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Derecho de las minorias en filosofia politica
p
y el derecho internacional
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I. Introduccién

En las tltimas dos décadas, los derechos de las minorfas han surgido como
asunto de especial trascendencia para el derecho internacional y la filosoffa
politica. En el dmbito del derecho internacional, ha existido un esfuerzo sin
precedente para desarrollar normas de derecho internacional que engloben
los derechos de minorias, concepto que habia sido explicitamente rechazado
al finalizar la Segunda Guerra Mundial, y que permanecié inactivo por los
siguientes cuarenta afios. A partir de 1989, los derechos de minorias se ubi-
carfan entre los puntos de especial consideracién en las agendas de diversas
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organizaciones intragubernamentales a nivel internacional (en adelante OI).
En términos globales las Naciones Unidas (en adelante, NNUU) han sus-
crito la Declaracién Sobre los Derechos de las Personas Pertenecientes a
Minorias Nacionales o Etnicas, Religiosas y Lingiiisticas, en 1992, as{ como
la Declaracién sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de 2007. En el
dmbito regional se han redactado declaraciones como la del Consejo de
Europa de 1995, la Convencién Marco sobre la Proteccién de las Minorias
Nacionales, o la declaracién de proyecto de 1997 sobre los Derechos Indi-
genas de la Organizacién de Estados Americanos.

La filosofia politica ha sido testiga de una similar focalizacién de interés
en el desarrollo de teorfas normativas de los derechos de minorias. Un sin-
namero de filésofos han intentado resaltar cémo las demandas de diversos
grupos minoritarios, como los inmigrantes pueblos indigenas o grupos na-
cionales subestatales, pueden ser defendidos dentro de teorias mds amplias
sobre justicia y democracia. Esto ha generado una plétora de nuevas teorias
del “multiculturalismo”, “ciudadania diferenciada”, “la politica del recono-
cimiento”, “derechos colectivos”, “culturalismo liberal” y “la integracién plu-
ralista”. A falta de un término mejor, voy a utilizar el “multiculturalismo
liberal” como una etiqueta para estas teorfas, ya que todas afirman que reco-
nocer y acomodar a minorfas etnoculturales estd en consonancia con, e in-
cluso, es exigido por los principios basicos de la teoria liberal-democratica.
Una vez mds, los primeros tratamientos detallados, recogidos en formato de
libro sobre estas cuestiones, datan desde aproximadamente 1989.

El objetivo de este capitulo es explorar cémo se relacionan esos dos acon-
tecimientos, y examinar si los debates que versan con relacién a normas in-
ternacionales sobre derechos de minorias pueden arrojar luz sobre las teorfas
politicas del multiculturalismo liberal y viceversa.

II.  Los origenes del multiculturalismo liberal y los derechos
internacionales de las minorias

La aparicién simultdnea de las teorias del multiculturalismo con las normas
internacionales de derechos de las minorias es accidental, ya que tienen
diferentes raices intelectuales y politicas. El multiculturalismo liberal surgié
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del debate liberal-comunitario, que dominé la filosofia politica anglo-
estadounidense en la década de 1980. Los comunitaristas habfan criticado el
liberalismo por considerarlo demasiado individualista y atomizado, asi como
por su incapacidad de reconocer la importancia de vinculos comunales y
culturales. Los liberales respondieron que las demandas comunitarias sobre
el “arraigo” de los individuos dentro de las comunidades o culturas eran
exageradas, y que corrian el riesgo de encasillar a la gente en identidades y
précticas que ya no eran siquiera respaldadas por ellos mismos.

Gran parte de este debate se presentd a nivel abstracto, centrdndose en
teorfas del “yo” y de la “buena vida”. Sin embargo rdpidamente fue aplicado
en una serie de politicas publicas, incluidas las cuestiones sobre los derechos
de las minorias étnicas. Los comunitaristas argumentaron que las teorfas tra-
dicionales liberales sobre derechos individuales no eran capaces de proteger
a tales minorias de presiones de la asimilacién; los liberales respondieron que
las exigencias comunitarias “para los derechos colectivos” representaban una
amenaza para la libertad individual.

Fue en ese contexto donde las primeras teorias sobre multiculturalismo
liberal emergieron, por primera vez, como una forma de trascender la divi-
sién liberal-comunitaria. Los multiculturalistas liberales estin de acuerdo
con los comunitaristas en que hay intereses legitimos dentro de la cultura y
comunidad que merecen proteccién por medio de distintos derechos de
grupo especificos, tales como los derechos lingiiisticos o derechos de auto-
gobierno. Sin embargo, insisten en que estos intereses pueden ser respetados
conjuntamente con la defensa firme de los derechos individuales dentro de
los grupos. El multiculturalismo liberal respalda ciertos derechos “de pro-
teccién” que los grupos pueden reclamar en contra de la sociedad en gene-
ral, al mismo tiempo que rechaza derechos de grupo “restrictivos” que pueden
invocarse en contra de los miembros individuales de cada grupo. Por ejem-
plo, los derechos de autogobierno pueden ayudar a asegurar que minorias
no se queden sin representacién al momento de votar sobre cuestiones clave;
estos regimenes de autogobierno deben, sin embargo, estar sujetos a las mis-
mas limitaciones constitucionales de respeto hacia los derechos individuales
como el gobierno central. Este enfoque ofrece una manera claramente libe-
ral de asumir la diversidad: protege a minorias vulnerables de la mayoria,
pero también protege a individuos vulnerables dentro de la minoria, de esta
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manera evita subordinar derechos individuales a los reconocidos a la colec-
tividad.

El surgimiento de los derechos de minorias en el derecho internacional
ha tenido diferentes origenes. Su puesta en marcha se da gracias a las expe-
riencias de la Europa Oriental post-comunista. Tras el final de la Guerra Fria,
hubo inicialmente un gran optimismo en que la democracia liberal emerge-
ria en todo el mundo. En su lugar, surgieron una serie de conflictos étnicos
en muchos paises post-comunistas. Prediciones exageradamente optimistas
sobre la sustitucién del comunismo por una democracia liberal, fueron su-
plantadas por predicciones pesimistas acerca de sustituir el comunismo con
una guerra étnica. Los acontecimientos sucedidos en Rwanda y Somalia, su-
gerfan que estabamos ante un problema de cardcter mundial, y que los con-
flictos étnicos descarrilarian las perspectivas de democratizacién pacifica en
todo el mundo. Se experimentaba, asimismo, una fuerte sensacién de que la
comunidad internacional tenia que “hacer algo” acerca de la amenaza de con-
flicto étnico. Este fue el impett inicial para muchas de las Declaraciones y
Convenios adoptados por las Ol en la década de 1990.

De esta manera ambos movimientos tuvieron origenes diferentes. En otro
nivel, sin embargo, su desarrollo puede considerarse como una bisqueda de
alternativas a los modelos cldsicos de “Estado-nacién” unitario y homogéneo.
Tanto la filosofia politica liberal y las relaciones internacionales han operado
hasta el momento con un modelo de Estado-nacién que presupone que to-
dos los ciudadanos comparten una identidad nacional comiin, idioma nacional,
y un sistema juridico-politico unificado. Este modelo de Estado se diseminé
en el mundo post-colonial, y sobre estas bases se determinaron las politicas
de «construccién nacional» de los nuevos Estados independientes en el mun-
do post-comunista. Este modelo, sin embargo, es cada vez mds cuestionado,
al descubrirse por la ciudadania los dafios, injusticias y violencia implicadas
en intentar ponerlo en prictica. El construir Estados unitarios y homogéne-
os a menudo requiere de medidas coercitivas para asimilar o bien excluir a las
minorfas, como es la supresion de lenguas minoritarias, supresién de formas
tradicionales de gobierno propio por las minorias, promulgar leyes discri-
minatorias y las politicas de ciudadanta, llegando incluso a desplazar a minorias
de sus tierras tradicionales. Para los multiculturalistas liberales, la histérica adop-
cién de dichas medidas en el Occidente ha dejado una mancha de injusticia
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que requiere el reconocimiento y la reparacién. Para las OI, la continua adop-
ci6n de medidas de esta naturaleza dentro de la Europa post-comunista o aque-
llos enclaves del Africa y Asia post-coloniales, generé violencia étnica e ines-
tabilidad. En ambos espacios, se llegé al consenso de que era necesaria una
alternativa frente a la concepcién tradicional del Estado-nacién.

