NUNAVUT, LOS DERECHOS INDIGENAS
Y EL FEDERALISMO EN CANADA!

Julian Castro Rea’

A todos los nunavummiut, con respefo y admiracidn

| primero de abril de 1999 se pro-
dujo un importante acontecimien-
to en el Artico canadiense: la crea-
cién del Territorio® de Nunavut. Este
evento no es simplemente de una nueva
divisién administrativa del territorio de

* Departamento de Ciencia Politica, Universi-
dad de Alberta, Edmonton, Canada.

!La investigacion de campo sobre la cual se basa
este articulo fue posible gracias al apoyo econdémi-
co del Departamento de Asuntos Extranjeros y
Comercio Internacional de Canada (prart/magci),
a través de su programa Faculty Research Award.
Agradezco a Lois Leslie, Hugh Lloyd y Sandra In-
utiq, funcionaries del gobierno de Nunavut, por su
apoyo profesional ¥ generoso.

?Las unidades constituyentes del federalismo
canadiense son las provincias y los territorios. Mien-
tras que las provincias poseen legalmente la tie-
rTa, los territorios administran tierras que perte-

Canadd. Nunavut es resultado de la la-
borioza negociacién que los inuit, el gru-
po indigena mayoritario en esa region,’
emprendieron hace mas de un cuarto de
siglo para establecer su derecho a la tie-
rra en su calidad de primeros ocupantes.
En consecuencia, el gobierno del nuevo
territorio, aunque en principio similar al
de los otros dos, asegurara la representa-
ci6én mayocritaria de la poblacién inuit,

necen de jure al gobierno federal. Ademas, los te-
rritorios carecen de una base fiscal que les permita
asumir las responsabilidades legislativas de las
provincias. Existen en Canada diez provincias y tres
territorios: Yukén, los Territorios del Noroeste ¥
Nunavut.

3 Inuit, nombre real de los esquimales, significa
“la gente”. Es una palabra en plural; su singular

es inuk.
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gracias a lo cual este pueblo puede plas-
mar su cultura y sus tradiciones en las
instituciones en formacién. El nombre
mismo del nuevo territorio refleja esta
intencién: Nunavut significa “nuestra tie-
rra” en inuktitut, la lengua de los inuit,
que es también lengua oficial del nuevo
gobierno, a la par del inglés y el francés.
Todo esto se logré por medios pacificos,
mediante una habil negociacién llevada
a cabo por organizaciones representati-
vas de los inuit. Nunavut representa una
experiencia de conciliacién de los recla-
mos indigenas por sus derechos ancestra-
les con las instituciones de un Estado li-
beral democrético moderno.

El interés de esta experiencia, para el
observador mexicano, salta a la vista.
Desde 1994, cuando inici6 la insurreccién
armada en Chiapas, los reclamos por el
reconocimiento de los derechos indigenas
y la capacidad de gobernarse a si mismos
se ubicaron en el primer plano de la agen-
da politica nacional. Algunos analistas,
legisladores y otras personalidades pibli-
cas perciben estos reclamos como una
amenaza a la gobernabilidad de México
0, incluso, al Estado de derecho v a la in-
tegridad territorial del pais. Se inquietan
asimismo de que los indigenas estén re-
clamando derechos colectivos, que inter-
pretan como fueros, por encima de los
derechos individuales garantizados porla
Constitucién a todos los mexicanos.t Nu-
navut muestra, en cambio, que con vo-
luntad politica, paciencia e imaginacién
es posible conciliar los reclamos de los
pueblos ancestrales con la democracia,
mediante un mecanismo institucional

+ Interpretaciones de este tipo interfirieron en
el debate sobre la Ley Indigena en abril de 2001.

presente tanto en Canadd como en Méxi-
co: el federalismo.

El objetivo de este articulo es justifi-
car estas afirmaciones, que pueden ser po-
lémicas. Para ello, primeramente traza-
remos un panorama de la situacién de los
reclamos indigenas y de la reforma del
federalismo en Canadd, para mostrar el
impasse constitucional al que estos asun-
tos han llegado. Esta situacién servira
para resaltar el valor de la negociacién
que condujo a la creacién de Nunavut,
para lo cual haremos un recuento de los
ingredientes que permitieron una nego-
ciacién exitosa. Enseguida, presentare-
mos una semblanza del nuevo gobierno
territorial y de sus peculiaridades dentro
del esquema federal canadiense. Final-
mente, analizaremos los desafios que el
nuevo gobierno debe enfrentar para ha-
cer realidad la promesa de Nunavut.
A manera de conclusién, argumentare-
mos por qué la experiencia de Nunavut
puede contribuir al debate sobre el auto-
gobierno indigena que se desarrolla ac-
tuaimente en México.

