidad de género, patente en el papel subordinado
y de discriminacién que sufren las mujeres indigenas. No obstante, algunas
experiencias positivas demuestran que los temas de salud reproductiva y
el enfoque de equidad de género pueden incorporarse a las dinamicas
indigenas, siempre que se desarrollen programas participativos, que
respeten particularidades étnicas y culturales, es decir, que favorezcan el
acceso a la modernidad sin que ello implique la pérdida de identidad ni
del sentido de pertenencia, tal como se expresa en la propuesta del Proyecto
Regional de Bi-Alfabetizacion de la CELADE/CEPAL (Hernandez y
Calcagno, 2003).

No es desacertado decir que con este panorama demografico, si bien
sumario, se intenta poner de manifiesto las principales necesidades de la
poblacion indigena en cuanto a servicios sociales como salud y educacion y
a destacar la importancia de disefiar los programas en funcién de las
especificidades y cosmovisiones de cada pueblo y cada realidad.

V. SALUD Y EDUCACION A LA LUZ DE LOS ACUERDOS
INTERNACIONALES

Los resultados que se presentan a continuacioén entregan un panorama
regional de la situaciéon de las poblaciones indigenas respecto de algunos
objetivos de desarrollo del Milenio relacionados con salud y educacion, asi
como de las metas y recomendaciones emanadas de la Conferencia
Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo y del Plan de Accién
Regional Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacion y Desarrollo.
Para analizar los indicadores sobre salud y educacién es necesario
considerar los aspectos de discriminacion y exclusion que se sefialaron. Estos
intervienen en diferentes ambitos y se manifiestan en el acceso a los servicios,
la calidad y la pertinencia de la atencidn, entre otros factores. Por ejemplo,
los grupos indigenas, en tanto marginales, pueden no recibir la atencion de
salud necesaria por diversos motivos, entre los cuales se destacan: problemas
de acceso a los centros de salud (inexistencia o lejania de estos, factores
geograficos); limitaciones culturales en materia de accesibilidad a los
servicios (lingiiistica, disonancia de modelos médicos), y otros obstaculos
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relacionados con la demanda de atencion (falta de informacion, negativas o
maltrato). Hay bastantes datos que indican que el personal de salud, de
manera consciente o inconsciente, entrega una atencién de salud de menor
calidad a la poblacién de status mas bajo —como los pueblos indigenas—, y
que la investigaciéon médica se orienta principalmente a satisfacer las
necesidades de los grupos dominantes (Das Gupta, 1989).

Esta situacion se extiende también al ambito de la educacién, en el
que los factores econdémicos y culturales operan de manera similar,
Asimismo, la discriminacion, reflejada en el menor acceso a la educacion,
adopta una doble forma: por una parte, la poblaciéon indigena recibe menos
informacién, lo que limita el ejercicio de sus derechos y su acceso a los
bienes publicos; por otra parte, obtiene bajas calificaciones, lo que a su vez
reduce las posibilidades de movilidad social (Das Gupta, 1989). Por tltimo,
el efecto positivo de la educaciéon en la salud ha sido ampliamente
documentado. En el caso de los pueblos indigenas, la baja educacion resulta
en una sobremortalidad con respecto a la poblacion no indigena. Lo mismo
sucede en el caso de otros indicadores de condiciones de vida.

A. Salud materno infantil

Sibien la mortalidad infantil es un indicador ampliamente usado para evaluar
las condiciones de vida de la poblacion, en este articulo se le atribuye especial
interés a analizar la desigualdad por condicion étnica desde la perspectiva
de los derechos humanos —sobre todo del derecho a la salud— y de los
convenios internacionales que los resguardan.

En el Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la
Poblacion y el Desarrollo se incluyeron objetivos concretos en materia de
reduccion de la mortalidad infantil y en el Plan de Acciéon Regional
Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacion y Desarrollo se agregan
otros objetivos relacionados en términos de disminucién de las brechas
étnicas.

Asimismo, entre los objetivos de la Declaracion del Milenio se
encuentra la reduccion de la mortalidad infantil y en lanifiez, y el seguimiento
y la evaluacion de su cumplimiento en América Latina no puede obviar la
variable etnia, al menos por dos motivos. En primer lugar, porque hay una
correspondencia directa entre areas indigenas y areas de alta mortalidad
infantil. En segundo lugar, porque el fin tltimo es alcanzar el desarrollo
sostenible de todos los seres humanos, lo que no sera posible si no se avanza
hacia una reduccién de las inequidades, en este caso en materia de salud.

En sintesis, los objetivos sobre la reduccion de la mortalidad infantil
son los siguientes:
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Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la
Poblaciéon y el Desarrollo (1994):

Los paises con poblaciones indigenas deberian lograr que los
niveles de mortalidad de lactantes y de nifios menores de 5 afios de
dichas poblaciones fuesen iguales que en la poblacién en general.

Plan de Accion Regional Latinoamericano y del Caribe sobre
Poblacién y Desarrollo:

Metas para el afio 2000: ... 1) Disminuir en una tercera parte las tasas
de mortalidad de nifios menores de 1 afio y las de menores de 5 afios —o
hasta 50 y 70 defunciones por 1.000 nacidos vivos, respectivamente, si
ello representa una tasa de mortalidad menor—, tomando como referencia
los valores observados en 1990... Reducir, por lo menos en 50%, las
diferencias de mortalidad infantil... que se observan entre distintas zonas
de residencia, areas geograficas y grupos sociales.

Objetivos de desarrollo del Milenio:

Objetivo 4: Reducir la mortalidad de los nifios menores de 5
afios.

Meta 5. Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la
mortalidad de los nifios menores de 5 afios.

Sobre la base de la informacién de los censos de la ronda del 2000, se
calcul6 de manera indirecta la mortalidad infantil (véase el grafico 6).* De
los datos se desprende una clara situacién de inequidad en los paises
examinados; la probabilidad de que un nifio indigena muera antes de cumplir
su primer afio de vida es sistematicamente mas elevada que la de un nifio no
indigena.

El panorama es heterogéneo, con un rango que va desde una mortalidad
infantil indigena de 82,2 por 1.000 nacidos vivos en Paraguay a una de 22,6
por 1.000 en Chile. En este Giltimo pais, el descenso esta notablemente ligado
a la sistematica expansion de los servicios de salud en el area rural a partir
de la década de 1960, lo que también influy6 en el descenso de la fecundidad
(Taucher, 1997). Podria decirse que, en América Latina, la mortalidad infantil
indigena es practicamente el doble que la no indigena, ya que la mediana
regional de mortalidad infantil en la poblacion indigena es de 52,2 por 1.000,
mientras que la no indigena es de 27,6 por 1.000. Ademas, en ningun pais
latinoamericano se ha alcanzado la meta de la Conferencia Internacional
sobre la Poblacién y el Desarrollo relativa a la eliminacién de las
desigualdades entre indigenas y no indigenas.

8 Meétodo de Brass, Manual X de las Naciones Unidas.
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Grafico 6
AMERICA LATINA (10 PAISES): TASA DE MORTALIDAD INFANTIL (POR 1.000
NACIDOS VIVOS), SEGUN CONDICION ETNICA, CENSOS DEL 2000
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

Cabe agregar que no existe correlacion entre las tasas nacionales y de
los pueblos indigenas. En Ecuador y Panama, que registran cifras
relativamente bajas a nivel nacional (y también de no indigenas), se registran
niveles de mortalidad infantil indigena superiores a la mediana regional.

Un factor crucial a la hora de interpretar estos resultados es la ubicacion
territorial de los grupos indigenas. Como se aprecia en el grafico 1, un 65%
de la poblacién indigena de Chile es urbana, mientras que en Ecuador y
Panama alrededor de un 18% es urbana, y en Paraguay, solo un 8,4% estaria
en esa condicién. Sin perjuicio de lo anterior, la urbanizacién de la poblacion
no es el unico fenémeno que explica los diferenciales registrados.

En el cuadro 2 se observa que, si bien es cierto que en todos los paises
examinados la mortalidad infantil de la poblacion indigena es mayor en las
zonas rurales que en las urbanas, también es un hecho que las brechas en
desmedro de los pueblos indigenas son sistematicas en ambas zonas de
residencia. Mas atin, en algunos paises se observa que la mortalidad infantil
de nifios indigenas urbanos es, inclusive, superior a la de nifios no indigenas
rurales. Por lo tanto, se trata de un problema complejo en el que intervienen
aspectos tanto de acceso (“oferta” de servicios) como relativos a factores
culturales y a la demanda.

Respecto de la meta establecida en el Plan de Accién Regional
Latinoamericano y del Caribe sobre Poblacion y Desarrollo, en el cuadro 3
se presenta una aproximacion al grado de avance, a partir de estimaciones
indirectas, realizadas sobre la base de informacién censal de la ronda del
2000. Las estimaciones se hicieron respecto del grupo de mujeres de 20 a
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Cuadro 2
AMERICA LATINA (10 PAISES): TASA DE MORTALIDAD INFANTIL
(POR 1.000 NACIMIENTOS), POR CONDICION ETNICA
Y ZONA DE RESIDENCIA, CENSOS DEL 2000

Tasa de mortalidad infantil (por 1 000 nacidos vivos)

Total pais Zonas urbanas Zonas rurales

Paises y fecha censal Indigenas Noindigenas Indigenas No indigenas Indigenas  No indigenas

Bolivia 2001 75,9 51,9 60,5 47,4 93,2 65,6
Brasil 2000 37,1 25,0 34,8 23,3 39,0 32,7
Chile 2002 22,6 20,0 20,9 19,9 25,7 20,8
Costa Rica 2000 29,0 16,5 25,8 15,5 29,9 17,6
Ecuador 2001 593 25,8 34,3 21,3 64,8 32,9
Guatemala 2002 50,3 40,3 46,9 34,6 51,7 45,8
Honduras 2001 36,9 29,3 22,6 21,6 38,2 35,5
México 2000 54,6 33,2 45,1 30,0 60,2 42,5
Panama 2000 54,1 16,2 29,4 14,6 58,5 18,9
Paraguay 2002 82,2 39,1 62,5 38,7 83,5 39,5

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

Cuadro 3
AMERICA LATINA 1o PAfSES): AVANCE APROXIMADO EN LA META SOBRE
MORTALIDAD INFANTIL DEL PLAN DE ACCION REGIONAL LATINOAMERICANO Y
DEL CARIBE SOBRE POBLACION Y DESARROLLO, POR CONDICION ETNICA

Reduccién de un Diferencias relativas Variacién de las
tercio (con segiin condicién diferencias relativas,
Paises y afio del censo  yegpecto a los étnica (censos del periodo aproximado de
valores de 1990) 2000) 10 afios (estimaciones

indirectas sobre la base
de los censos del 2000)

Ecuador 2001 2,3 Retroceso
Costa Rica 2000 1,8 Retroceso
México 2000 1,6 Avance

Brasil 2000 Alcanzargn 1,5 Estancamiento
Honduras 2001 la meta nacional 1,3 Retroceso
Guatemala 2002 1,2 Avance

Chile 2002 1,1 Estancamiento
Panama 2000 34 Retroceso
Paraguay 2002 No alcanzgron 2,1 Retroceso
Bolivia 2001 la meta nacional 1,5 Estancamiento

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), estimaciones indirectas
sobre la base de procesamientos especiales de los microdatos censales.