Tanto el multiculturalismo liberal como las normas internacionales sobre
derechos de las minorias pueden ser entendidos como la articulacién de nue-
vos modelos de “ciudadanizacién”. Histéricamente, la diversidad étnico-cul-
tural y religiosa se ha caracterizado por una serie de relaciones no liberales y
no democrdticas: relaciones de conquistadores y conquistados, colonizado-
res y colonizados, colonos e indigenas, racializado y no marcado; normalizado
y desviado; civilizado y hacia atrds; aliado y enemigo, maestro y esclavo. La
meta de todas las democracias ha sido convertir este catdlogo de relaciones
inciviles en relaciones de ciudadania liberal-democritica, tanto en términos
de la relacién vertical entre los miembros de las minorias y el Estado, y las
relaciones horizontales entre los miembros de diferentes grupos. En el pa-
sado, a menudo se suponia que la tinica 0 mejor manera de involucrar en este
proceso de ciudadanizacion era imponer un modelo tnico no diferenciado
de ciudadania a todos los individuos. Los proponentes del multiculturalismo
liberal y de normas internacionales sobre derechos de minorias parten del
supuesto de que esta compleja historia de forma inevitable y oportuna genera
reclamaciones etnopoliticas de grupos diferenciados. Es mds el esfuerzo por
imponer una identidad nacional homogénea a menudo exacerba en lugar de
disminuir las relaciones inciviles. La clave de la ciudadanizacién, por tanto,
no es la de suprimir estas reclamaciones diferenciales, pero si filtrarlas por
medio de la lengua de los derechos humanos, las libertades civiles y la ren-
dicién de cuentas democrdticas. Esto es lo que el multiculturalismo liberal y
las normas internacionales de derechos de las minorifas intentan hacer.

En ese sentido, las teorfas del multiculturalismo y las normas interna-
cionales que surgieron durante la década de 1990 pueden verse como un in-
tento de ponerse al dia con las prdcticas reales de las democracias
occidentales, que se habian embarcado en una serie de experimentos en ma-
teria de derechos de las minorias desde la década de 1960. La evidencia de
los dltimos cuarenta afos sugiere fuertemente que los derechos de minorias
pueden ser un vehiculo eficaz para consolidar las relaciones de la ciudadania
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democritica en Estados multiétnicos, al menos en algunas épocas y lugares.
Una amplia gama de derechos de las minorfas adoptadas desde la década de
1960, incluyendo los reclamos de tierras de los pueblos indigenas, los dere-
chos lingtiisticos de las minorfas nacionales y alojamientos multiculturales de
grupos de inmigrantes han contribuido a reducir las jerarquias histéricas, es-
tablecer la igualdad de oportunidades, fomentar la participacién ciudadana
y consolidar una cultura basada en los derechos humanos'.

El aparente éxito de estas précticas en el mundo real del multicultura-
lismo liberal-democrético ha fortalecido los esfuerzos para formular teorias
politicas del multiculturalismo liberal, que a su vez han contribuido en in-
formar y justificar los regimenes emergentes de derechos de las minorfas in-
ternacionales. Mientras que esta tltima se desarroll6 principalmente para
prevenir conflictos a corto plazo, cada vez son mis las vinculaciones a una vi-
sién normativa mds amplia que espera por medio del multiculturalismo li-
beral promover justicia y profundizar la ciudadanfa democrdtica.

III.  Comparacién de los dos movimientos

Si bien las recientes normas internacionales de derechos de las minorias sur-
gieron junto a las teorias normativas del multiculturalismo liberal, y fueron
influenciadas por ellas, las dos no son idénticas. Existen aspectos de la teoria
y la préictica del multiculturalismo liberal, que han demostrado ser imposi-
ble de codificar en forma de normas internacionales.

Ambos movimientos pueden ser vistos como una respuesta insuficiente
al aplicar una concepcién puramente «genérica» a los derechos de minorfas
que pretende aplicar el mismo conjunto de derechos a todas las minorias
etnoculturales. Un ejemplo de este enfoque genérico se puede encontrar en
el articulo 27 del Pacto Internacional de la ONU sobre Derechos Civiles y
Politicos, que establece que:

En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o lingiiisticas,
no se negard a las que pertenezcan a dichas minorfas el derecho que les co-

1 Para las pruebas, ver Kymlicka, Will, 2007, cap. 5.
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rresponde —en comun con los demds Estados miembros de su grupo— a
tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religién, o a
emplear su propio idioma.

Este articulo ha sido interpretado como aplicable a los miembros de
todos los grupos minoritarios, sin importar tamano, nuevo o milenario, con-
centrado o disperso, incluso aquellos visitantes dentro de un pais. Pero pre-
cisamente por eso, no logra resolver muchas de las cuestiones clave en
relaciones étnicas, ya que las mismas estdn vinculadas a contingencias histé-
ricas o concentraciones territoriales.

El articulo 27 lo enuncia como un derecho cultural universal y porttil
que se aplica a todos los individuos, incluso a los migrantes y a los visitan-
tes, no los articula en funcién de que un grupo que viva en (lo que considera)
su patria histdrica. Sin embargo son precisamente las reclamaciones relativas
a residencia en un territorio histérico, el punto central de los conflictos ét-
nicos mds violentos en todo el mundo, ya sea en la Europa post-comunista
(Bosnia, Kosovo, Chechenia), o en el oeste (Pais Vasco, Chipre, Irlanda del
Norte), o en Asia, Africa y Oriente Medio (por ejemplo, Pakistdn, Sri Lanka,
Indonesia, Turquia, Iraq, Israel, Suddn, Etiopia). En todos estos casos, las
minorias reclaman el derecho a gobernarse a si mismos en lo que consideran
su patria histérica, incluyendo el derecho a utilizar su idioma en las institu-
ciones publicas en su territorio tradicional, y que su lengua, historia y cultura
sean celebradas dentro de la esfera pablica (por ejemplo, en la denomina-
cién de calles, la eleccidn de las vacaciones y los simbolos del Estado). Nin-
guno de estos reclamos es plausible como universal o portdtil: sélo se aplicaria
a ciertos tipos de minorfas con una especie particular de historia y territorio.

Cualquier enfoque plausible a estos conflictos, ya sea en el derecho in-
ternacional o la filosofia politica, necesita tratar los distintos reclamos y ne-
cesidades planteados por distintos tipos de grupos. Esto a su vez requiere que
se complete un enfoque genérico que resalte o distinga un sistema de obje-
tivos y derechos dirigido a las minorias. Tanto el derecho internacional como
las teorfas multiculturalistas han aceptado la necesidad de un grupo de en-
foque diferenciado. En particular, ambas reconocen la necesidad de distin-
guir entre “viejas” minorfas, como los pueblos indigenas y minorias
sub-estatales nacionales que viven en su territorio histérico, y “nuevas” mi-
norfas formadas por medio de la inmigracién.
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Sin embargo, las teorias del multiculturalismo y del derecho interna-
cional han abordado esta cuestién de manera divergente. Examinaré los dos
principales ejemplos de los regimenes de derechos de las minorfas especifi-
cas en el derecho internacional —derechos dirigidos a las “minorias nacio-
nales” en Europa, y los derechos dirigidos a los “pueblos indigenas” en las
NNUU— para ver cémo se comparan con las teorfas del multiculturalismo

liberal.

IV.  Derechos nacionales de minorias en Europa

El plan més elaborado de derechos como objetivo se ha desarrollado en
Europa, encabezado por el Consejo de Europa (en adelante, CE). Enfrentado
con la espiral de conflictos étnicos en los Balcanes y el Cducaso durante la
década de 1990, el CE adopté una serie de normas elaboradas
especificamente para los grupos que participaron en esos conflictos, que
etiquetaron como “minorias nacionales”. Considerando que el articulo 27
agrupa y concede a “minorias nacionales, étnicas, religiosas y lingiiisticas”
los mismos derechos genéricos de minorias, las normas del CE se refieren
exclusivamente a “minorfas nacionales”.