El titulo de este articulo alude a dos
personalidades importantes en la histo-
ria del federalismo canadiense: John
Alexander Macdonald y John Amagoalik.
Macdonald, lider del Partido Conserva-
dor a mediados del siglo pasado, es consi-
derado el padre de la federacién canadien-
se por haber propiciado el acuerdo politico
entre provincias en 1867 y por haber sido
el primer ministro inicial de la naciente
federaciéon. Amagoalik, lider inuit desde
principios de los afios setenta, es consi-
derado el padre de Nunavut por haber
jugado un papel decisivo en las negocia-
ciones del acuerdo territorial y por haber
sido el presidente de la comisién de crea-
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cién del nuevo territorio. Curiosamente,
a ambos se les denomina coloquialmen-
te, con afecto, “John A.”. En mi titulo,
pues, quise utilizar esta peculiar coinci-
dencta para subrayar varias cosas: el de-
sarrollo de la federacién canadiense des-
de el primer al segundo “John A.”, c6mo
el marco constitucional de 1867 permite
acomodar las reivindicaciones ancestra-
les indigenas y cdmo el Estado canadien-
se al fin reconoce el derecho de los inuit
a gobernar y disponer de su territorio
ancestral.

LOS DERECHOS INDIGENAS

Y LA REFORMA DEL FEDERALISMO
EN CANADA: EL OBSTACULO
CONSTITUCIONAL

El gobierno y las leyes de Canada reco-
nocen alos indigenas como una categoria
especial de ciudadanos. La base juridica
v politica de esta diferencia es la llamada
Proclamacién Real, emitida por Jorge 111
de Inglaterra en 1763. Este documento
es resultado directo de la cesién a Lon-
dres de las posesiones francesas en lo que
ahora es Canad4, ocupadas militarmen-
te por los britdnicos cuatro afios atrds. En
el documento, el rey decreta la formacién
de cuatro colonias y reserva para el uso de
los indigenas el vasto territorio compren-
dido entre la antigua colonia de Nueva
Francia y las posesiones de la Compafiia
de la Bahia Hudson.® Lo que es més im-

% La Hudson’s Bay Company (HEC) nace cuando
el rey Carlos 11 cede en 1670 todo el territorio y las
aguas comprendidos dentro de la Bahia de Hudson
v su sistema de afluentes. El rey concedié asi a per-
petuidad 3 900 000 km?, es decir, casi el doble de la

portante, la proclamacién prohibe la
enajenacién de las tierras de los indige-
nas a los colonos europeos sin la autori-
zacién del gobierno; los indios no pueden
ceder sus derechos sobre las tierras sino
a la Corona, quien a su vez se considera
protectora de esos derechos.§

Aunque este documento precede a la
formacidn misma de Canad4 como Esta-
do moderno, se acepta atin como la base
constitucional’ del reconocimiento de los
derechos indigenas. Ha sido invocado en
decisiones recientes de la Corte Suprema
que involucran a indigenas en casos con-
tenciosos. Fue también el punto de parti-
da de los tratados negociados entre la
Corona britdnica y numerosos pueblos
indios, desde mediados del siglo xix has-
ta nuestros dias.

No obstante, la validez juridica de la
proclamacién real no fue siempre recono-
cida. Desde inicios del siglo xx hasta 1973
el gobierno federal negé que los indige-
nas tuvieran derechos especiales, diferen-
tes de los de otros canadienses. En ese

extension actual de México o 40% de la actual ex-
tensién territorial de Canadé. La EBC se convirtio
en la propietaria privada de tierras més grande
de la historia universal. Véase Peter C. Newmarn,
Empire of the bay: the company of adventurers that
seized a continent, Toronto, Penguin Books, 1998,
pPp. 75-78.

5 Renée Dupuis, La question indienne au Cana-
da, Montreal, Boréal, 1991, pp. 15-17.

7En Canada la constitucién comprende mis que
el texto positivo. Son igualmente fuentes constitu-
cionales las convenciones (costumbres reiteradas
en el tiempo}, las decisiones de la Corte Suprema
v los decretos reales, como la Proclamacién Real
de 1763. Véase Bayard Reesor, The Canadian cons-
titution in historical perspective, with a clause-by-
clause analysis of the constitution acts and the Ca-
nada Act, Scarborough, Prentice-Hall Canada,
1992, p. 91.
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afio, sin embargo, la Corte Suprema de
Canada establecié claramente que los
derechos indigenas sobre sus territorios
ancestrales existen en la ley canadiense
mientras no sean expresamente extingui-
dos con el consentimiento de los indios
mismos, para lo cual pueden exigir una
compensacion. Esta decisién, conocida co-
mo el Caso Calder, por primera vez re-
conoce sin ambigiiedades la validez de la
proclamacién real de 1763 como base de
reclamos territoriales contempordneos,
y por ello consituye una obligacién cons-
titucional para Ottawa negociar reclamos
territoriales con los pueblos aborigenes.®
El Caso Calder se convertiria asi en fun-
damento de reivindicaciones territoriales
posteriores, incluida Nunavut.