36



29 afios, referidas a una fecha cercana al censo, en comparaciéon con
estimaciones correspondientes a mujeres de 40 a 49 afios, para un periodo
histérico anterior (aproximadamente 10 afios antes).’

Del cuadro 3 se desprende que en 7 de los 10 paises con datos disponibles
se habria alcanzado la meta nacional de reducir la mortalidad infantil en un
tercio entre 1990 y el 2000. No obstante, pese a que también se puede inferir
que la mortalidad infantil se redujo en las poblaciones indigenas, las diferencias
relativas persisten en el afio 2000. Independientemente del alcance de la meta
nacional, las disparidades entre indigenas y no indigenas son contundentes.
La probabilidad de que un nifio indigena muera antes de cumplir su primer
cumpleafios es 3,4 veces mas alta (0 240% mayor) que la de nifios no indigenas
de Panama y un 10% mayor en Chile.

Por tltimo, solo en dos paises (Guatemala y México) las brechas de
mortalidad infantil entre indigenas y no indigenas se acortaron, y en este
sentido se puede hablar de un avance hacia la eliminacién de las diferencias.
En el resto de los paises se observa que, o bien se mantienen las diferencias
relativas (tres casos) o se han incrementado (cinco casos). Cabe agregar que
enningun pais se habria alcanzado la meta de reducir un 50% las diferencias
de la mortalidad infantil.

B. Educacion

La educacién debe ser universal a fin de lograr uno de sus objetivos basicos,
esto es, contribuir a crear igualdad de oportunidades entre los ciudadanos
(UNESCO, 2004). Existe amplio consenso en cuanto a que la educacioén
constituye un factor clave en el desarrollo humano y podria decirse que,
hoy en dia en América Latina, son pocas las comunidades indigenas que no
desean tener acceso a la instruccion formal (Renshaw y Wray, 2004). No
obstante, no debe desconocerse que, al evaluar la situaciéon de estas
poblaciones en materia de educacién, no se estd tomando en cuenta el
conjunto de destrezas, conocimientos y saberes ancestrales que no se miden
con los parametros de la ensefianza formal.

Otro aspecto relevante a tener en cuenta se refiere a las lenguas
originarias, que no son consideradas en los programas educativos de los
Estados. Aunque en algunas constituciones nacionales se reconoce a los
idiomas nativos como oficiales, en la practica, el castellano (portugués, en
el caso de Brasil) es la lengua de la instruccion formal. No obstante, algunos

° Para mas detalles metodologicos, véase el Manual X de Naciones Unidas. Se aclara que para
evaluar la disminucion de las desigualdades se observaron también los resultados correspondientes
al grupo de mujeres de 30 a 39 afios, ya que los datos basicos correspondientes a las mujeres de
45-49 suelen estar subestimados y verse mas afectados por errores de declaracion.
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paises de la region han avanzado en la propuesta de una educacién
intercultural bilingiie. Bolivia ha sido pionero en este tema; es uno de los
paises en que este tipo de educacioén ha alcanzado mayor desarrollo e
institucionalizacién, sobre la base del reconocimiento de la diferencia, y en
el que se ha convertido en politica de Estado. Sin embargo, a pesar de la
activa participacion de organizaciones indigenas en el proceso, su aplicacién
ha sido lenta y compleja, con altibajos y desigualdades en el territorio
nacional. La falta de recursos humanos capacitados y de material didactico,
entre otros problemas, ademas de las nuevas exigencias, determinan
importantes desafios (CEPAL/BID, 2005b).

Los objetivos y metas de la Declaracion del Milenio relacionados con
este tema son:

Objetivos de desarrollo del Milenio:

Objetivo 2. Lograr la enseflanza primaria universal.

Meta 3. Velar porque, para el afio 2015, los nifios y nifias de todo
el mundo puedan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria.

Objetivo 3. Promover la igualdad entre los sexos y la autonomia
de la mujer.

Meta 4. Eliminar las desigualdades entre los géneros en la
enseflanza primaria y secundaria, preferiblemente para el afio 2005, y
en todos los niveles de la ensefianza antes de fines de 2015.

En el grafico 7 se presentan las tasas de asistencia escolar de nifios indigenas
y no indigenas de 6 a 11 afios. El acceso es practicamente universal en todos los
paises. Honduras es el caso con menor cobertura, ya que aproximadamente uno
de cada cuatro niflos de este grupo etario no asiste a la escuela en el pais. Sin
embargo, sobre la base de este indicador basico de acceso es posible apreciar
brechas por condicion étnica en todos los paises, salvo en el caso de Bolivia.
Paraguay registra la situaciéon mas extrema de desigualdad. En lo que respecta a
las politicas publicas no es un dato menor que casi un 30% (40% en Paraguay)
de los nifios y nifias indigenas de 6 a 11 afios no estén escolarizados. En Bolivia,
la institucionalizacién de la educacion intercultural bilinglie parece haber
contribuido a disminuir significativamente la exclusion de la poblacion indigena
del sistema escolar, al menos del nivel primario (CEPAL/BID, 2005¢).

Enrelacion con las diferencias de género, en el grafico 7 se aprecia, ademas,
la relacion por sexo, es decir, el cociente entre las tasas de asistencia de nifios y
nifias, multiplicado por 100 (en el caso de la poblacion indigena y no indigena).

En términos de cobertura, no habria inequidad de acceso a la educacion
primaria por género. En Paraguay se da una situacion algo mas favorable a
las nifias indigenas, esto es, por cada 100 nifias indigenas que van a la escuela
asisten 96 nifios. Si bien estos resultados son alentadores, el acceso constituye
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Grafico 7
AMERICA LATINA (9 PAISES): ASISTENCIA ESCOLAR DE NINOS Y NINAS DE 6 A 11
ANOS, SEGUN CONDICION ETNICA Y RELACION POR SEXO
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

solo el punto de partida en materia de equidad educativa, que es necesario
complementar con calidad, eficiencia y pertinencia del sistema. Dado que
el idioma constituye el elemento central de transmision de la cultura, la
politica de educacion intercultural bilinglie constituye un paso importante
para disminuir la inequidad. Sin embargo, la focalizacion casi exclusiva en
areas indigenas, que deja de lado a otros grupos sociales dominantes, no
contribuye a provocar transformaciones culturales profundas que permitan
el respeto y la valorizacion de la diversidad cultural (Peredo Beltran, 2004).
Si la politica de educacion intercultural bilingiie descuida el desarrollo de
competencias sociales, que permita a los indigenas insertarse en una sociedad
multicultural, se corre el riesgo de contribuir involuntariamente a reproducir
la inequidad entre indigenas y no indigenas.

Por otra parte, la meta se refiere a la finalizacion de la educacion
primaria, y no todos los nifios que acceden a este ciclo logran culminarlo.
Para intentar evaluar esta situacion, se puede realizar una aproximacion
mediante el examen del ciclo escolar de una cohorte cercana, que ya deberia
haber terminado la educacion primaria. A tal efecto se calcul6 la proporcion
de jovenes de 15 a 19 afios con educacién primaria completa.

En el grafico 8 se ve claramente que las disparidades étnicas y de
género son importantes en varios paises de la region, aunque el panorama
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es heterogéneo. La proporcion de jovenes no indigenas de 15 a 19 afios que
han culminado la primaria va entre un 69% y un 96% en Guatemala y Chile,
respectivamente. Entre los jovenes indigenas, las tasas de término de este
nivel van de un 21% en Paraguay a un 93% en Chile.

En cuanto a las inequidades segun condicion étnica, en 7 de los 10 paises
con informacion disponible, estas se hacen mas evidentes en comparacion con
el indicador de acceso al nivel primario. Chile y Ecuador son los tinicos paises
muy proximos a la paridad; en el primero, la culminacién de la primaria esta
proxima a ser universal. Por otra parte, las diferencias por sexo también se
incrementan, con un comportamiento que se aparta de los promedios nacionales
de América Latina, que tienden a mostrar una mejor situacioén de las mujeres en
materia educativa (aunque los beneficios derivados de este aumento del nivel
educativo femenino ain no se reflejen en el ingreso laboral, entre otros factores).
Con excepcion de Chile y Brasil, los paises de la region muestran que los jévenes
indigenas de 15 a 19 afios logran culminar la primaria en mayor proporcion que
las jovenes indigenas. En Guatemala, por cada 100 muchachas indigenas que
finalizaron el ciclo lo hicieron 143 muchachos indigenas.

Si bien es cierto que los resultados anteriores se ven afectados por el
area de residencia —pues el acceso es menor en el medio rural—, las diferencias
étnicas y de género se mantienen aln si se controla este factor, como puede
verse en la tabla 5 del anexo.

Por otra parte, de los datos de la tabla 2 del anexo es posible inferir
que, cuando los jovenes indigenas terminan la primaria, tienen menos
posibilidades de continuar estudiando que los no indigenas. Ello se refleja
en la asistencia escolar de los jévenes de 12 a 17 aflos, que es menor que la
de la poblacién de 6 a 12 afios en ambos grupos; sin embargo, en el segundo
grupo es relativamente mas baja en el caso de los indigenas.'

Las desigualdades de acceso por condicion étnica van aumentando amedida
que se llega a los niveles superiores de educacion. Asi por ejemplo, si se examina
un indicador de asistencia escolar de los jovenes de 18 a23 afios —que, de acuerdo
con el sistema de educacion oficial, deberian estar en la universidad- se ve que,
pese a que se trata de un indicador “bruto” (no se define si asisten al ciclo primario,
secundario o universitario), los niveles son bajos en general, esto es tanto a lo que
respecta a indigenas como a no indigenas, pero las diferencias étnicas relativas
aumentan, excepto en Bolivia y Brasil (véase el grafico 8). Por Ultimo, las
diferencias de género son claramente mayores en el mundo indigena.

Este indicador no mide el acceso al nivel medio, pues se trata del porcentaje de poblacién de
12 a 17 aflos que asiste a alglin establecimiento educativo. Por ende, si el rezago escolar fuese
mayor entre la poblacién indigena, las brechas de acceso por condicion étnica al nivel
secundario serian aun superiores.
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Grafico 8
AMERICA LATINA (10 PAISES): JOVENES DE 15 A 19 ANOS QUE FINALIZARON
LA EDUCACION PRIMARIA, SEGUN CONDICION ETNICA Y RELACION POR SEXO,
EN PORCENTAJES
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.

Grafico 9
AMERICA LATINA (9 PAISES): PORCENTAJE DE JOVENES DE 18 A 23 ANOS
QUE ASISTEN A ALGUN ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO, SEGUN
CONDICION ETNICA Y RELACION POR SEXO
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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VI. CONCLUSIONES

La informacion presentada en este documento permite constatar la marcada
inequidad que existe entre indigenas y no indigenas en los planos de la
salud y la educacion. Ello responde claramente a la discriminacion estructural
que persiste hasta la actualidad en las sociedades latinoamericanas. Las
inequidades se manifiestan con diferente intensidad en los paises, aunque
de manera sistematica. Cabe agregar que se observan brechas de acceso
segun condicion étnica también entre la propia de la poblaciéon indigena,
segun pueblo de pertenencia (CEPAL/BID, 2005a, 2005b y 2005¢).