¢Cudles son las minorfas nacionales? Si bien no existe un acuerdo uni-
versal que las defina, el término tiene una larga historia en la diplomacia
europea, donde ha sido empleado para referise a minorias histéricamente
establecidas, que viven en o cerca de lo que consideran su patria nacional.
Fue la participacidn de estos grupos “domésticos” en los conflictos étnicos y
desestabilizadores que generd la demanda de normas europeas, y era apro-
piado, por lo tanto, centrarse en ellos al formular normas especificas. La
mayorfa de paises europeos han declarado explicitamente que grupos de
inmigrantes no son minorias nacionales, algunos también han excluido a los
de Roma en la categoria de minoria nacional, baséndose en el hecho de que
no son una minoria territorial. Estas exclusiones son cada vez mds contro-
vertidas, dando como resultado que la comprensién tradicional de que estas
minorias nacionales coexisten junto a nuevas definiciones del término las
cuales estdn menos ligadas a historia y territorio. Sin embargo, o al menos
en un inicio, las organizaciones europeas fueron apuntando sus esfuerzos

10



DERECHO DE LAS MINORIAS EN FILOSOFIA POLITICA Y EL DERECHO INTERNACIONAL

principalmente a minorias nacionales subestatales histéricamente asentadas
en su territorio tradicional.

El desafio que enfrentaban las organizaciones europeas era formular nor-
mas especificas para minorias nacionales, que ofrezcan una orientacién efi-
caz y que permita hacer frente a los riesgos inmediatos de los conflictos
étnicos de desestabilizacion, pero a la vez promover una concepcién de corte
distintivamente liberal-democritica multicultural de “ciudadanizacién” a
largo plazo.

¢Qué sugiere el multiculturalismo liberal acerca del tratamiento de estos
grupos? Si examinamos los principales casos de grupos nacionales subestatales
en occidente —los escoceses y galeses en el Reino Unido, los catalanes y
vascos en Espafa, el flamenco en Bélgica, los quebequenses en Canadd, los
puertorriquenos en los Estados Unidos, los corsos en Francia, la minoria
alemana en Tirol del Sur en Italia, los suecos en Finlandia, y las minorfas
francesas e italianas en Suiza— surge un patrén claro. En cada caso, los
grupos nacionales subestatales han recibido ofrecimientos de una autonomia
territorial (en adelante, AT), generalmente mediante alguna forma de
descentralizacién federal o cuasi-federal del poder, asi como algtin tipo de
estatus de lengua oficial.

Estas reformas requerfan una reestructuracién sustancial del Estado y
una redistribucién del poder politico, por lo que inicialmente fueron
controvertidas. Ain hoy en dia, la idea bdsica de la AT para las minorias
nacionales es ampliamente aceptada. Por ejemplo es inconcebible que
Espafa o Bélgica pudieran volver a un modelo de Estado unitario y
monolingiie. De hecho, ninguna democracia occidental que ha adoptado
la AT ha revertido esta decisién. Es mds, este modelo es visto como un
éxito rotundo. Ha permitido a Estados hacer frente a un tema poten-
cialmente explosivo —la existencia de un grupo subestatal que se percibe
a si mismo como una nacién distinta con el derecho a gobernar su terri-
torio histérico— de una manera tal que sea consistente con la paz y la
democracia, el respeto de los derechos individuales, y la prosperidad eco-
némica. De hecho, varios tedricos del multiculturalismo liberal han
presentado este modelo como una prueba fundamental de cémo los dere-
chos de las minorfas y la democracia liberal pueden coexistir, y han
explorado cémo el ejercicio de la autonomia de los grupos nacionales

11
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subestatales respeta los valores liberales y promueve la ciudadanizacién
democritica.?

No es de extranar el impulso inicial de las organizaciones europeas era
promover este modelo en la Europa post-comunista. En 1993, por ejemplo,
reuniones en la Asamblea Parlamentaria del CE recomendé que cualquier fu-
tura Convencién Europea de derechos de las minorias debiera incluir la si-
guiente disposicién:

En las regiones donde son mayorfa, las personas pertenecientes a minorias na-
cionales tendrdn derecho a tener a su disposicién autoridades locales o auté-
nomas apropiadas, o que tengan un estatus especial, que coincida con esta
situacion especifica histérica y territorial y de conformidad con la legislacién
doméstica del Estado (Recomendacién 1201, articulo 11).

Como veremos, esta propuesta fue rechazada. Pero durante un tiempo
a principios de la década de 1990, parecia que las normas juridicas europeas
y las teorias multiculturalistas liberales convergirian en apoyar el derecho a
la AT de minorfas nacionales.

La norma europea propuesta diferfa en un aspecto de lo planteado en las
teorfas multiculturalistas, principalmente en la relacion entre la AT y el
principio de la libre determinacién. Segin varios teéricos del
multiculturalismo liberal, la autonomia de las minorfas no debe ser vista
como una delegacién de poder del Estado central, sino como una
manifestacién de un derecho inherente a la autodeterminacién de las
naciones o pueblos. Expresan que el interés que la gente tiene en sus
identidades culturales y la vida colectiva es lo suficientemente fuerte para
generar un derecho inherente a gobernarse a si mismos. Por otra parte, la
ampliacién de un derecho de libre determinacién a las minorfas nacionales
es vista como una cuestién de coherencia moral. El derecho internacional
reconoce el derecho de todos los pueblos a buscar su libre determinacidn,
pero lo ha restringido en la préctica a las colonias de ultramar. Para los
multiculturalistas liberales, esta restriccién es moralmente arbitraria: los
grupos nacionales internos despojados de su autonomia y que se incorporen

2 Para una visién general, véase Gagnon, Alain y Tully, James, 2001.
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al Estado son tan merecedores de buscar su libre determinacién como son los
grupos nacionales en el extranjero que han sido colonizados. Tanto el
colonialismo interno como el colonialismo en el extranjero son injustos, y
ambos exigen la libre determinacién como solucién. La AT para las minorias
nacionales, por lo tanto, es vista como parte de un enfoque mds coherente a
la libre determinacién de los pueblos en general.

La norma europea propuso, de forma explicita, evitar el uso del término
“libre determinacién”. Afirmé la existencia de una norma de autogobierno,
pero negé que ello implique o suponga un principio de libre determinacién,
debido a que en el derecho internacional la libre determinacién se ha
interpretado tradicionalmente como un derecho a formar un Estado
independiente.

Esto en parte es un desacuerdo semdntico, ya que los tedricos del mul-
ticulturalismo han resaltado que el principio de libre determinacién no debe
interpretarse como un derecho a la secesién. Reconocen que es imposible
dar a cada nacién o pueblo el derecho a formar su propio Estado, y que la
libre determinacién debe entenderse como algo que se ejerce principalmente
por medio de la autonomia dentro de mayores Estados multi-nacién, es decir,
mediante la autodeterminacién «interna», como la AT.

En este sentido, tanto tedricos multiculturales como la norma pro-
puesta por el CE estdn de acuerdo en la parte sustantiva: los dos imaginan
un mundo de multiples Estados multi-nacién que otorgan AT a sus mi-
norfas nacionales, como contrario a los Estado-nacién unitarios tradicio-
nales o la secesién. Sin embargo, no existe un acuerdo acerca de cémo
describir este resultado. Los abogados internacionales se han mostrado re-
acios a describir la AT como una forma de autodeterminacién (interna) ya
que entrarfa en desacuerdo con la idea tradicional dentro del derecho in-
ternacional que cada Estado posee una soberania unificada. En funcién de
asegurarla, esta soberanfa unitaria debe ser dividida, delegada y limitada
de acuerdo con disposiciones constitucionales internas y normas interna-
cionales. Esto difiere de aceptar la reclamacién, adelantada por los multi-
culturalistas liberales, que los grupos subestatales nacionales tienen su
propia soberania original que debe ser reconocida por el derecho interna-
cional, aunque sélo sea en forma de AT dentro de Estados mds grandes.
Desde la perspectiva del derecho internacional, decirle a los Estados sobe-
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ranos que deleguen derechos de autogobierno a minorfas nacionales es
menos amenazante en términos conceptuales y politicos, que decirle a los
Estados que en realidad no disponen efectivamente de una soberania com-
pleta y originaria sobre estos grupos.