La Constitucién de 1867 reconoce, en
su articulo 91 (24), la obligacién del go-
bierno federal de hacerse cargo de los
indigenas. En cambio, los derechos indi-
genas como tales ingresaron a la Consti-
tucién escrita apenas con la reforma ope-
rada en 1982. Los articulos de esta
reforma que expresamente protegen los
derechos indigenas son el 25 y el 35. El
articulo 25 establece lo siguiente:

La proteccién en esta Carta de ciertos de-
rechos y libertades no debe interpretarse
para abrogar o derogar los derechos o li-
bertades aborigenes, por tratadoe u otros
que pertenecen a los pueblos aborigenes
de Canad4, incluyendo:

a) cualquier derecho o libertad que haya
sido reconocido por 1a Proclamacién Real
del 7 de octubre de 1763, y

b} cualquier derecho o libertad que aho-
ra exista como resultado de los reclamos

8 Corte Suprema de Canada, Calder v. British
Columbia (attorney-general), 1973, 3.C.R. 313.

territoriales o que pueda ser adquirido por
este medio.?

El articulo 35, ademads de reiterar la
proteccién de los derechos indigenas, com-
promete al gobierno de Canad4 a convo-
car a una conferencia constitucional con
la participacién de representantes de los
pueblos indigenas en caso de que desea-
ra modificar las cldusulas constituciona-
les relacionadas con ellos.

Es decir, la constitucién reconoce que
los indigenas tienen ciertos derechos por
el hecho de ser los pobladores originales
de lo que actualmente es Canadd. Sin
embargo, no es tan claro en qué consis-
ten esos derechos. La definicidn scbre su
contenido concreto se remite a las circuns-
tancias, ya sea a los tratados que grupos
indigenas especificos negocien con el go-
bierno federal, ya sea a decisiones que los
tribunales tomen respecto a casos en par-
ticular.

Existe, por ejemplo, un derecho reco-
nocido a los indigenas de vivir en sus te-
rritorios tradicionales y utilizar sus recur-
s0s. Sin embargo, la delimitacién de esos
territorios y el alcance de la utilizacién
de sus recursos es materia contenciosa.
Algunos grupos indigenas aclararon el
asunto mediante tratados especificos para
compartir el territorio con los colonizado-
res europeos, a cambio de ciertas garan-
tias juridicas y politicas asi como compen-
saciones financieras. No obstante, la
mayor parte del territorio canadiense
permanece en la ambigiiedad, pues mas

9 Departamento de Justicia de Canad4, A con-
solidation of the constitution acts 1867-1982,
Ottawa, Minister of Public Works and Government
Services, 1999, pp. 64-65. Traduccion del autor.
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de treinta grupos indigenas reclaman
igual numero de dreas territoriales de
extensiones muy diversas y que, incluso,
se traslapan. Estos reclamos, que inclu-
yen tierras en las que a menudo hay im-
portantes asentamientos humanos de
colonizadores europeos, se denominan
“reivindicaciones territoriales globales” y
son objeto de una prolongada negociacién
entre los indigenas y Ottawa. Solamente
en la provincia de Columbia Britdnica hay
mas de 22 reclamos de este tipo, inclu-
vendo uno que abarca a la ciudad de Van-
couver en su totalidad.

Desde 1982, los pueblos indigenas, a
través de sus representantes, intentaron
ver que sus derechos fueran enumerados
expresamente en la Constitucién. Las
cuatro conferencias constitucionales rea-
lizadas con este objeto en 1983, 1984, 1985
v 1987 lograron aportar ciertas precisio-
nes al alcance de los articulos constitu-
cionales citados, pero no resolver el pro-
blema de fondo.! A partir de 1987 se
interrumpen las conferencias constitucio-
nales sobre los derechos de los indios.
A cambio, en agosto de 1991 Ottawa de-
cide crear una Comisién Real sobre Pue-
blos Aborigenes,!! para proponer solucio-
nes a la compleja problematica indigena.
En noviembre de 1996 la Comisién pre-
senté un reporte que propone una solu-

®Véaze Bryan Schwartz, First principles, se-
cond thoughts: aboriginal peoples, constitutional
reform and Canadian statecraft, Montreal, Insti-
tut de Recherche en Politiques Publiques, 1986.