Un hecho destacable es la heterogeneidad que existe en materia de
magnitudes absolutas y relativas de la poblacion indigena entre los paises v,
en este plano, resaltan los casos de Bolivia (66% de poblacién indigena) y
de Brasil (0,4%). Estas diferencias plantean desafios y complejidades, que
requieren una perspectiva local en materia de disefio de las politicas publicas
orientadas a disminuir las inequidades. Asimismo, la actual distribucién
territorial de la poblacion indigena en varios paises de la region —con altos
porcentajes de poblacion que reside en zonas urbanas— obliga a no seguir
considerando la situacién de los indigenas como sindénimo de ruralidad.

En lo que respecta a la fecundidad y mortalidad de los pueblos
indigenas, se observa un amplio rango de variacién entre los paises, pero
las tasas correspondientes siempre son muy superiores a los promedios
nacionales (salvo en el caso de Chile, en el que las diferencias son
relativamente bajas). Las estructuras etarias de la poblaciéon indigena son
aun jovenes y se puede considerar que esta se encuentra en una etapa
incipiente de la transiciéon demografica. Este hecho es muy importante para
la formulacion de politicas y programas, sobre todo en materia de salud y
educacion.

Asi, por egjemplo, en el ambito de la salud, edades distintas se ligan a
distintos riesgos de muerte y a un perfil de morbilidad diferente (BID/
CEPAL/CELADE, 1996). Por otra parte —y dado que los paises de la region,
en promedio, avanzan relativamente mas rapido en el proceso de
envejecimiento— sino se toman en cuenta las particularidades de la dindmica
demografica de los pueblos indigenas, se corre el riesgo de que se determinen
las prioridades exclusivamente sobre la base del patron general, lo que estaria
contribuyendo a la reproduccién de las inequidades.

Ahora bien, ;significa esto que las poblaciones indigenas seguiran el
curso del modelo de la transicién, con una tendencia descendiente de la
mortalidad y la fecundidad similares a las de los grupos no indigenas de los
paises de la region? En términos de mortalidad debiera ser asi. Se debiera
lograr descensos importantes, de modo de eliminar las inequidades entre la
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poblacién no indigena y los pueblos indigenas. Los datos sobre mortalidad
infantil presentados en este documento son poco alentadores. Existe una
importante heterogeneidad entre los paises y las brechas son sistematicas, y
algunos paises que registraron descensos marcados en este indicador no lo
han logrado en el caso de sus poblaciones indigenas. De hecho, durante la
década de 1990 las inequidades parecen haberse incrementado y solo dos
paises han mostrado un avance en tal sentido.

Al respecto, debe sefialarse que el aumento de la cobertura del sistema
de salud oficial no es una garantia de logro de las metas propuestas, y se
hace necesario aplicar programas especificos de salud con un enfoque
intercultural que, sobre la base del reconocimiento de una cosmovisiéon y
percepcion del proceso salud, enfermedad y curacion distintas, fomente el
dialogo entre el modelo biomédico y el tradicional indigena, con el objetivo
de superar las limitaciones culturales en materia de accesibilidad.

En términos de la fecundidad, el nimero de hijos de las poblaciones
indigenas también ha comenzado a disminuir, y Chile es el caso mas relevante
en este plano. Sin embargo, debido a que los pueblos indigenas se caracterizan
por una concepcion diferente de los ciclos vitales y la reproduccién, no se
deben imponer modelos reproductivos similares a los de la sociedad
occidental sino garantizar el derecho a decidir, libre y responsablemente, el
nimero y espaciamiento de los hijos, y también a disponer de la informacion,
la educacion y los medios necesarios para hacerlo (Naciones Unidas, 1995).
En este sentido, tasas desiguales de fecundidad entre indigenas y no indigenas
no necesariamente significan que exista inequidad. Mas aun, la pretension
de que las tasas lleguen a un mismo nivel puede conllevar, implicita o
explicitamente, una imposiciéon de un modelo cultural sobre el otro,
aumentando la inequidad y la discriminacion.

Un elemento adicional que debe tenerse presente en lo vinculado con
la dindmica demografica es el relacionado con los procesos de pérdida y
revitalizacion cultural, que inciden directamente en la estructura por edad
de las poblaciones indigenas. Estos procesos se ven notablemente influidos
por condicionantes histdricas y politicas, y se expresan de manera diferente
seglin las generaciones. En este sentido, el creciente reconocimiento de los
derechos de los pueblos indigenas muestra que la aculturacién no es el
camino obligado de la modernizacién; por el contrario, hay procesos
complejos y diversos de revitalizacién y de acomodacion cultural.

En cuanto a la educacién, de acuerdo con las metas contempladas en
los objetivos de desarrollo del Milenio, puede decirse que en América Latina
el acceso a la educacion primaria estd muy proéximo a ser universal. No
obstante, subsisten las inequidades segtin condicion étnica y, en la mayoria
de los paises con datos disponibles, mas de un 20% de nifios y nifias indigenas
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en edad escolar no asiste a la escuela. Ademas, los datos también ponen en
evidencia que la meta de culminacion del ciclo primario sera mucho mas
dificil de alcanzar en el caso de los pueblos indigenas. Asimismo, a las
inequidades étnicas se suman las de sexo, en desmedro de la mujer indigena.
A medida que se avanza en los niveles educativos, las posibilidades de acceso
de los jovenes indigenas van disminuyendo y es mas evidente la brecha de
género.

El panorama latinoamericano es también heterogéneo en este aspecto,
tanto entre los paises como en ellos. La oferta educativa, entre otros factores,
es menor en las areas rurales, y en algunas comunidades indigenas es
practicamente inexistente. La situacion es compleja y es imposible identificar
un patrén unico, inclusive dentro del medio urbano o rural.

La presencia de inequidades en el acceso a la educacion —y, por ende,
a la informacién—, influye en las decisiones y autonomia de los pueblos
indigenas. Esto plantea el desafio no solo de universalizar el acceso a la
ensefianza y la permanencia en esta, para lograr niveles similares entre
indigenas y no indigenas, sino también de pensar el tipo de educacion y de
escuela que se requiere para responder a condiciones socioculturales y
lingiiisticas de los distintos pueblos indigenas, de manera que esta sea
relevante y con sentido para ellos. En este sentido, la educacion intercultural
bilingiie es una propuesta importante, pero serd claramente insuficiente si
no incorpora también contenidos y capacidades orientados a crear una
igualdad de oportunidades en las sociedades actuales. Tampoco sera
suficiente si no se promueve la educacioén con un enfoque multicultural en
todos los estratos sociales de cada pais.

Por tltimo, la busqueda de la equidad supone necesariamente, en el
caso de las poblaciones indigenas, la adopcioén de una perspectiva
intercultural, en la que se reconozcan los derechos civiles, politicos,
econdmicos, sociales y culturales de estos pueblos. Las desigualdades en
materia de salud y educaciéon que se han puesto en evidencia en este
documento son el resultado de la discriminacién estructural. Dada la
heterogeneidad entre paises y pueblos indigenas, es necesario que el analisis
de la informacion sociodemografica se contextualice en términos historicos,
territoriales y de género. Si se da esta condicidn, sera posible disefiar y
aplicar politicas y programas pertinentes y eficaces, tendientes a cumplir
con los compromisos internacionales asumidos por los gobiernos en materia
de equidad, compromisos que, por lo demas, plantean objetivos de desarrollo
social consensuados por los propios paises.
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ANEXO

Tabla 1
AMERICA LATINA (9 PAISES): PORCENTAJE DE POBLACION DE 6 A 11 ANOS QUE
ASISTEN A ALGUN ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO, POR CONDICION ETNICA,
SEXO Y RAZON ENTRE SEXOS, CENSOS DE LA RONDA DEL 2000

i Porcentaje de poblacion de 6 a 11 afios Razén entre sexos
Paises y .
que asiste a la escuela (por 100)
fechas - T
Indigenas No indigenas

censales No

Total| Hombre | Mujer | Total |Hombre | Mujer|Indigena | indigena Meta
Bolivia 2001 92,8 93,1 92,5 932 92,8 93,6 100,6 99,1 100,0
Brasil 2000 729 725 73,4 932 92,8 93,6 98,7 99,1 100,0
Costa Rica
2000 744 72,9 72,4 95,0 94,8 95,2 100,6 99.6 100,0
Ecuador 2001 86,3 86,7 85.8 90,8 90,5 911 101,0 99.3 100,0
Guatemala
2002 81,0 824 79,7 89,1 892 89,1 103,4 100,2 100,0
Honduras
2001 72,8 723 73,4 75,0 74,4 75,6 98,5 98,5 100,0
México 2000 89,1 89,7 88,5 9.2 96,1 96,4 101,4 99.8 100,0
Panama 2000 783 789 71,7 97.0 96,8 97,2 101,7 99.6 100,0
Paraguay
2002 61,6 60,3 63,0 92,8 923 93.3 95,8 99,0 100,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Tabla 2
AMERICA LATINA (9 PAISES): PORCENTAJE DE POBLACION DE 12 A 17 ANOS QUE
ASISTEN A ALGUN ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO, POR CONDICION ETNICA,
SEXO Y RAZON ENTRE SEXOS, CENSOS DE LA RONDA DEL 2000

i Porcentaje de poblacion de 12 a 17 aiios Razén entre sexos
Paises y N
que asiste a la escuela (por 100)
fechas — —
Indigenas No indigenas
censales No

Total| Hombre | Mujer | Total |Hombre | Mujer|Indigena | indigena | Meta

Bolivia 2001 79,1 83,0 75,3 82,9 837 82,2 110,2 101,8 100,0

Brasil 2000 72,1 733 70,8 85,6 854 85,7 103,5 99,6 100,0
Costa Rica

2000 52,9 549 50,8 72,5 716 73,4 108,1 97,4 100,0
Ecuador 2001 51,7 55,8 47,7 69,1 687 69,5 117,1 98,8 100,0
Guatemala

2002 62,3 66,7 57,9 73,3 750 71,5 115,2 104,9 100,0
Honduras 2001 43,0 41,6 44,5 56,1 539 584 937 92,3 100,0
México 2000 59,0 64,6 53,4 72,1 728 71,5 121,1 101,9 100,0
Panam4 2000 57,9 64,7 50,8 82,9 816 84,2 127.4 96,9 100,0

Paraguay 2002 42,9 462 39,4 786 792 780 1173 1016 100,0

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Tabla 3
AMERICA LATINA (9 PAISES): PORCENTAJE DE POBLACION DE 18 A 23 ANOS
QUE ASISTEN A ALGUN ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO, POR CONDICION ETNICA

Y SEXO, Y RAZON ENTRE SEXOS, CENSOS DE LA RONDA DEL 2000

Porcentaje de poblacion de 18 a 23 aiios

Razén entre sexos

Paises y que asiste (por 100)
fechas - T
Indigenas No indigenas

censales No

Total| Hombre | Mujer | Total |Hombre | Mujer|Indigena | indigena Meta
Bolivia 2001 17,1 19,1 153 156 173 14,1 1243 1229 100,0
Brasil 2000 30,3 32,4 282 351 348 353 1150 98,6 100,0
Costa Rica
2000 19,5 20,5 185 353 334 37,2 110,6 89,9 100,0
Ecuador 2001 19,1 21,6 16,8 302 292 31,2 129,0 93,4 100,0
Guatemala
2002 15,6 195 121 26,4 28,1 25,0 161,2 112,5 100,0
Honduras 2001 11,8 11,0 127 21,6 195 23,5 86,8 82,9 100,0
México 2000 11,0 12,8 93 252 265 24,1 138.4 109,9 100,0
Panama 2000 14,1 16,7 11,4 353 312 39.4 146,6 79,3 100,0
Paraguay 2002 7,0 8.5 54 351 341 36,1 1584 94,5 100,0