Esto tal vez refleja la diferencia de perspectivas entre abogados interna-
cionales y teéricos de la politica normativa. Para los abogados internaciona-
les, la vinculacién de AT a la libre determinacién es innecesariamente
provocadora, y pone en peligro una premisa central del derecho internacio-
nal, es decir, la existencia de Estados soberanos que son los principales agen-
tes responsables del cumplimiento de la ley internacional. Para los tedricos
de la politica normativa, por el contrario, la provocacién contiene una lec-
cién moral importante: los Estados deben recordar que no siempre poseen
una soberania plena sobre los pueblos y territorios que actualmente ocupan,
y que discutir la soberania originaria de grupos nacionales subestatales es un
asunto moral inconcluso. Vincular la AT a la libre determinacién es una ma-
nera de recordar a los Estados que no pueden tomar su soberania (a menudo
mal habidas) sobre las naciones subestatales o de los pueblos por sentado.

En cualquier caso, esta convergencia momentdnea entre el multicultu-
ralismo liberal y de las normas europeas respecto a un derecho de AT para
las minorfas nacionales no duré mucho. El Marco de Convencién del CE de
1995 para la Proteccién de las Minorias Nacionales (en lo sucesivo FCNM)
rechazé el consejo de la Asamblea Parlamentaria para incluir una disposi-
cién sobre la AT. Asi mismo la AT no aparece en ninguna de las declaracio-
nes posteriores de las organizaciones europeas. De hecho, las ideas de
autonomia han desaparecido del debate referente a normas europeas sobre
derechos de minorias nacionales.

Hay varias razones para eso, pero en funcién de simplificar, el objetivo
a largo plazo de promover un multiculturalismo liberal, entré en conflicto al
preverse temores a corto plazo de posibles conflictos étnicos desestabilizo-
res. A pesar de que la AT fue vista como un modelo exitoso en las democra-
cias occidentales consolidadas, y un objetivo potencial a largo plazo en
Europa oriental, grandes dudas y temores se presentaron en las circunstan-
cias inmediatas que siguieron a la transicién post-comunista.

En particular, los dos factores clave que permitieron la adopcion de la AT
en Occidente no existian en los paises post-comunistas: protecciones de
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seguridad geopoliticas y proteccién a derechos humanos. En primer lugar, la
mayoria Estados post-comunistas tienen uno o mds enemigos a lo largo de
sus fronteras que desean desestabilizar al Estado. Una tdctica habitual para
hacerlo es contratar a las minorias presentes en el Estado, y animarles a par-
ticipar en protestas desestabilizadoras, incluso la insurreccién armada. En
ese contexto de inseguridad regional, las minorfas nacionales se perciben
como posibles fifth-columnists para los paises colindantes, y la autonomia de
esas minorias es percibida como una amenaza para la seguridad nacional.
Esta percepcién es especialmente fuerte cuando entre el Estado vecino y la
minoria nacional existe un vinculo a través del idioma u origen étnico, y por
lo tanto se presume que permanece fiel a su “estado hermano” del otro lado
de frontera que a su propio gobierno. Por ejemplo, los serbios étnicos que
viven en Bosnia se presumen son mds leales a Serbia que a Bosnia; hiingaros
étnicos que viven en Eslovaquia se supone que son mds leales a Hungria que
a Eslovaquia, etc. En las condiciones de inseguridad regional, la concesién de
autonomia a tales minorias potencialmente desleales e irredentistas es visto
como un debilitamiento del Estado con relacién a sus enemigos vecinos, y
una amenaza real que atenta contra la existencia misma del Estado.

Los paises occidentales, por el contrario, estdn rodeados por aliados, no
enemigos, y estdn integrados en alianzas de seguridad regional mds amplias.
Como resultado, ningtn Estado occidental de hoy en dia tiene un incentivo
real para por medio de minorfas nacionales descontentas desestabilizar a sus
vecinos. Para resaltarlo existen ejemplos histéricos de ello. En el pasado, Ale-
mania ha incitado a minorias étnicas alemanas en paises vecinos como una
forma de debilitar a sus estados rivales. Sin embargo desde la Segunda Gue-
rra Mundial y el surgimiento de la OTAN, la percepcién de minorias
patriotas como posibles colaboradores con estados vecinos enemigos ha des-
aparecido de Occidente’. Las relaciones entre el Estado y minorfas naciona-
les se considera como materia de politica interior, sin repercusiones en
asuntos de politica exterior o seguridad regional. En el mundo post-comu-
nista, por el contrario, las relaciones entre Estado y minorias han sido pues-

3 Esta percepcién todavia existe en relacién con algunos grupos de inmigrantes, especialmente los
grupos musulmanes después del 11 de septiembre. Pero ya no se aplica a las minorfas nacionales

histéricas.
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tas bajo una estricta “seguridad”, percibidas en primera instancia como cues-
tiones de seguridad nacional en lugar de asuntos de politica interior, dejando
poco espacio para el multiculturalismo liberal.

Un segundo factor que distingue a Occidente de post-comunistas de
Europa se refiere a la proteccién de derechos humanos, o en términos mds
generales, la evolucién de derechos de minorias con relacién a procesos mds
amplios de consolidacién del Estado y democratizacién. En el oeste, excep-
tuando a Espafia, la reestructuracién de los estados para dar cabida a las
minorias nacionales se produjo después de la consolidacién democritica, con
arraigadas tradiciones en relacién con el imperio de la ley, un poder judicial
independiente, una burocracia profesional y una cultura politica democré-
tica. La existencia de estas arraigadas tradiciones de constitucionalismo liberal
fue crucial para el surgimiento del multiculturalismo en Occidente, ya que
proporcioné una sensacién de seguridad a todos los ciudadanos de que el
multiculturalismo operaria dentro de pardmetros bien definidos por la demo-
cracia y los derechos humanos.

Por ejemplo, a medida que minorias nacionales han adquirido gobiernos
auténomos, estos han estado sujetos a los mismos requerimientos constitu-
cionales de respeto a los derechos humanos como el gobierno central. En
muchos casos, son también objeto de seguimientos regionales e internacio-
nales de derechos humanos. Esto logra tranquilizar a la poblacién que en-
tiende que sin importar cémo se resuelven los debates sobre autonomia, sus
derechos humanos fundamentales serdn protegidos. Esto a su vez genera con-
fianza en el potencial del multiculturalismo para sustituir las relaciones je-
rarquicas anteriores, con relaciones de la ciudadania democritica.

Sin embargo, en el mundo post-comunista, las reclamaciones de auto-
gobierno de las minorias locales se produjeron antes de la consolidacion de-
mocrdtica. Como resultado, existen menos garantias de que aquellas minorfas
que reciban autonomia la ejercerdn de forma concordante con el respeto a los
derechos humanos, en lugar de crear islas de tiranfa local intolerantes hacia
“forasteros” que residen en el territorio. En ausencia de un marco eficaz de
derechos humanos, estos extranjeros pueden ser desposeidos de sus bienes,
despedidos de sus puestos de trabajo, incluso expulsados o asesinados. De
hecho, esto es lo que ocurrié en varios casos en que las minorias establecie-
ron sus propios gobiernos auténomos: georgianos fueron expulsados de la
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regién de Abjaza de Georgia cuando esta declaré su autonomia; croatas fue-
ron expulsados de las regiones de Croacia dominadas por serbios cuando
estos declararon su autonomia, y asi sucesivamente. Ninguna de las partes
podia confiar en la existencia de instituciones juridicas eficaces y una policia
imparcial que garantice el respeto a los derechos humanos. En tales condi-
ciones, la implmentacién de AT puede ser literalmente una cuestién de vida
o muerte.