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Tabla 4
AMERICA LATINA (10 PAISES): PORCENTAJE DE POBLACION DE 15 A 19 ANOS QUE
TERMINARON LA EDUCACION PRIMARIA, POR CONDICION ETNICA Y SEXO, Y

RAZON ENTRE SEXOS, CENSOS DE LA RONDA DEL 2000

; Porcentaje de jovenes de 15 a 19 que Razén entre sexos
Paises y N . .
terminaron la primaria (por 100)
fechas - T
Indigenas No indigenas

censales No

Total | Hombre | Mujer | Total |Hombre | Mujer | Indigena | indigena | Meta
Bolivia 2001 73,7 79,5 68,4 86,4 86,6 86,3 116,2 100,3 100,0
Brasil 2000 63,7 63,0 64,4 78,6 746 82,9 97.8 89,9 100,0
Chile 2002 933 925 94,0 955 951 96,1 98,4 99,0 100,0
Costa Rica 2000 55,7 56,1 55,2 86,3 845 88,0 101,6 96,1 100,0
Ecuador 2001 70,2 74,1 66,7 742 723 76,2 111,1 94,8 100,0
Guatemala 2002 36,3 429 30,0 68,7 64,6 72,7 1429 88,9 100,0
Honduras 2001 45,1 42,8 47,6 816 774 85,6 89,8 90,5 100,0
México 2000 687 724 65,0 90,0 89,7 90,2 111,3 99,4 100,0
Panama 2000 558 612 50,2 933 920 94,7 121,8 97.1 100,0
Paraguay 2002 21.4 25,6 16,8 82,8 820 83,7 1519 979 100,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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Tabla 5
AMERICA LATINA (10 PAISES): PORCENTAJE DE POBLACION DE 15 A 19 ANOS
QUE TERMINARON LA EDUCACION PRIMARIA, POR CONDICION ETNICA, SEXO
Y ZONA DE RESIDENCIA, CENSOS DE LA RONDA DEL 2000

Condicién étnica y sexo

Paises, afio censal y

zona de residencia Indigenas No indigenas

Total Hombre Mujer Total Hombre Mujer
Urbano
Bolivia 2001 84,8 89,9 80,4 91,3 91,8 90,7
Brasil 2000 85,7 83,9 87.3 89,2 87,2 91,3
Chile 2002 95,1 94,5 95,7 96,0 95,5 96,4
Costa Rica 2000 79,5 78,6 80,3 90,2 89,3 911
Ecuador 2001 75,8 78,1 73,8 86,8 86,2 87.3
Guatemala 2002 52,0 58,3 46,2 78,8 80,3 77,5
Honduras 2001 74,4 73,0 75,7 79,7 77,6 81,6
México 2000 76,1 78,6 73,8 92,9 92,7 93,2
Panama 2000 79,2 89,9 80,4 91,3 91,8 90,7
Paraguay 2002 29,8 37,2 25,2 87,8 87,0 88,6
Rural
Bolivia 2001 59,0 67,0 50,5 62,1 63,2 60,8
Brasil 2000 41,2 43,1 39.3 67,0 61,8 72,9
Chile 2002 89,2 88,5 89,9 92,3 91,7 93,0
Costa Rica 2000 49,5 50,5 48,5 78,8 77,0 80,8
Ecuador 2001 68,6 73,0 64,7 76,8 75,9 77,7
Guatemala 2002 28,6 355 22,1 47,3 50,1 44,4
Honduras 2001 41,0 39,1 43,1 51,2 47,3 55.5
México 2000 64,4 68,9 59,7 80,3 79,9 80,6
Panama 2000 49,5 67,0 50,5 62,1 63,2 60,8
Paraguay 2002 20,7 24,9 15,9 76,0 76,1 76,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
procesamientos especiales de los microdatos censales.
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CIUDADANIA Y DERECHOS INDIGENAS
EN AMERICA LATINA

Alvaro Bello M.
Pontificia Universidad Catolica de Chile

RESUMEN

En el curso de las ultimas décadas, el espacio publico y de la comunidad
politica tradicional de la mayoria de los paises latinoamericanos ha
experimentado una transformacion, que dio lugar al surgimiento de nuevas
formas de ciudadania que intentan articular distintos modos de entender la
nacién y la convivencia democratica. Los movimientos indigenas, en sus
diferentes versiones, trayectorias historicas y formas, representan un
importante segmento de esta encrucijada ciudadana, que parece buscar
nuevos caminos de integracién material y simboélica, para encontrar el
reconocimiento en la diversidad, pero condicionado al disfrute pleno de los
derechos econémicos, sociales y culturales. De este modo, la lucha indigena
no es solo una “lucha cultural” sino, sobre todo, un planteamiento politico
tendiente a enfrentar las condiciones de opresion y pobreza de millones de
personas en el continente, que encuentran en el reconocimiento y la
exigibilidad de sus derechos su principal objetivo y estrategia politica. En
el presente articulo se resume y analiza un parte de este proceso.
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ABSTRACT

In recent decades, most of the countries of the Latin American countries
have witnessed the transformation of public space and of the traditional
political community, which has opened up opportunities for the emergence
of new forms of citizenship which seek to articulate various or different
conceptions of the nation and democratic coexistence. Indigenous
movements, in their different versions, historicity and forms, represent an
important segment of this meeting point of citizens, which seems to be
seeking new forms of material and symbolic integration, through which
they can try to achieve recognition in diversity but subject to the full
enjoyment of economic, social and cultural rights. Thus, the indigenous
struggle 1s not just a “cultural struggle”, but, above all, a political position
which seeks to confront the oppression and poverty suffered by millions of
individuals on the continent, whose prime objective and political strategy is
to secure recognition and enforcement of their rights. Part of this process is
summed up and analysed in this article.
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RESUME

Durant les dernieres décennies, les pays latino-américains ont, pour la
plupart, connu une transformation de leur espace public et de leur
communauté politique traditionnelle, ce qui a permis I’émergence de
nouvelles formes de citoyenneté qui tentent d’articuler des concepts
nouveaux et divers de la nation et de la cohabitation démocratique. Les
mouvements autochtones, dans leurs différentes versions, historicités et
formes, représentent une partie importante de cette transformation de la
citoyenneté qui semble désormais en quéte de nouvelles modalités
d’intégration matérielle et symbolique visant a la reconnaissance au sein de
la diversité tout en garantissant la pleine jouissance des droits économiques,
sociaux et culturels. La lutte des peuples autochtones ne se limite donc plus
seulement a une « lutte culturelle » mais correspond surtout & une position
politique dont le but est de faire face aux conditions d’oppression et de
pauvreté que subissent des millions de personnes dans tout le continent et
dont la stratégie se base sur la reconnaissance et exigibilité de leurs droits.
Cet article fait le point de ce processus et en analyse une partie.
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INTRODUCCION

El concepto de ciudadania ampliada conjuga la inclusion en la diversidad,
con el reconocimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales.
No existe verdadera ciudadania sin mecanismos concretos para el disfrute
de los derechos humanos en toda su extension, niveles y formas y la
participacion debe expresarse, por ejemplo, en mecanismos que promuevan
la autonomia de los actores, que fortalezcan las vias democraticas, la
resolucion de conflictos y una relacion no dependiente del Estado. De lo
contrario, la ciudadania es solo retérica. El derecho a la consulta, uno de los
elementos mas demandados por los pueblos indigenas y considerado dentro
del Convenio 169 de la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT) sobre
el desarrollo de grandes proyectos en areas indigenas, es un mecanismo de
participacion y, a la vez, una forma de hacer mas democraticas las relaciones
entre el Estado y los pueblos indigenas, pues el derecho a la consulta implica
el establecimiento de confianzas, el respeto y el reconocimiento del otro
como legitimo. Lo que queremos decir es que la ciudadania ampliada expresa
en toda su complejidad el pleno respeto y disfrute de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, para lo cual deben transformarse las
estructuras de dominacion existentes y la comunidad politica como nticleo
de la integracion social y la participacion de los sujetos en la vida politica.

I. CIUDADANIA Y LUCHA POR EL RECONOCIMIENTO

En los ultimos afios, los Estados de la region han venido realizando profundos
cambios en su relacion con los grupos étnicos o pueblos indigenas;' estos
cambios se expresan en el reconocimiento constitucional de los grupos
étnicos y el caracter multiétnico y pluricultural de varios paises, lo que
coincide con una mayor difusion y preocupacioén por la situacion de los

En este texto se utilizaran casi indistintamente los conceptos de grupos étnicos, pueblos
indigenas o indigenas. El concepto de grupo étnico tiene un caracter analitico adecuado a los
enfoques de la etnicidad y la identidad empleados en el texto. Entendemos que el concepto de
pueblos indigenas tiene un propdsito juridico-politico y por eso es preferido por las
organizaciones ¢ intelectuales indigenas; dado que no es el objetivo de este trabajo sancionar
el uso definitivo de uno u otro término, preferimos usarlos como sinénimos, con las salvedades
sefialadas.
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pueblos indigenas en el mundo. Este ejercicio de reconocimiento constituye
ademas, en palabras de Willem Assies, un umbral de ruptura con un pasado
caracterizado por la segregacion colonial, la integracion forzada a la nacion
republicanay las politicas de asimilacion e integracion indigenista dirigidas
por el Estado (Assies, 1999: 22). Aunque en muchos paises este
reconocimiento ha tenido un cardcter mas bien formal y discursivo, no deja
de ser un reflejo de las profundas transformaciones sufridas por los pueblos
indigenas en los Gltimos afios.

Sin embargo, en muchos paises la participacion y los discursos y
practicas politicas de los grupos étnicos siguen visualizandose como
evidencia de un conflicto —el “conflicto étnico”—, al que se atribuyen
intenciones separatistas o independentistas. Es dificil establecer un patrén
que muestre con claridad si existe “un conflicto” o si mas bien se trata de
dindmicas locales que responden a causas diversas donde son comunes
ciertos rasgos de la practica politica indigena y, sobre todo, la relacion que
estos grupos sostienen con el Estado. En varios paises se registran escasos
avances en el reconocimiento de derechos a los pueblos indigenas y se les
sigue negando la participacion e incluso se desea que se “integren” a la vida
nacional sin considerar sus especificidades socioculturales. En estos paises
la existencia de conflictos es casi obvia, pues los grupos étnicos han tomado
conciencia de la necesidad de transformar sus relaciones con el Estado y la
sociedad nacional. Hay otros paises —la mayoria— en que se han
implementado importantes reformas juridico-legales y se han aplicado
diversas medidas politicas destinadas a otorgar derechos especificos a la
poblacién indigena y a corregir las injustas condiciones en que viven. Los
casos mas conocidos son: México, que fue uno de los primeros paises en
realizar una reforma constitucional en esta materia y uno de los primeros en
ratificar el Convenio 169 de la OIT, junto con Ecuador, Bolivia y Guatemala.
No obstante, en estos paises subsisten los problemas basicos que motivaron
las reformas, lo que ha hecho pensar a algunos que estas solo tenian el
proposito de maquillar la situacion de los pueblos indigenas. Esa apreciacion
posiblemente esté provocando una frustracion generalizada entre quienes
creyeron ver en las reformas el punto de partida para transformar las
condiciones de subordinacion y discriminacion en que se encuentran millones
de indigenas a lo largo del continente.