Estos dos factores ayudan a explicar la resistencia frente a la AT en la
Europa post-comunista. En condiciones de inseguridad regional, la AT
puede ser una amenaza para la seguridad del Estado. A falta de una consoli-
dacién democritica, la AT puede ser una amenaza para la vida y la libertad
de ciudadanos que pertenecen al grupo “equivocado”. Bajo estas circunstan-
cias, el objetivo previsto de multiculturalismo liberal —sustituyendo las
relaciones inciviles de enemistad y exclusién con las de una ciudadania libe-
ral-democrdtica— puede ser subvertido. Instituciones destinadas a promover
la ciudadanizacién dentro de estados multiétnicos podrian ser capturados
por agentes que traten de perpetuar y agravar las relaciones existentes de ene-
mistad y de exclusion.

Teniendo en cuenta esos obsticulos, no es de sorprenderse que las pro-
puestas de codificar un derecho a la autonomia para minorias nacionales
hayan fallado. Para estar seguros, estas propuestas siempre incluyeron la sal-
vedad de que los gobiernos auténomos debian respetar los derechos huma-
nos. El principio bdsico de que los derechos de las minorfas estdn
subordinados a los derechos humanos se encuentra en todos los documen-
tos internacionales sobre minorias y derechos indigenas, y es una coinciden-
cia importante con las teorias del multiculturalismo liberal (Kymlicka, 2007).
Sin embargo, en el contexto de la Europa post-comunista, habia un temor
generalizado de que las OI no puedan cumplir esta “garantia de papel”.

Habiendo abandonado el derecho a la autonomia, las normas sobre mi-
norfas que finalmente serfan adoptadas por el CE son débiles. De hecho la
FCNM, esencialmente, duplica el derecho de las minorias genéricas para dis-
frutar de la cultura de uno consagrado en el articulo 27. Habiéndose limi-
tado a derechos genéricos, el CE inmediatamente enfrent6 presiones por
expandir la cobertura més alld de las minorias nacionales tradicionales. Des-
pués de todo, ;por qué los derechos de las minorias genéricas para disfrutar
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de la cultura, sélo se garantizan a un tipo particular de grupos minoritarios?
¢Acaso no deberian los derechos de minorias genéricas ser protegidos gené-
ricamente? De hecho vemos un movimiento dentro del CE para redefinir el
término “minorfa nacional” de modo que este ya no se refiera a un tipo de
grupo dentro de otros, sino que se convierta en un término genérico que
abarque todas las minorias que viven en el territorio del Estado, incluyendo
pueblos indigenas, minorias domésticas, gitanos, y grupos de inmigrantes
(Wheatley, 2005). En resumen, tanto en su contenido y cobertura, la FCNM
ha reemplazado su objetivo original de definir los derechos destinados a gru-
pos étnicos nacionales domésticos, hacia definir los derechos de minorias ge-
néricas para todos los grupos.

La decisién de transformar a la FCNM de un documento especifico en
uno genérico de derechos es comprensible: el objetivo de formular principios
que hagan frente a las reivindicaciones de grupos étnicos nacionales era
demasiado ambicioso en un contexto de inseguridad regional y transicién
democridtica. Esta es una leccién importante y conscientizante sobre las
dificultades de utilizar el derecho internacional para articular la 16gica del
multiculturalismo liberal. Al final, el CE no pudo conciliar el objetivo a corto
plazo de prevenir conflictos en condiciones de inestabilidad, con el objetivo
a largo plazo de promover formas sélidas de un multiculturalismo liberal.
Esto a su vez, proporciona una leccién acerca de los limites del
multiculturalismo liberal en si mismo: su capacidad de promover la
ciudadanizacién depende de una serie de condiciones previas que estdn lejos
de ser universales.

V. Derechos Indigenas en la ONU

El segundo experimento en la formulacién de derechos focalizados es el es-
fuerzo de las NNUU para codificar los derechos especificamente disefiados
para los pueblos indigenas. Esta es una historia de mds éxito, y ofrece un in-
teresante contraste con la experiencia europea con sus minorfas nacionales.

¢Cudles son los pueblos indigenas, y en qué se diferencian de las minorias
nacionales? El término “pueblos indigenas” se ha usado tradicionalmente en
el contexto de los estados colonizados en el Nuevo Mundo, y se refiere a los
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descendientes de los habitantes originales no europeos de las tierras
colonizadas y pobladas por las potencias europeas. “Minorias Nacionales”,
por el contrario, fue un término acunado en Europa para referirse a aquellos
grupos que fueron derrotados en el tumultoso proceso de formacién de los
Estados europeos, y cuyas tierras terminaron siendo incorporadas en su
totalidad o en parte dentro de los estados mds grandes, dominados por una
poblacién vecina europea. Las minorias nacionales fueron agentes activos en
el proceso por medio del cual las primeras concepciones de imperios, reinos
y principados en Europa, se convirtieron en el moderno sistema de Estados-
nacién, pero, o bien terminaron sin un estado propio (“naciones sin estado”
tales como los Catalanes y Escoceses), o terminaban en el lado equivocado
de la frontera, aislados de sus compafieros de etnia en un estado vecino
(“minorfas estado-pariente” como los alemanes en Dinamarca o los hiingaros
en Eslovaquia).

Una manera preliminar de distinguir las dos, es decir que las minorias
nacionales han sido incorporadas a un Estado mds grande dominado por un
vecino europeo, mientras que los pueblos indigenas han sido colonizados y
establecidos por un poder distante colonial Europeo. Pero hay otros marca-
dores que resaltan esta diferencia histérica. Por ejemplo, la subyugacién de
los pueblos indigenas por los colonizadores europeos fue un proceso de natu-
raleza mds brutal y perturbador que la incorporacién de las minorias
nacionales en sociedades vecinas, dejando a los pueblos indigenas mds débi-
les y vulnerables. También hay una percepcién de diferencia en la
“civilizacién” entre los pueblos indigenas y las minorias nacionales. Mientras
que las minorfas nacionales suelen compartir las mismas estructuras moder-
nas (urbanas, industrializadas, consumidoras) econémicas y sociopoliticas
que los pueblos vecinos europeos, algunos pueblos indigenas conservan
modos anticuados de produccién econédmica, dedicados principalmente a la
agricultura de subsistencia o de caza/recoleccién de estilo de vida. Como
resultado de la colonizacién a gran escala, los pueblos indigenas son mds pro-
pensos a ser relegados a zonas remotas.

De esa manera ambos términos tienen su origen en los procesos histéri-
cos de Occidente. Las minorias nacionales han sido contendientes, pero per-
dedoras en el proceso de formacién del estado de la Europa continental; los
pueblos indigenas son a la vez victimas de la construccién de estados por los
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colonos europeos en el Nuevo Mundo. Como tal, no estd claro si uno u otro
término puede ser Gtilmente aplicado fuera de Europa y el Nuevo Mundo.
De hecho, como veremos, varios paises africanos y asidticos han insistido en
que ninguna categoria se aplica a ellos.

Sin embargo podemos encontrar grupos andlogos en otros contextos.
Por ejemplo, varios grupos en Asia o Africa comparten situaciones de vul-
nerabilidad cultural, economias premodernas, y aislamiento geogrifico de
algunos pueblos indigenas en el Nuevo Mundo, incluyendo varias “tribus de
las montafas”, “pueblos de los bosques”, “tribus némadas” y “los pastores”.

Del mismo modo, existen grupos en muchos estados post-coloniales que
son similares a las minorias nacionales europeas al ser participantes activos,
pero perdedores eventuales, en el proceso de descolonizacién y formacién
del estado post-colonial. Estos incluyen grupos como los Tamiles en Sri
Lanka, los Tibetanos en China, los Kurdos en Iraq, los Aceh en Indonesia,
Oromos en Etiopia, o los Palestinos en Israel. Al igual que las minorias na-
cionales en Europa, ellos pudieron haber albergado la esperanza de formar su
propio Estado en el proceso de descolonizacién, o al menos tener una auto-
nomia garantizada. Sin embargo, estos terminaron siendo subordinados a
un grupo més poderoso dentro de un Estado mds grande, o divididos entre
dos 0 més estados post-coloniales.