Un caso distinto es el de Chile, donde después de 10 afios de dictada la
Ley Indigena (1993) —sin duda un gran avance para su tiempo—, ¢l gobierno
no ha ratificado el Convenio 169 ni ha logrado, pese a algunos débiles
intentos, un reconocimiento de los indigenas en su constitucion politica.
Incluso, en los Gltimos afios algunos sectores refractarios al reconocimiento
de los derechos indigenas han planteado la necesidad de revisar la legislacion
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existente para rebajar o anular los progresos alcanzados en favor de los
indigenas de ese pais. Pero esta situacion no es exclusiva de Chile; en otros
paises han surgido voces que, apelando a antiguos prejuicios, han denunciado
un supuesto caracter autoritario, retrogrado y discriminatorio de los usos y
costumbres indigenas, como si estos fueran comunes a todos los grupos
¢tnicos, inhabilitindolos, de paso, para demandar derechos ciudadanos
diferenciados, autonomia o reconocimiento de una sociedad multicultural
Por otro lado, ante este tipo de reacciones surgen voces que idealizan a los
pueblos indigenas buscando en ellos virtudes y esencias que recuerdan las
romanticas visiones de siglos pasados. Lo que parece claro es que mas que
buscar la condena o idealizacion de los movimientos étnicos es necesario
entender los procesos, su contexto e historia.

Sin caer en el pesimismo, es necesario visualizar las reformas juridicas
indigenas en su justa medida: la ley puede impulsar cambios pero no se
puede esperar de ella —o de articulos y medidas puntuales— una
transformacion de las relaciones de poder que han predominado en la region
y que han sido desfavorables a los pueblos indigenas. Ademas, no es
casualidad que las reformas legales y juridicas en materia indigena hayan
surgido en un periodo de profundas transformaciones de las estructuras del
Estado y bajo un fuerte y creciente predominio del mercado como regulador
de la sociedad. Son reformas que tiene un claro sello contencioso, que se
han insertado dentro del marco de democracias no liberales, marcadas por
el autoritarismo, la corrupcién y la falta grave de mecanismos de
participacion y empoderamiento ciudadano. Por otro lado, las reformas
juridicas implementadas, mas que buscar resolver los problemas que aquejan
a los pueblos indigenas, son en realidad un hecho colateral, la parte menor
de un paquete que busca mejorar la eficiencia del Estado, tarea necesaria
pero insuficiente para lograr procesos de integracién social que incorporen
el respeto al derecho de los “otros”.

Tras 10 afios de reformas constitucionales, creacién de leyes
secundarias y nuevas institucionalidades, es posible sefialar que muchos de
los cambios realizados solo han respondido a objetivos superficiales —en el

En una reciente polémica suscitada a raiz del levantamiento de Chiapas en México, un autor
seflald con relacion al tema de la autonomia demandada por los indigenas: “Esta idea [la
autonomia] suele suponer que en los tradicionales usos y costumbres de los pueblos indigenas
es posible encontrar la formula que, ademas de ser pacificadora, conducira a las sociedades
indias a la liberacién. Pero cabe preguntar: ;podran frenar la violencia formas de gobierno
integristas, sexistas, discriminatorias, religiosas, corporativas y autoritarias? ;No estamos
confundiendo el caracter indigena con formas coloniales y poscoloniales de dominacién?”,
Bartra (1998: 41).
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mejor de los casos, simbolicos—, encubiertos en una retérica que no resuelve
el fondo de los problemas y que ademas solo generan expectativas y
frustraciones. Esto no significa desconocer los enormes avances producidos
respecto de las décadas anteriores; hoy en dia la problematica indigena se
encuentra en casi todas las agendas de la regiéon y también es dificil que
alguien —institucion o autoridad— pueda sostener posturas asimilacionistas
o racistas como las que existieron en el pasado; sin embargo, existen y por
eso los avances deben ser ponderados en su justa medida. El reconocimiento
legal implementado en varios paises no basta si no se aplican medidas
concretas que apunten a la transformacién de las relaciones y mecanismos
que siguen perpetuando la exclusién, la discriminacién o la dominacion
basada en criterios de raza y etnicidad.

Es preciso destacar ademas que —mas alla de la “dimension conflictiva”
que habitualmente aparece en la prensa y entre los sectores refractarios al
reconocimiento de derechos especificos— los pueblos indigenas se han
convertido en protagonistas de su propio proceso de ciudadanizacién, con
su interés por participar y aportar en distintos ambitos de la vida nacional,
pese a que en muchos paises sus principales aspiraciones siguen pendientes.

Por lo tanto, el segundo paso en cuanto a las reformas juridicas relativas
a los pueblos indigenas debiera transitar de la simboélica etapa del
reconocimiento al reconocimiento real de los derechos indigenas y al
establecimiento de mecanismos que permitan el disfrute de dichos derechos
por parte de las personas. Esta ultima instancia de un proceso dificil de
normar (juridicamente hablando) requiere transformaciones profundas en
el esquema de las relaciones interculturales, en las jerarquias culturales
predominantes, en las relaciones de poder generadas a partir de siglos de
dominacién colonial. Por esto, la ampliacion de la ciudadania sobre la base
del respeto a la diversidad, el multiculturalismo, la pluralidad cultural y el
reconocimiento de derechos colectivos es una exigencia y un reto para la
sociedad actual y las democracias de la region, porque a través de estos
principios y normas existirdn menos obstaculos para superar la
discriminacion y la exclusion de los pueblos indigenas. El cumplimiento de
tales principios, exigido por los pueblos indigenas en la mayoria de los
paises de la region, podria permitir la reevaluacién de las concepciones
hasta ahora vigentes en materia de derechos humanos, sin dejar de lado la
posibilidad de rediseiiar las estructuras del Estado, los curriculos educativos,
la administracion de justicia y estrategias productivas, entre otras areas de
interés.

En este contexto, y a partir de los desafios ya planteados, la ciudadania,
como “titularidad de derechos”, debe entenderse como un espacio de
inclusion donde las diferencias culturales, la interculturalidad y el
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multiculturalismo se constituyan en valores de los procesos de integracion
en el marco de una comunidad politica renovada. Los pueblos indigenas, a
partir de su accidén colectiva, caracterizada por la busqueda del
reconocimiento, la restitucion y la participacion, han iniciado su propio
camino de ciudadanizacion, por cierto con diferencias notables en cada pais.
Lo concreto es la evidencia de que los pueblos indigenas, constituidos en
actores sociales, a través de su accidén colectiva, estan participando
activamente en la construccion de las nuevas formas de comprender y vivir
la comunidad politica del futuro. Coincidente con esta apreciacion, la CEPAL
ha dicho que para construir sociedades mas participativas y solidarias no
basta un Estado garante de derechos. Es igualmente necesario contar con
actores sociales que se preocupen por los diversos aspectos del desarrollo y
por la ampliacion de espacios deliberativos en los que se puedan concertar
acuerdos y tomar decisiones que incidan en la vida de la comunidad. Mas
ciudadania significa, en este sentido, mas sociedad: una comunidad de
personas que no se restringe a sus actividades privadas, sino que ademas
concurre en el espacio y el debate publico para participar en proyectos y en
decisiones compartidas (CEPAL, 2000a: 65).

Las nuevas definiciones de la ciudadania se plantean desde una mayor
inclusividad, basada en el reconocimiento y participacién politica,
econdmica, social y cultural de los diferentes actores (Hopenhayn, 2002).
En el caso indigena, este proceso se construye gracias a una accion colectiva
fundada en la etnicidad (Baud et al., 1996; Gros, 2000; Barrera, 2001, entre
otros). En Bolivia y Ecuador, por ejemplo, la estrategia de la etnicidad ha
adquirido un caracter que podria denominarse “nacional” e incluye la
formacion de organizaciones politicas, partidos y sindicatos que luchan por
un espacio en la arena politica y en la democracia electoral. En otros
contextos, sin embargo, la lucha politica de los indigenas apenas se expresa
en la visibilizacion de sus problemas y demandas o a través de estallidos de
violencia y ruptura sistémica de las relaciones entre los actores. De este
modo, la ciudadanizacion no es empiricamente homogénea en términos de
su desarrollo, ni siquiera responde a los mismos principios, demandas y
objetivos cuando se la analiza por pais. Asimismo, resulta claro que muchas
de las demandas indigenas aparecen atrapadas por un incomprensible
“utopismo moral” que dificilmente puede resolver la ecuacién entre
disponibilidad de medios y fines politicos, lo que aleja las posibilidades de
negociacién y didlogo con los demaés actores.

La ciudadania de los pueblos indigenas es, en este sentido, también
una forma de establecer una mirada generalizadora de las nuevas formas de
entender la democracia y la comunidad politica para desde ahi poder analizar
los diferentes procesos de inclusién/exclusién de los pueblos indigenas de
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América Latina, atendiendo a la heterogeneidad de los escenarios y
circunstancias en que se esta produciendo. Esta mirada permite mostrar que
la existencia de un proceso de ciudadanizacion como este no significa que
los problemas fundamentales de los pueblos indigenas de la regién estén
solucionados o, incluso, en vias de ser solucionados (Bengoa, 2000). Por el
contrario, los procesos de inclusién ciudadana indigena se presentan en varios
paises de la region como conflictos latentes o manifiestos, debido a una
serie de factores historicos, sociales y culturales que impiden una
estabilizacién o un consenso. No se esta diciendo que la ciudadanizacién
indigena sea inherentemente conflictiva; los conflictos, como sefiala Alberto
Melucci (1999), son una fase, que puede ser recurrente o aflorar en
determinadas circunstancias debido a diferentes factores y contextos. Aun
en sociedades que pretenden alcanzar altos grados de consenso, el conflicto
es inevitable, puesto que una sociedad plural debe aceptar la existencia de
divergencias o formas variadas de entender la ciudadania (Mouffe, 1997).

Los procesos de inclusion ciudadana de los pueblos indigenas adquieren
una mayor complejidad porque, constituidos en entidades colectivas y en
actores sociales, desean ser reconocidos a partir de la diferencia o sobre la
base de sus identidades sociales, y desde ahi reivindican recursos como
tierra y agua, autonomia, derechos colectivos y la apertura de mecanismos
de participacion en la vida nacional. Es comin que se haga una separacion
entre demandas étnicas y demandas de clase, para definir el criterio y los
significados con que los sujetos negocian con el Estado, ;pero, a qué se
refieren concretamente las demandas étnicas? ;Forman un ambito aparte de
las demandas de clase? Las demandas étnicas son un conjunto de
impetraciones, solicitudes y quejas que operan en el plano material y
simbolico, que conjugan eventos y agravios presentes y pasados, todos ellos
articulados en torno a la condicién étnica del grupo y con relacion al Estado
u otros actores vistos como causantes o responsables finales de esas
demandas. Las demandas étnicas se expresan a través de un discurso que
integra los distintos niveles seflalados y opera, frecuentemente, sobre la
base de la simbolizacién étnica. Tales demandas no estan despegadas o
apartadas de las llamadas demandas de clase, sino que suelen confundirse o
aparecer plenamente integradas. Lo que hace el discurso de las demandas
¢tnicas es dar nuevos significados, en sus propios codigos, a las luchas y
demandas “tradicionales”. El discurso étnico del territorio, por ejemplo, es
una clara muestra de la integracion de la antigua demanda de tierra, solo
que ahora la tierra —a partir del discurso del territorio— cobra un significado
sociocultural y no exclusivamente econdémico.