¢Por qué las Naciones Unidas deciden senalar a los pueblos indigenas,
mientras que las organizaciones europeas sefialan/apuntan a las minorias
nacionales? La motivacién europea fue el miedo ante los posibles efectos
desestabilizadores sobre la paz y seguridad internacional que los conflictos
entre minorfas nacionales podrian causar. La motivacién de las NNUU fue
diferente: particularmente, el deseo humanitario de proteger a un tipo de
grupo que se lo consideraba como vulnerable, incluso si esa misma debilidad
significaba que los pueblos indigenas eran poco propensos a amenazar la
estabilidad internacional.

La tarea que enfrentaba las NNUU, en ese entonces, fue desarrollar nor-
mas especificas para los pueblos indigenas que aliviasen su urgente vulnera-
bilidad, mientras promovian los objetivos a largo plazo del multiculturalismo
liberal. ;Qué implica el multiculturalismo liberal para los pueblos indigenas?
Si tenemos en cuenta la situacién de los pueblos indigenas en las democra-
cias Occidentales —los Indios y los Inuit / Esquimales de Canadd y los Es-
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tados Unidos, los Maories en Nueva Zelandia, los Aborigenes en Australia,
Dinamarca y Groenlandia y los Sami en Escandinavia— ha habido un cam-
bio dréstico desde la década de 1970 dirigida al reconocimiento de alguna
forma de autogobierno indigena sobre (lo que queda de) su territorio tradi-
cional. Esto se refleja en una amplia gama de resolucién sobre titulos de
tierras, acuerdos de autonomia, y el reconocimiento del derecho consuetu-
dinario indigena.

Este cambio hacia la autonomia para los pueblos indigenas fue
inicialmente controvertido, pero ahora es ampliamente aceptado (de forma
retrasada) como un reconocimiento de que la colonizacién de los pueblos
indigenas fue injusta, y que es necesaria alguna forma de descolonizacién,
permitiendo a los pueblos indigenas el restablecimiento de las instituciones
juridicas y politicas auténomas, y recuperar el control sobre parte de sus
tierras tradicionales. Esta tendencia ha sido respaldada por varios tedricos
del multiculturalismo liberal®. Al igual que el cambio hacia la AT para
minorfas nacionales es visto como una prueba de compatibilidad de los
derechos de grupos diferenciados con el constitucionalismo liberal y
ciudadanizacién democritica.

No es de extrafar, el impulso inicial de las NNUU en aprobar/respaldar
este modelo de autogobierno indigena. En 1993, el Proyecto de Declaraciéon
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas incluye el derecho a controlar
las tierras y territorios tradicionales, el derecho a autonomia en asuntos
internos, y el derecho a mantener el cardcter distintivo de resolucién de sus
costumbres juridicas. Como acabamos de ver, una propuesta similar de
consagrar el derecho a la autonomia de las minorfas nacionales en Europa,
también redactado en 1993, fue finalmente rechazado. En el caso de los
pueblos indigenas, sin embargo, la propuesta de declaracién fue aceptada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas, después de anos de
negociaciones, en 2007. Por otra parte, la Declaracién de las NNUU
reconoce a la autonomia indigena como una manifestacién de un derecho a
la libre determinacién (interna), en concordancia con lo argumentado por los
multiculturalistas liberales.

4 Véase Ivison, Duncan, et al., 2000.
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De esa manera, los esfuerzos de las NNUU en la formulacién de normas
especificas para los pueblos indigenas han sido mds exitosos que los esfuer-
zos europeos por formular normas especificas para minorfas nacionales, y de
mejor manera reflejan la 16gica del multiculturalismo liberal. Como resul-
tado, muchos comentaristas identifican a estas declaraciones como un raro
ejemplo del derecho internacional actuando como un vehiculo de “globali-
zacién contra-hegemoénica”, promoviendo justicia para los desfavorecidos
(Anaya, 2004).

El enfoque humanitario de las NNUU sobre los pueblos indigenas, sin
embargo, ha dejado un vacio juridico considerable con relacién a las cues-
tiones de seguridad planteadas por las minorias nacionales. Conflictos que in-
volucraron grupos étnicos nacionales como los kurdos, los habitantes de
Cachemira y palestinos representan una amenaza mucho mayor para la paz
regional y la seguridad que las luchas de los pastores o habitantes de los bos-
ques. Al senalar tinicamente a los pueblos indigenas en lugar de minorfas na-
cionales, la ONU no tiene directrices claras para abordar estos conflictos
apremiantes.

Una respuesta seria la de complementar las normas de las NNUU exis-
tentes sobre pueblos indigenas con otro conjunto de normas de las NNUU
dirigidas a las minorias nacionales. Como sefialé anteriormente, este tipo de
“multi-objetivos” reflejarfan la lgica del multiculturalismo liberal, que in-
cluye una serie distintiva de soluciones legales para grupos diferenciados, in-
cluyendo temas o pistas distintivas para las minorfas nacionales y pueblos
indigenas.

Desafortunadamente, perspectivas para desarrollar normas mundiales
sobre las minorias nacionales son inexistentes en el futuro previsible. El
intento de formular tales normas a escala mundial —el Proyecto de
Convencidn sobre la Autodeterminacién mediante la Autoadministracién
presentado por Liechtenstein ante las Naciones Unidas en 1994— nunca
fue seriamente considerado. Esto no deberia sorprendernos. Los mismos
factores que inhibieron el desarrollo de las normas sobre minorfas nacionales
en la Europa post-comunista —es decir, los temores acerca de la seguridad
geopolitica y de la proteccién de los derechos humanos— se aplican a la
mayorfa de los paises de Africa, Asia o el Oriente Medio. Si las organizaciones
europeas fueron incapaces de superar estos temores, a pesar de sus

22



DERECHO DE LAS MINORIAS EN FILOSOFIA POLITICA Y EL DERECHO INTERNACIONAL

formidables capacidades econdmicas, juridicas y militares, es poco realista
esperar que las NNUU tengan éxito en esta tarea. Y, de hecho, nuncalo han
intentado.

El marco actual de las NNUU que adopta normas especificas para los
pueblos indigenas, pero no para las minorias nacionales, es poco probable que
cambie. Lamentablemente, esta asimetria estd generando inestabilidades. A
fin de comprender el problema, debemos recordar la visién mds amplia den-
tro de la légica del multiculturalismo liberal. Como sefalé anteriormente,
tanto los pueblos indigenas y las minorias nacionales son tratadas como mi-
norfas “viejas” o de “patria” en las mayorias de las democracias occidentales.
Existen diferencias significativas entre los dos tipos de minorias de patria,
pero ambas son reconocidas como poseedoras de intereses legitimos con re-
lacién al gobierno de su territorio tradicional, y la expresion de su idioma y
cultura dentro de las instituciones publicas del mismo. En este sentido, se las
distingue de las minorias nuevas compuestas de inmigrantes, trabajadores de
temporada y refugiados.

En el derecho internacional, sin embargo, los puntos comunes entre los
pueblos indigenas y las minorfas nacionales se han oscurecido. Habfa, en
primer lugar, una justificacién comprensible para esta tendencia. Como
hemos visto, la subyugacién de los pueblos indigenas por los colonizadores
europeos fue un proceso mds brutal que el sometimiento de las minorias
nacionales por sociedades de paises vecinos europeos, dejando a los pueblos
indigenas mds vulnerables y, por ende, en la necesidad mds urgente de
proteccién internacional. Como resultado, se ha presentado un argumento
moral plausible de dar prioridad a los pueblos indigenas sobre las minorias
nacionales en la codificacién de los derechos de autogobierno en el marco del
derecho internacional.