Las demandas de los pueblos indigenas interpelan y cuestionan las
formas en que se han expresado las relaciones sociales estructurales entre
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ellos, el Estado y las sociedades nacionales, pero esta interpelaciéon no solo
se manifiesta en el nivel de las grandes movilizaciones o los grandes
movimientos sociales sino que son una expresion concreta de la forma en
que se expresan las relaciones en la cotidianidad. La ciudadania, como sefiala
Martin Hopenhayn, se ha transformado en un campo posible para el
procesamiento colectivo de nuevos proyectos societales, como la afirmacion
de la diferencia, la promocion de la igualdad y la blisqueda auténoma de ser
sujeto politico para una realizacién mas justa de los derechos econdémicos y
sociales (Hopenhayn, 2002).

Entodo caso, la materializacion de una ciudadania ampliada en América
Latina y el Caribe —tal como la demandan los pueblos indigenas— esta ligada
a una serie de factores basicos, como la consolidacién y realizacién plena de
los derechos civiles y politicos de las personas y el reconocimiento y respeto
de sus derechos economicos, sociales y culturales (CEPAL, 2000a). Los
pueblos indigenas exigen ademas el reconocimiento de derechos colectivos,
también llamados de tercera generacion, como son el derecho a la identidad y
a la autodeterminacion (Stavenhagen, 1999), cuestion que parece dificil de
resolver pero que debe atenderse y analizarse. Es claro, en todo caso, que la
formulacion y resolucion de las demandas indigenas en la actualidad se
encuentran trabadas por factores econdémicos, como el creciente aumento de
las inequidades y brechas socioecondmicas, asi como por la crisis de
gobernabilidad de los sistemas politicos y las democracias de la region, lo
que puede estar alejando las posibilidades de una mayor inclusioén ciudadana
de los pueblos indigenas (CEPAL, 2000a: 39-42).

Ademas, los factores culturales e histéricos, como la negaciéon y la
discriminacion de grupos indigenas dentro de las sociedades nacionales,
siguen teniendo un peso especifico en la dinamica de la accion colectiva
indigena. Paraddjicamente, la mayor difusion y visibilizacion de los pueblos
indigenas en el espacio plblico estan produciendo en algunos contextos
mayores grados de segregacion o rechazo de algunos sectores, debido en
parte a la falta de sistemas normativos que regulen lo que las declaraciones,
leyes o reformas constitucionales han instituido de manera formal y también
a la falsa dicotomia entre la igualdad universalista y el reconocimiento de
derechos de grupo. La discusién actual en el seno del liberalismo esta
demostrando que ambas cosas no son incompatibles sino que, por el
contrario, pueden profundizar la democracia y la participaciéon y dar un
nuevo giro a la comunidad politica y la ciudadania.
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II. EL DEBATE SOBRE LA CIUDADANIA
Y LOS DERECHOS INDIGENAS

En su sentido mas tradicional, el concepto de ciudadania alude al sentido de
pertenencia de los sujetos y grupos sociales a una comunidad politica,
organizada en un Estado y una nacién territorial. Segun esta formula, la
ciudadania no solo se ha identificado con la pertenencia sino que, bajo los
postulados del nacionalismo, pasé a ser un pilar fundamental de la lealtad al
Estado nacional (Stavenhagen, 2001).* El nacionalismo, identificado con el
Estado, se convirtio con el tiempo en una féormula de inclusion ciudadana
que excluye, por ser universalista, otras formas distintas no definidas en
funcion del Estado nacional. Las corrientes mas recientes han rebatido esta
postura, proponiendo que la ciudadania es, por sobre todo, un sentido de
pertenencia relacionado con un conjunto de derechos, formas de inclusion
y participacion que desbordan los &mbitos politicos y civicos, ampliandose
hacia la cultura y la economia. Esta definicién plantea la necesidad de
redefinir lo que hasta ahora ha sido la interpelacion entre individuo y Estado,
para pensar también en el grupo como sujeto social interpelado y titular de
derechos y deberes; esta nueva relacion trac aparejada, sin embargo, la
tension entre la autonomia personal y grupal frente al Estado y también
entre los individuos y grupos que conviven en una sociedad.

Con el desarrollo de los derechos humanos en el siglo XX se establecio
un marco basico para la convivencia social, cuya base es el principio de
igualdad ante la ley de todos los seres humanos y el principio de no
discriminacién por motivos de género, raza, color o pertenencia étnica. Cada
uno de estos principios tiene su expresion en declaraciones, convenciones y
convenios internacionales; sin embargo, el principio de igualdad ante la ley
se pone en discusion, pues la realidad empirica muestra que la igualdad es
mas una aspiracién y una abstracciéon que una realidad. Por otro lado, la
igualdad ante la ley de todos los ciudadanos contiene una contradiccion y
una paradoja, pues parte del supuesto de que todos somos iguales, lo que
hasta cierto punto y en el sentido de los derechos fundamentales es verdad;
no obstante, en el caso de los pueblos indigenas y de otros grupos (religiosos,
sexuales), este principio enfrenta Ambitos donde el derecho individual lesiona

Connor sefiala que el nacionalismo se ha confundido habitualmente con una lealtad al Estado,
cuando en realidad se trata de una lealtad a la nacién. Esta confusion deriva de la “costumbre”
de considerar sinonimos Estado y naciéon (Connor 1998).
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el interés colectivo o grupal y en el ambito juridico se habla del derecho de
las minorias (religiosas, culturales, etc.) o de los derechos colectivos que,
en todo caso, solo pueden tener lugar con relaciéon al cumplimiento de los
derechos individuales.

Esto es en cuanto al derecho en si, pero también la sociedad ha
cambiado y surgen nuevas demandas o se producen procesos de reinvencion
o reafirmaciéon de identidades que en opinién de los sujetos exigen una
valoracion, reconocimiento y/o proteccion por parte del Estado y de los
ciudadanos. Asi, lo indio, hasta hace poco tiempo sindénimo de atraso y
pobreza, es ahora reivindicado y reconstruido por los propios actores
indigenas, que estan revisando la terminologia y la catalogaciéon que los
demas utilizan al referirse a ellos. Estos grupos han pasado de etnias a pueblos
indigenas y reivindican su derecho a ser considerados bajo un estatuto legal
que les dé derecho a la participacion politica, el control de sus recursos y la
libre determinacion (Alonso, 1997; Karakras, 1997; Montejo, 1997, entre
otros). Ello plantea problemas para los Estados y determinados grupos de
las sociedades nacionales, que ven con desconfianza tales demandas.

En la actualidad existe una amplia busqueda de férmulas que permitan
pensar el futuro de los que algunos seflalan como Estados nacionales en
crisis o en revision, segun otros (Habermas, 1999). La mayor parte de los
planteamientos apuntan a la necesidad de trascender la igualdad abstracta y
asumir un reconocimiento de las diferencias culturales que pueda expresarse
en torno a Estados pluriétnicos y multiculturales. El problema se plantea al
momento de definir si el reconocimiento debe tener tan solo un sentido
moral —aun cuando las conductas morales tengan una expresion cognitiva
(Habermas, 1999)— o bien se va mas alla y se plantean transformaciones en
el ambito normativo que regulen la convivencia social. A continuacion se
examinaran fragmentos de esta discusion.

Existen al menos dos corrientes en el debate de los derechos indigenas
y las nuevas formas de ciudadania: una que viene desde hace varias décadas
y se ha desenvuelto en el ambito de las ciencias sociales, las humanidades,
las organizaciones indigenas y los organismos internacionales del sistema
de las Naciones Unidas y del sistema interamericano (OEA) en general. La
otra corriente, que comienza a hacerse visible en los afios ochenta, se ha ido
conformando dentro del liberalismo, aunque de ella participa en la actualidad
un abanico bastante amplio de intelectuales y politicos de distinto
pensamiento.* La primera corriente viene planteando una critica a los

Algunos sostienen que se trata de una disputa entre liberales y comunitaristas del mundo
anglosajon; sin embargo, estos ultimos provienen de la tradicion liberal y se declaran como
tales, lo cual hace suponer que, en gran parte, se trata de un debate al interior del liberalismo.
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modelos coloniales y neocoloniales con arreglo a los cuales se han construido
las relaciones entre los pueblos indigenas y las minorias nacionales en los
Estados latinoamericanos.” También se han criticado el caracter y los efectos
de las politicas de administracion de las diferencias —basadas en la
asimilacion o aculturacion planificada— como método para mantener los
equilibrios sociales y alcanzar la igualdad de las personas en todos los
ambitos de la vida (social, econémico, politico, cultural). En el centro de
esta critica se sefiala, asimismo, que los Estados y las sociedades nacionales
se han construido sobre una base en que se han negado las diferencias,
convirtiéndolas en desigualdades, por lo general sociales y econdémicas,
echando mano de la discriminacion, el racismo y la opresion de los “otros™.¢
Se sefiala que, seglin este planteamiento, cabe revisar los términos
excluyentes con los que se construyeron y articularon las sociedades
latinoamericanas en la bisqueda de Estados y sociedades en que se reconozca
sumatriz diversa y heterogénea. Tal cuestion debiera repercutir, entre otros
impactos y cambios esperados, en el mejoramiento de la calidad de vida 'y
el respeto a los derechos y formas de vida de las personas y comunidades
excluidas.

III. CONFLICTO Y DEMANDAS ETNICAS
EN AMERICA LATINA

En la década de 1990 aumentaron —o se hicieron mas visibles en el espacio
publico— las demandas y reclamaciones de los grupos étnicos; en efecto, se
observa que en algunos paises de la region ha emergido un nuevo actor
social y en algunos casos un nuevo actor politico, que desafia las formas
tradicionales de hacer politica. Este hecho es relevante para las sociedades
latinoamericanas y para el futuro de la democracia, pues plantea el desafio
de repensar la comunidad politica y los mecanismos de inclusion ciudadana
en que hasta ahora se han basado los modelos de sociedad.

Haciendo un recuento rapido es posible recordar que, apenas iniciada
la década de 1990, Ecuador era escenario de un masivo levantamiento

5 Destaca el informe de José Martinez Cobo (1987).

Un trabajo pionero es el de Guillermo Bonfil y de varios de los antrop6logos que firmaron la
llamada Declaracion de Barbados por la Liberacion Indigena (1971). Destaca “El concepto
de indio en Ameérica: una categoria de su situacion”. El trabajo de Bonfil ha tenido gran
influencia en las organizaciones e intelectuales indigenas, que han incorporado sus conceptos
e ideas, muchas veces literalmente, como etnodesarrollo, control cultural, etc. Véase una
critica al trabajo de este antropélogo mexicano en Claudio Lomnitz (1999).
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indigena que removia las bases de su sistema politico. Mientras tanto, en
Bolivia se producian populosos paros y bloqueos protagonizados por
organizaciones aimaras y quechuas, sumados a los cada vez mas frecuentes
reclamos por la lentitud del proceso de titulaciéon de tierras en la region
oriental y las protestas de los productores de hoja de coca y también la
lucha por los derechos de agua de las comunidades aimaras y quechuas del
Altiplano. En México, el 1° de enero de 1994 surge desde las sombras de
Las Cafiadas chiapanecas el Frente Zapatista de Liberacién Nacional (FZLN),
un balde de agua fria para quienes proclamaban una nueva era para México
a partir de la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Canada y los
Estados Unidos. Desde 1996, la construccion de represas y las demandas de
tierras a empresas forestales transnacionales quebraran los acercamientos
logrados hasta principios de la década, configurando un escenario cada vez
mas complejo y para el cual, hasta ahora, no se vislumbran soluciones muy
claras.’