Sin embargo, lo que comenzé como una diferenciacién en la urgencia re-
lativa entre las reivindicaciones de los pueblos indigenas y las de minorias
nacionales se ha convertido en una ruptura total en el plano del derecho in-
ternacional. Por medio de una amplia gama de documentos internacionales,
los pueblos indigenas han sido distinguidos de otras minorias patria, y los re-
clamos de AT se han limitado a sus primeras expresiones. Las minorfas na-
cionales se han agrupado junto con nuevas minorias y se les ha concedido
s6lo derechos genéricos, haciendo caso omiso de sus necesidades especificas,
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y sus aspiraciones relacionadas con la solucién histérica y concentracion te-
rritorial. La distincidn entre pueblos indigenas y otras minorias patria ha asu-
mido por esta razén una importancia dentro del derecho internacional que
se encuentra ausente en la teorfa y prictica del multiculturalismo liberal.

Desde la perspectiva del multiculturalismo liberal, este intento de crear
una barrera/impedimento entre los derechos de los pueblos indigenas y las
minorfas nacionales es problemadtica. La clara distincién en materia de dere-
chos parece moralmente inconsistente, debido a que cualquier argumento
que exista para reconocer derechos de autogobierno a los pueblos indigenas
también se aplica a otros grupos patria. Asi se entiende de las explicaciones
propias de la ONU especificamente sobre el tema indigena. En un reciente
documento, el presidente del Grupo de Trabajo sobre las Minorias de las Na-
ciones Unidas (Asbjorn Eide) y el presidente del Grupo de Trabajo sobre Po-
blaciones Indigenas de las Naciones Unidas (Erica-Irene Daes) explicaron su
vision de la distincién entre “pueblos indigenas”, por una parte, y “minorias
nacionales, étnicas, religiosas y lingiiisticas”, por otra (Eide y Daes, 2000). Al
explicar el porqué los pueblos indigenas se les reconoce derechos especificos
o dirigidos a ellos mds alld de aquellos disponibles hacia todas las minorifas
bajo el genérico articulo 27, los dos Presidentes identificaron tres diferencias
fundamentales: (a) mientras que las minorfas buscan la integracién institu-
cional, los pueblos indigenas buscan preservar un cierto grado de separacién
institucional; (b) mientras que las minorias buscan los derechos individua-
les, los pueblos indigenas buscan los derechos colectivamente-ejercitados; (c)
mientras que las minorfas buscan la no discriminacién, los pueblos indige-
nas buscan la autonomia. Estas son de hecho diferencias relevantes que el
multiculturalismo liberal atiende. Pero ninguno de ellas distingue a los pue-
blos indigenas de las minorias nacionales. En los tres puntos las minorfas na-
cionales caen en el mismo lado que los pueblos indigenas.

En un documento anterior, Daes ofrecié una version algo diferente. Se-
fial6 que la caracteristica distintiva de los pueblos indigenas, en compara-
cién con las minorfas en general, es que las primeras poseen un fuerte apego
a un territorio tradicional. Como dice ella, “el apego a una patria es, sin em-
bargo, definitivo en la identidad e integridad social y cultural de los grupos
[indigenas]. Esto puede sugerir una definicién muy estrecha, pero precisa de
‘indigenas’, suficiente para ser aplicado a cualquier situacién donde el pro-
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blema sea uno de distinguir un pueblo indigena [de] la clase mds grande de
las minorias” (Daes, 1996: parrafo 39). Pero este criterio —“el apego a una
patria’— escoge las minorias patria en general, no los pueblos indigenas en
particular.

Debido a que los principios fomentados dentro de las NNUU sobre de-
rechos indigenas se aplican también a minorfas nacionales, la abismal dife-
rencia en su situacién juridica con respecto a otros grupos carece de cualquier
justificacién moral. Tal vez sea imposible extender normas de autogobierno
a las minorias nacionales, por razones exploradas anteriormente, pero no de-
berfamos ignorar las inconsistencias morales que esto genera.

La tajante distincién entre minorfas nacionales y pueblos indigenas es
inestable de otro modo, ya que en la distincién es muy dificil sacar fuera de
los casos de Europa y los estados formados por colonos europeos. En Occi-
dente, como hemos visto, hay una distincién relativamente clara establecida
entre las minorfas nacionales europeas y el pueblo indigena del Nuevo
Mundo. Ambos son grupos de la patria, pero el primero ha sido incorpo-
rado a un estado mds grande dominado por un pueblo vecino, mientras que
los segundos han sido colonizados y resueltos por un poder colonial distante.
Es menos claro cémo podemos establecer esta distincién en Africa, Asia o el
Medio Oriente.

En cierto sentido, ningtn grupo de Africa, Asia o el Medio Oriente se
ajusta al perfil tradicional de los pueblos indigenas. Todas las minorias patria
en estas regiones se han incorporado a los Estados mds grandes dominados
por los grupos vecinos, en lugar de ser incorporados en los estados de los
colonos. En ese sentido, todos estdn mds cerca del perfil de las minorias
nacionales europeas que a los pueblo indigena del Nuevo Mundo. Por esta
razén, varios paises asidticos y africanos insisten en que ninguna de sus
minorias deberfa ser designada como pueblos indigenas. Sin embargo, si se
limita la categoria de los «pueblos indigenas» a los estados del Nuevo Mundo,
esto dejarfa a las minorias patria en gran parte del mundo sin ninguna forma
significativa de proteccién internacional. Si las normas especificas indigenas
no se aplican en Asia o en Africa, entonces estas minorfas se quedarfan
amapradas s6lo por los débiles derechos consagrados en el genérico articulo
27, y esto no ofrece ninguna proteccién para los intereses relacionados con
minorias patria.
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A fin de extender las protecciones del derecho internacional, la ONU
ha tratado de volver a conceptualizar la categoria de los pueblos indigenas
para cubrir al menos algunas minorias patria en los estados post-coloniales.
Sobre esta visién, no deberfamos centrarnos en si las minorias del territorio
nacional han sido dominadas por colonos de un poder colonial distante o
por pueblos vecinos. Lo que importa es simplemente los hechos de la
dominacién, vulnerabilidad y encontrar los medios adecuados para reme-
diarlas. Asi las cosas, varias OI han alentado grupos en Africa y Asia a iden-
tificarse como pueblos indigenas a fin de obtener una mayor proteccién
internacional.

Esta campana por ampliar la categoria de los pueblos indigenas mds alld
de su configuracién original del Nuevo Mundo es el resultado légico de la
motivacién humanitaria que llevé a la seleccion de los pueblos indigenas en
el primer lugar. En la medida que la motivacién de los derechos objetivos era
el distintivo de la vulnerabilidad de los pueblos indigenas en los estados de
colonos del Nuevo Mundo, era natural expandir la categoria para incluir a
grupos de otros lugares en el mundo que comparten las mismas vulnerabili-
dades, aun si ellos no estaban sujetos al colonialismo de los colonos.

La dificultad real, sin embargo, es como distinguir qué grupos patria en
Africa, Asia o el Oriente Medio deberfan ser designados como pueblos
indigenas bajo el derecho internacional. Una vez que empezamos a aplicar la
categorfa de pueblos indigenas mds alld del caso central de los estados colonos
del Nuevo Mundo, no hay un punto de parada claro. De hecho, hay
desacuerdos importantes dentro de las OI acerca de cémo aplicar la categoria
de pueblos indigenas en los estados post-coloniales (Kingsbury, 1998).
Algunos lo limitan a los pueblos aislados, como las tribus de las montafias o
los pueblos de los bosques en el sureste de Asia, o los pastores en Africa.
Otros, sin embargo, ampliarfan la categoria para abarcar todas las minorfas
patria histéricamente subordinadas que sufren alguna combinacién de
exclusién politica o vulnerabilidad cultural.

Bajo estas circunstancias, los intentos de establecer una distincion ta-
jante entre las minorfas nacionales y los pueblos indigenas parecerdn arbi-
trarias. Ademds, cualquier categoria, serfa politicamente insostenible. El
problema aqui no es simplemente que la categorifa de los pueblos indigenas
tiene zonas grises y limites difusos. El problema, mds bien, es que mucho
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depende sobre de qué lado de la linea caen los grupos, y como resultado,
existe una intensa presién politica para cambiar el lugar donde se dibuja la
linea, de manera que son politicamente insostenibles.