Es evidente que el aumento de los llamados “conflictos indigenas”
esta directamente relacionado con las transformaciones experimentadas en
los ultimos afios (Stavenhagen, 2001; Margolis, 1992) y con un sinntimero
de otras causas, entre las que se encuentran el problema de la tierra, la
pobreza y los atropellos a los derechos humanos. Todas estas cuestiones
conforman el niicleo de demandas que la accidn colectiva indigena busca
conjugar mediante la “politica del reconocimiento”.

El “retroceso” del Estado en ambitos clave transformé el “espacio
publico” y debilité ciertos principios de legitimidad y cohesion social sobre
los cuales se fundaba el modelo de ciudadania vigente. En otro frente, la
crisis de gobernabilidad democratica en la region durante la Gltima década
tuvo efectos negativos para los pueblos indigenas, pues el sistema que acogia,
aunque escasamente, sus demandas y problemas, limité los canales de
participacion y negociacion y su capacidad para responder a los nuevos y
viejos requerimientos de estos grupos.

Algunos procesos de democratizacion abrieron las puertas a las
demandas indigenas; es el caso de Chile a principios del decenio de 1990 y
de Perti y México en los dos tltimos afios. Sin embargo, debe reconocerse
que los sistemas democraticos cuentan con espacios y recursos restringidos

No todos los paises con poblacion indigena son escenarios de movilizaciones indigenas
masivas, y en varios la protesta indigena se manifiesta como estallido y movilizaciones que
se confunden con las de otros grupos y actores sociales; muchas veces las protestas se
circunscriben al ambito local y no buscan transformaciones mayores de caracter regional o
nacional. Sin duda, esto depende de un conjunto de factores politicos y sociales, asi como del
peso relativo de la poblacion indigena en el pais.

67



para acoger las demandas sociales al interior de los paises, lo que genera
expectativas que luego no pueden cumplirse. Las organizaciones indigenas
consideran que tienen escasa capacidad politica y que no cuentan con el
Estado para procesar sus demandas diferenciadas, afirmadas en la identidad:
los derechos colectivos, el reconocimiento, el bilingiiismo y el biculturalismo
o la ampliacion y restitucion de las tierras comunitarias. La transformacion
del espacio publico ha contribuido a trazar con mayor claridad los contornos
de la sociedad civil, en algunos casos con gran autonomia, demarcando el
campo de sus demandas y haciendo visibles las diferencias e identidades
colectivas, y también la necesidad de buscar nuevas formas de organizacion
y representacion de demandas. En este sentido, cobra fuerza la idea de que
la politizacion de la identidad, y de diversos espacios sociales, es un claro
ejemplo de las nuevas formas de ejercicio de la ciudadania surgidas en el
mundo en las ultimas décadas (Gros, 2000 y Harvey, 2000).

Se ha producido una transformacién de la accion colectiva indigena,
otrora afirmada solo en demandas campesinistas y de clase y que se expresa
ahora en el uso de la etnicidad y la identidad como estrategia politica. Esto
ha incentivado nuevas formas de solidaridad de grupo, cristalizadas en la
constitucion de un sujeto social indigena con formas propias de hacer politica,
con estrategias y discursos a veces desvinculados de los bloques
tradicionales. La organizacion indigena y la comunidad se han convertido
en espacios de articulacién y reproduccion de la cultura étnica, en un referente
de las luchas y, ademas, en un espacio en el que se recrean y organizan las
identidades (Albo, 2002).

Esta forma relativamente nueva de expresion de demandas cristalizo
en la formacion de movimientos sociales y organizaciones con una alta
capacidad de actuar politicamente frente al Estado y los gobiernos (véanse,
por ejemplo, los casos recientes de México, Ecuador y Bolivia) y han
desplegado un sinfin de estrategias de negociacion y lobby ante organismos
nacionales e internacionales, todo bajo un entorno internacional que tiende
a promover y reconocer sus derechos y aspiraciones fundamentales. En este
escenario, el Estado aparece debilitado, deslegitimado e incapaz de enfrentar
demandas que, en algunos paises de la region, representan a amplios sectores
de la sociedad.

Por otro lado, la mayor injerencia del mercado como regulador de las
relaciones entre los sujetos sociales, los individuos y las instituciones
provoco, al menos, dos procesos importantes: empobrecio a las comunidades,
al descapitalizar a las economias campesinas, y quebranté las formas
tradicionales de mediacién de conflictos entre el Estado y las comunidades
—e incluso entre las comunidades mismas—, incrementando el faccionalismo
y las formas no institucionales de resolucion de conflictos, como en el caso
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de algunas zonas de Bolivia (Albod, 2002) o de la situacién derivada de la
reforma al Articulo 27 de la Constitucién mexicana, relativo a las tierras
indigenas.

Debido al retiro del Estado y al mayor peso del mercado, los conflictos
por tierras y recursos naturales aparecen “privatizados”, es decir, como
conflictos entre privados. Las organizaciones indigenas reclaman que el
Estado debe hacer respetar y cumplir los derechos fundamentales de los
ciudadanos y sus derechos especificos como indigenas. La ausencia del
Estado parece ser un causante directo de la radicalizacion de los conflictos,
como ocurrié con la construccion de la represa Ralco en los altos del rio
Bio-Bio en Chile. Los indigenas ven al Estado como aliado del consorcio
que realiza las obras y no como un protector de sus derechos.®

Es preciso agregar que la pobreza, la exclusién y las multiples
expresiones de inequidad que afectan a los pueblos indigenas son de tan
larga data y de tal profundidad que a estas alturas aparecen como problemas
estructurales; por eso es dificil distinguir el origen y sentido de los
mecanismos y componentes que generan la exclusion y la pobreza. Se trata
de la vieja discusion en que se intenta determinar si la discriminacién y la
exclusién por motivos étnicos o de raza obedecen a las relaciones economicas
que tienen su origen en factores de clase o si las condiciones economicas de
estas poblaciones son producto de sus adscripciones étnicas. En nuestra
opinidn, interviene un conjunto de factores dificilmente separables o aislables
(Wieviorka, 1994; Oommen, 1994; Stavenhagen, 2001; Hopenhayn y Bello,
2001), un contexto donde las categorias de clase siguen presentes pero tienden
a diluirse con otras formas de relaciones sociales, con otras adscripciones y
con nuevas fuerzas econdémicas enquistadas en los procesos de globalizacion
y transnacionalizacion de las economias. Como sea, lo concreto es que la
pobreza y la discriminacion en los pueblos indigenas han tendido a
profundizarse con la coyuntura reciente, donde la mayor parte de los paises
de la region muestra un desempefio macroeconémico negativo y en algunos

El conflicto de la represa Ralco, que se inicia con el otorgamiento de la concesion oficial para
la construccion de la Central Hidroeléctrica Pangue, en 1990, tiene varias aristas y niveles;
por una parte, se trata de un conflicto que resulta de un proceso impuesto e inconsulto, que
afecta directamente las tierras, recursos, cultura y sociedad del pueblo mapuche-pehuenche.
Por otra parte, se infringe un dafio irreversible a un territorio de gran biodiversidad e interés
paisajistico. En contraposicion, se encuentran los intereses econdémicos y los objetivos de
desarrollo en materia eléctrica defendidos por el Estado en conjunto con los grupos econdémicos.
Para la Concertacién —coalicion politica que gobierna en Chile desde 1990— Ralco es una
“seflal” para los inversionistas, que debe mostrar, a riesgo de su propia “politica indigena”.
Esto demuestra (o al menos insinta) la jerarquia de prioridades que se desea privilegiar al
alero del modelo de desarrollo vigente.
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casos francamente regresivo (véase CEPAL, 2000b y 2001). Por ello, no es
raro que los primeros afectados por esta crisis —de la misma forma que
otras— sean nuevamente los grupos indigenas, cuya exclusion historica les
da menores oportunidades para enfrentar estas coyunturas (Bello y Rangel,
2000; Bello y Rangel, 2002).

Es imposible comprender los movimientos y conflictos étnicos si no
se los ubica en su propio contexto, si no se desprende el verdadero caracter
de las demandas indigenas del reduccionismo a que estan expuestas. Ello se
hace notorio cuando se comprueba que el enfoque del conflicto —y su
supuesto vinculo con la violencia— supone la irracionalidad de la demanda
indigena en tanto demanda basada en la cultura y la identidad, lo que las
situaria por sobre las relaciones sociales y la politica.® Pero la
“esencializacién” de las demandas indigenas proviene a menudo de cémo
se interpretan las demandas y no de las demandas propiamente tales. Es
preciso reconocer que el lenguaje, el discurso y los simbolos —al igual que
en la politica “tradicional” tienen una enorme importancia en la
autorrepresentacion de los actores y en su disputa por el espacio publico.
Por otro lado, lo que para algunos son demandas justas, para otros son
peticiones desmedidas o meras utopias carentes de realismo politico. De
esta manera, es necesario poner en la balanza del analisis las practicas sociales
y politicas de los distintos actores frente a los discursos y a la retorica.

III. LA DIFUSION DE LOS DERECHOS INDIGENAS
EN EL AMBITO INTERNACIONAL

Un factor de gran relevancia para entender los procesos actuales en que se
inserta la cuestion étnica es el desarrollo de un ambiente internacional
propicio para el reconocimiento de derechos a los grupos étnicos. En este
escenario han cumplido un papel fundamental los distintos 6rganos de las
Naciones Unidas y un conjunto de organismos regionales, instituciones de
cooperacion y ONG. No obstante, el panorama actual se empafié con los
sucesos posteriores a los atentados del 11 de septiembre en Nueva York y

° La radicalizacion de algunos conflictos nacionalistas o etnonacionalistas ha llevado a algunos
autores a clasificar a algunos grupos étnicos como violentos, tal seria el caso de los vascos,
los irlandeses del Norte y los francocanadienses (Waldmann, 1997). No compartimos esta
vision reduccionista y esencialista de los movimientos indigenas, aunque se reconoce que en
algunos movimientos etnonacionales y nacionalistas existe un peligro latente de radicalizacién
y violencia que puede convertir demandas legitimas en diversas formas de intolerancia basadas
en las diferencias étnicas o raciales.

70



con la crisis que enfrentan las Naciones Unidas como producto del debate
en el seno del Consejo de Seguridad con relacion a la invasion de Iraq por la
coalicién militar compuesta por los Estados Unidos y Gran Bretafia.