Como deberia quedar claro hasta este punto, el marco actual de la ONU
no proporciona ningun incentivo para que cualquier minoria patria se iden-
tifique a si misma como una minoria nacional, puesto que las minorias na-
cionales s6lo pueden reclamar derechos de las minorias genéricas. En cambio,
todas las minorias patria tienen un incentivo para (re)definirse a si mismas
como “pueblos indigenas”. De catalogarse bajo el epigrafe de “minoria na-
cional” de la ONU, no conseguirfan nada mds alld de los derechos genéricos
del articulo 27; si se catalogan como “pueblos indigenas”, tienen la promesa
de adquirir derechos sobre la tierra, control sobre los recursos naturales, au-
tonomia politica, derechos lingiiisticos y pluralismo juridico.

No es sorprendente, que un niimero creciente de grupos patria en Africa,
Asia y el Medio Oriente estén adoptando cada vez mds la categoria de indi-
genas. Consideremos la minorfa de habla Arabe en la regién de Ahwaz de
Irdn, cuyo pais patria ha sido objeto de politicas estatales de persianizacidn,
incluida la supresién de los derechos en lengua Arabe, el cambio de nombre
de ciudades y pueblos para borrar evidencias de su historia Arabe, y politi-
cas de asentamiento que inundaron los Ahwaz con los colonos pérsicos. En
el pasado, los lideres de Ahwaz se han presentado ante el Grupo de Trabajo
sobre las Minorias de las Naciones Unidas para quejarse de que sus derechos
como minorfa nacional en relacién con sus territorios tradicionales no han
sido respetados. Debido a que la ONU no reconoce a las minorias naciona-
les un derecho distintivo con respecto a sus zonas de asentamiento histérico,
los Ahwaz se han re-definido a si mismos como un pueblo indigena, y han
logrado asistir al Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas de las Na-
ciones Unidas. Del mismo modo, diversas minorfas patria en Africa que una
vez asistieron al Grupo de Trabajo sobre las Minorias han vuelto a re-defi-
nirse a s{ mismos como pueblos indigenas, principalmente para obtener la
proteccion por sus derechos sobre la tierra (Lennox, 2006). Los lideres entre
los tdrtaros de Crimea, Roma, afro-Latinos, palestinos, chechenios y tibeta-
nos estan debatiendo si se autoidentifican como indigenas. Incluso los kur-
dos —el ejemplo de libro de texto de una minoria nacional sin estado—
estdn debatiendo esta opcién.
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En todos estos casos, las minorias nacionales estén respondiendo al hecho
de que los derechos de las minorias genéricas de las Naciones Unidas estin
“considerados como fatalmente débiles” (Barsh, 1994), ya que no protegen
ninguna reclamacién basada en asentamientos histéricos o apegos territoria-
les. Teniendo en cuenta al derecho internacional tal como estd hoy en dia, el
reconocimiento como un pueblo indigena, es la Gnica via para asegurar la
proteccidn de estos intereses.

La disponibilidad de esta ruta de puerta-trasera para las minorfas nacio-
nales dirigidas a obtener derechos de autogobierno especificos, puede pare-
cer positiva. Después de todo, desde la perspectiva del multiculturalismo
liberal, la 16gica moral subyacente, debe ser el reconocer los intereses legiti-
mos relativos a la solucién histérica y el territorio compartido por todas las
minorfas patria, ampliando la categoria de los pueblos indigenas es una forma
posible de hacer esto.

Desafortunadamente, este no es un enfoque sostenible. La tendencia de
las minorifas nacionales de adoptar la categoria de pueblos indigenas es pro-
bable que conduzca al colapso del sistema internacional de los derechos in-
digenas. Como hemos visto, la ONU vy otras OI han rechazado
repetidamente los intentos de codificar los derechos de autogobierno por
parte de grupos de poder subestatales nacionales, en parte debido a sus im-
plicaciones para la seguridad geopolitica. Ellas no van a permitir que dichos
grupos obtengan derechos de autogobierno a través de la puerta de atrds me-
diante la redefinicién de si mismos como pueblos indigenas. Si mds y més
grupos patria adoptan la etiqueta de indigenas, el resultado probable es que
las OI se retirardn del tema de derechos indigenas.

Esto sugiere que el futuro de las NNUU sobre asuntos indigenas a largo
plazo no estd claro. A menudo se lo cita como la historia més clara de éxito
en el desarrollo internacional de los derechos de las minorias, pero su éxito
se basa en cimientos poco s6lidos. La ONU ha tratado de crear una malla de
seguridad juridica entre los derechos de los pueblos indigenas y las minorias
nacionales. Esta proteccién de seguridad se necesité para obtener que el tema
indigena cogiera fuerza, pero estd en contradiccién con la légica del multi-
culturalismo liberal, y es politicamente insostenible. Un marco internacional
duradero requiere de una explicacién mds coherente de la relacidn entre pue-
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blos indigenas y las minorias nacionales, y un enfoque mds coherente de de-
rechos de autogobierno.

VI. Conclusién

Nuevas normas de los derechos de las minorias han surgido dentro del
derecho internacional al mismo tiempo que nuevas teorfas del
multiculturalismo liberal, han surgido dentro de la filosofia politica. El
desarrollo de ambas se apoyan mutuamente en muchos aspectos: los ideales
del multiculturalismo liberal, han contribuido a configurar o dar forma al
derecho internacional y el derecho internacional ha ayudado a promover el
multiculturalismo liberal.

Sin embargo, hay limites en la medida en que el derecho internacional
puede servir como un vehiculo para promover el multiculturalismo liberal.
Si comparamos las normas internacionales vigentes sobre derechos de mi-
norfas con las conclusiones de las teorfas multiculturalistas liberales, encon-
traremos varias lagunas. Las dos convergen mds estrechamente en la esfera de
los derechos indigenas, donde las normas de las NNUU son muy similares
a las teorias liberales de los derechos indigenas, particularmente en su com-
promiso con el autogobierno, los tratados de derechos y las reivindicaciones
de tierras. Hay una mayor divergencia en la zona de minorfas nacionales. En
este contexto, el multiculturalismo liberal ha apoyado de forma general una
norma de autonomia territorial y el estatus de lengua oficial, pero los inten-
tos de formular tales ideas en el derecho internacional han sido decidida-
mente rechazados. De esta forma la divergencia es tal vez mayor en el caso
de los inmigrantes, en el cual no ha habido ningtin intento de formular nor-
mas internacionales basadas en las teorfas del multiculturalismo liberal.

Estas diferencias reflejan en parte las relaciones de poder en las que se
basa el derecho internacional. Después de todo, las organizaciones interna-
cionales son clubes de estados, y por lo tanto, no son drbitros neutrales en el
tratamiento de los conflictos entre estados y sus minorias. Serfa realmente
sorprendente si los clubes de los estados apoyarian un fortalecimiento de los
derechos de minorias, sobre todo en lugares donde esas minorias encarnan
un desafiante obstdculo a la soberania estatal.
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Pero la raison d’etat no es toda la historia. Las OI de hecho, han mos-
trado gran simpatia por los ideales del multiculturalismo liberal. Si las
actuales normas internacionales de derechos de las minorias proporcionan
s6lo un pélido reflejo de esos ideales, esto es en parte debido a las auténticas
dificultades para traducir el multiculturalismo liberal en el derecho interna-
cional. Las condiciones que permitieron al multiculturalismo liberal echar
raices (de manera desigual) en las democracias occidentales no existe en mu-
chos paises, y promover el multiculturalismo liberal, sin prestar atencién a
estas condiciones subyacentes puede agravar en lugar de mitigar los conflic-
tos étnicos. Por otra parte, las categorias bésicas que se utilizan en las teorfas
del multiculturalismo liberal —como las categorias de “pueblos indigenas”
y “minorias nacionales”— se basan en la experiencia de regiones particula-
res, y puede que no funcione bien en una escala global.

Estas dificultades no deberian sorprendernos. El ejercicio de formular
las normas internacionales de derechos de las minorias es relativamente re-
ciente, asi como el intento de formular teorfas normativas del multicultura-
lismo liberal. Estamos todavia en las primeras etapas de pensar sobre cémo
las dos pueden y deberian apoyarse unas a otras.
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