Un punto de partida para evaluar los logros de las ultimas décadas, en
lo relativo a los pueblos indigenas de América Latina en particular y del
mundo en general, es larealizacion en agosto-septiembre del 2001 en Durban
(Sudafrica) de la Conferencia mundial contra el racismo, la discriminacién
racial, la xenofobia y las formas conexas de intolerancia, entre cuyos
principales resultados resalta una rica agenda de trabajo y dos instrumentos
basicos para la puesta en practica de las resoluciones: la Declaracion de
Durban y el Programa de Accion de la Conferencia. Un segundo hito es la
creacion de la Relatoria Especial sobre la situacion de los derechos humanos
y libertades fundamentales de los indigenas, a cargo del destacado académico
mexicano Rodolfo Stavenhagen. Un tercer hito es la realizacién en Nueva
York de la primera reunién del Foro Permanente sobre Cuestiones Indigenas
de las Naciones Unidas (13 y 14 de mayo del 2002).%°

Estas tres instancias tienen enorme importancia para los pueblos
indigenas y para los gobiernos y Estados, pues mediante ellas se expresan
—si bien todavia no se satisfacen— las expectativas de un mayor grado de
dialogo, reconocimiento y respeto a las demandas indigenas y de mayor
justicia e igualdad, en un marco de respeto a las diferencias. Se espera,
ademas, que a partir de estas nuevas instancias se logre aprobar la Declaracion
Universal de los Derechos de los Pueblos Indigenas y la Declaracion
Americana, ambas en discusién pero entrampadas por una serie de disensos
en materias clave, como la utilizacién de la palabra “pueblos”, que en opinion
de los representantes de los gobiernos contiene significados que en el derecho
internacional se asocian a la libre determinacion, con el consiguiente peligro
de secesionismo o separatismo en los paises con poblacion indigenas. Por
otra parte, y pese a los avances registrados en las ultimas décadas en materia
de reformas constitucionales y legales, programas institucionales,
mecanismos de financiamiento y apoyo (véanse Assies, 1999; Stavenhagen,
1999 y 2000; Bello y Rangel, 2000 y 2002; Barié, 2000), varios paises de la
region —entre ellos algunos de los que aplicaron reformas legales— contintian
mostrando altos grados de disenso y conflictos entre los grupos étnicos, las
sociedades nacionales y sus Estados; tal es el caso de México, Guatemala,
Colombia, Chile y Ecuador. En la mayoria de estos conflictos queda claro
que no basta con reformas en el ambito legal y que la base de los problemas

10 En virtud de su resolucién 2000/22, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas
decidi6 establecer el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, en calidad de érgano
asesor del Consejo.
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es mas compleja y profunda. Por otra parte, desde un punto de vista critico,
hay que reconocer que muchos de los compromisos asumidos por los Estados
no han resultado mas que meras declaraciones de buenas intenciones y estan
lejos de traducirse en medidas y acciones concretas.

En los ltimos afios se ha venido discutiendo si la universalidad de
los derechos individuales basta para cubrir las necesidades de todas las
personas y grupos humanos o si es necesario ampliar los derechos hacia
otros ambitos que superen el caracter individualista y abstracto de los
derechos civiles y politicos. Curiosamente, esta discusion tiene una mayor
resonancia no por los planteamientos hechos por los pueblos indigenas
sino por la presion que estan ejerciendo algunos Estados de Asia
sudoriental y de los paises denominados “islamicos”, que cuestionan la
universalidad de los derechos humanos y piden restringirlos en sus paises,
segun lo que les impone la religién, que los ubica en un ambito propio
de la esfera privada (Cerna, 1995). La opinién contraria dice que, al
suspender o relativizar la universalidad de los derechos humanos, lo que
estos paises desean es un mayor margen para violarlos; de hecho, ademas
de oponerse a su universalidad, se niegan a ratificar la mayor parte de
los instrumentos sobre materias especificas; por ejemplo, los protocolos
facultativos de los pactos y convenciones sobre la mujer, el nifio o contra
la tortura (Cerna, 1996: 380-385). El caso de los pueblos indigenas es
distinto; lo que ellos piden no es la restriccion o revision de los derechos
universales sino el respeto de los derechos civiles y politicos y de los
derechos econdémicos sociales y culturales; pero, sobre todo —y es aqui
donde esta la polémica— una ampliacion hacia los derechos de “tercera
generacion”. Desde hace varios afios, los pueblos indigenas han estado
solicitando que se les reconozcan derechos especificos de caracter
colectivo que, segun algunos autores, no se contraponen con los derechos
existentes (Ayala, 1995; Villoro, 2002). Pero esta discusion no se puede
entender sino bajo el marco de la evolucién y ampliacién de los derechos
humanos en el mundo.

A mediados del siglo XX se produjeron profundos cambios que
repercuten en el modo de concebir los derechos de las personas y la
ciudadania en general y se ha pasado de los llamados derechos ciudadanos
o de “primera generacion”, a los derechos econdémicos, sociales y culturales,
denominados de “segunda generacion”, que a su vez darian paso a una serie
de derechos colectivos que han pasado a ser denominados como “tercera
generacion”.! En este analisis se utilizan estas categorias solo de una manera
descriptiva y no con una connotaciéon evolucionista del derecho. La difusion
de los derechos de segunda y tercera generacion ha tenido mayor resonancia
y difusion con el desarrollo de la globalizacion, fendémeno que ha servido
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de vehiculo a las demandas por el pleno respeto a los derechos humanos,
permitiendo la creaciéon de un ambiente cada vez mas propicio para su
conocimiento y cumplimiento. Este proceso —que se venia dando desde los
afios setenta— se vio detenido por la crisis de Iraq y el enfriamiento de las
relaciones entre los Estados Unidos y la Comunidad Econémica Europea.

Después de la Segunda Guerra Mundial y tras los crimenes cometidos
por los nazis contra judios, gitanos y otros grupos étnicos y religiosos, la
comunidad internacional tomé en sus manos la tarea de revisar el marco
en que se desenvolvian los derechos humanos. Asf nacieron la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (1948) y la Carta Internacional de
Derechos Humanos, que consagré estos derechos como una cuestion de
preocupacion sustancial para todas las naciones, mas alla de sus diferencias
culturales y politicas. La Carta dio paso a una serie de instrumentos
internacionales con los que se tratdé de mejorar el ambito en que estos
derechos debian ser reconocidos y disfrutados por las personas. Fue
surgiendo un conjunto de instrumentos: la Convencion para la Prevencion
y Sancion del Delito de Genocidio, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales (ambos aprobados en 1966 y vigentes desde 1976),
la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra lamujer (1979), la Convencion sobre los Derechos del Niflo (1989),
la Declaracién sobre el derecho al desarrollo (1986) y la Convencién sobre
la eliminacién de todas las formas de discriminacién racial (1965) (Bello
y Rangel, 2000 y 2001). Casi todos estos instrumentos son vinculantes, es
decir, el pais que los ratifica debe cumplirlos e integrarlos a sus leyes
nacionales.

Los derechos ciudadanos o de primera generacién son los derechos civiles y politicos, entre
los cuales se cita el derecho a la vida, a la libertad, a la libertad de pensamiento, a la
participacion en los asuntos publicos, entre otros. Estan consagrados en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y en la Carta de Derechos Humanos. Entre los derechos
econdmicos, sociales y culturales, denominados de “segunda generacidn, se encuentra el
derecho al trabajo, al descanso, al ocio, a la educacion, la cultura, a fundar sindicatos, entre
otros. Fueron consagrados y difundidos principalmente por los dos pactos de derechos de
1966. Es necesario citar la revalorizacion del derecho a la vida, el derecho de conciencia y
una serie de derechos referidos a la solidaridad y la participacion. Los derechos de tercera
generacion hacen referencia especifica a los derechos colectivos o de grupos y en este sentido
se conectan con los derechos individuales pues no pueden realizarse sin que estos estén
garantizados. En la clasificacion que hacen los juristas se encuentran como derechos de tercera
generacion el derecho de los pueblos a la libre determinacion, al desarrollo, al medio ambiente
sano y a la paz.
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Es muy importante destacar que con este proceso los indigenas
encuentran en los pactos un nicho juridico propicio para sus demandas,
pues en el primer articulo de dichos pactos se declara: “Todos los pueblos
tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho son libres
de determinar su estatuto politico y de buscar su desarrollo econdémico, social
y cultural”.’? Esta misma frase se usé como modelo en la redaccién del
articulo 3 del Proyecto de declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los
derechos de los pueblos indigenas aprobado por la Subcomision de
Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias: “Los pueblos
indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho
determinan libremente su condiciéon politica y persiguen libremente su
desarrollo econémico, social y cultural”. Esta es la base para la demanda de
libre determinacion de los grupos étnicos y la razén por la que exigen el
trato de pueblos (se recalca el plural - pueblos). En el caso de los grupos
étnicos, el reconocimiento de la libre determinacién implica acceder a un
régimen juridico distinto del que tienen hoy dentro de los Estados nacionales
y constituye una manera de acceder a formas de autogobierno y decisiones
propias en materia econémica, social, politica y cultural. Nina Pacari, ex
diputada del parlamento ecuatoriano por el partido Pachakutik y actual
ministra de Relaciones Exteriores de su pais, define la libre determinacion:

“Se trata de la posicién de unos pueblos excluidos ante un Estado
uninacional hegemonico que, desde su cardcter monoétnico de configuracion,
no hapermitido que los pueblos indigenas participen en la toma de decisiones
sobre los destinos de sus pueblos. Esto significa que, desde los origenes
hasta hoy en dia, esta de por medio su continuidad histoérica como pueblos.
Sin embargo, a la hora de la conformacién de los Estados nacionales se
olvidaron de su existencia e impusieron una institucionalidad que no responde
a la realidad nacional, tan diversa y tan plural” (Pacari, 2002).

La demanda de libre determinacion es vista con desconfianza por los
Estados, que ven vulnerada la integridad del Estado nacional al dar pie al
surgimiento de movimientos separatistas. Hasta ahora no existen evidencias
claras de algin movimiento separatista entre los grupos indigenas de la
regidn, aunque el discurso sobre la autonomia y la libre determinaciéon suele
tener un tono separatista e independentista; sin embargo, los estudiosos

Debe sefialarse que este principio surge a partir de los procesos de descolonizacion de posguerra
y como una forma de facilitar la creacién de paises independientes en Africa y Asia. Fn ese
momento la comunidad internacional vio con buenos ojos el impulso a la libre determinacion,
cuestion que —frente a las demandas de los pueblos indigenas— no ocurre.
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seflalan que se trata mas bien de retérica politica destinada a negociar que
una aspiracion real de secesion.”

Mientras tanto, la mayoria de los grupos étnicos busca en los
mecanismos existentes dentro de las Naciones Unidas y del sistema
interamericano instrumentos que garanticen el respeto a sus derechos y
libertades. En el plano regional existen otros instrumentos, como la Carta
Internacional Americana de Garantias Sociales —también denominada
Declaracién de los Derechos Sociales del Trabajador (1947)—y el Convenio
107 de la OIT, que luego dio paso al Convenio 169 del mismo organismo.
En 1969 se aprob6 la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y
posteriormente su Protocolo adicional, conocido como Protocolo de San
Salvador. Por otra parte, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
y la Corte Interamericana de Derechos Humanos son organismos que en
afios recientes tuvieron un activo papel en el resguardo de las garantias y los
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