11 1,35 comisiones reales son equipos de investi-
gacion transitorios encargados de iluminar a los
legisladores sobre una cuestion compleja de politi-
ca publica. Las recomendaciones de dichas comi-
siones tienen un caracter consultivo, no obligato-
rio, para los gobiernos y las legislaturas.

cién exhaustiva a la problemética indi-
gena, que va desde la clarificacién consti-
tucional de sus derechos, la puesta en
practica extensiva del autogobierno indi-
gena, hasta la creacion de un fideicomiso
de 1 575 millones de délares canadienses
para la promocién del bienestar social,
econdémico y politico y, por ende, la elimi-
nacién gradual de la tutela del gobierno
federal sobre los pueblos indios.1?

El gobierno federal no acaté esas reco-
mendaciones, que hubieran resuelto de
raiz la problematica indigena, aunque a
un costo politico y financiero que el go-
bierno canadiense juzgé demasiado alto.
Prefirié emitir un documento alternativo
que es a la vez un programa de acciones
a seguir y un llamado a los pueblos in-
dios a establecer una nueva alianza (part-
nership) con el resto de los canadienses.®
Asi, Ottawa evita las soluciones globales
y envia la problematica indigena de re-
greso al punto de partida: la solucidn de
los problemas aborigenes depende de la
negociacion especifica que cada grupo lo-
gre con el gobierno.

La mayoria de los reclamos territoria-
les globales se hallan actualmente em-
pantanados en los procesos juridicos y en
la confrontacién de intereses politicos.
Pocos son los grupos indigenas que han
logrado una solucién satisfactoria a sus
reclamos territoriales. Destacan entre

2 Royal Commission on Aboriginal Peoples,
People to people, nation to notion: highlights from
the report of the Royal Commission on aboriginal
peoples, Ottawa, Minister of Supply and Services,
1996, pp. 125-145.

13 Minister of Indian Affairs and Northern Dev-
elopment, Gathering strength — Canada s aborig-
inal action plan, Ottawa, Minister of Public Works
and Government Services, 1997,
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ellos los indigenas del norte de Quebec
(cris, naskapis, innus e inuit), los inuvia-
luit del delta del ric MacKenzie y, mds
recientemente, los nisga’a de Columbia
Britanica. En todos los casos, los indige-
nas han conseguido establecer sus dere-
chos sobre territorios limitados a cambio
de renunciar legalmente a todo reclamo
posterior sobre dreas mayores que sus an-
cestros ocupaban y cuyos recursos utili-
zaban.

Como indicamos anteriormente, el de-
bate sobre los derechos indigenas tuvo
como telén de fondo las discusiones sobre
reforma constitucional que se iniciaron en
Canada a principios de los afios ochenta.
La reforma constitucional de 1982 esta-
blece un mecanismo de enmienda consti-
tucional y una Carta de Derechos y Li-
bertades, hasta entonces ausentes de la
Constitucion canadiense. Sin embargo, se
operd sin el consentimiento de la provin-
cia de Quebec ni de los pueblos indige-
nas. Esta omisién es politicamente gra-
ve, pues significa que se margind del
consenso a los representantes de dos de
las tres comunidades histéricas que con-
formaron Canad4.

Con el objetivo de paliar esta deficien-
ia, el gobierno federal propuso en 1987
ainijciativa de reforma conocida como el
scuerdo del Lago Meech. Resultado de

consultas y negociaciones con los gobier-
nos de las diez provincias, sobre todo
Quebec, este acuerdo no pudo ser ratifi-
cado dentro del término establecido de
tres afios por la oposicién de dos legisla-
turas provinciales, Terranova y Manito-
ba. En esta dltima provincia, la ratifica-
cién fue imposible por la oposicién
sistemadtica del diputado indigena Elijah
Harper, quien objetaba el acuerdo porque

no habia tomado en consideracién la opi-
nién de los aborigenes. Gracias a Harper,
qued6 claro para el gobierno federal y los
gobiernos provinciales que ninguna refor-
ma constitucional podria operarse sin el
consentimiento de los indios.

La creacién misma de la Comisién Real
sobre Pueblos Aborigenes en 1991 respon-
de a esta constatacién. Paralelamente,
Ottawa buscé un nuevo acuerdo para la
reforma constitucional, esta vez con la par-
ticipacién plena de representantes indi-
genas. El resultado fue el Acuerdo de
Charlottetown de agosto de 1992, en el
que se proponen sesenta dreas de refor-
ma, cuarenta de ellas relativas a los pue-
blos indigenas. Entre éstas destaca el re-
conocimiento constitucional del derecho
intrinseco de los pueblos indios a la auto-
nomia gubernamental como un tercer
orden de gobierno, concurrente con los
Ambitos federal y provincial.* Sometido
a referéndum pancanadiense, el nuevo
acuerdo fue rechazado por 55% de los vo-
tantes, con lo que sigue desde entonces
en suspenso la inclusién de las deman-
das indigenas y de Quebec en la Consti-
tucidon. s

En conclusion, constatamos que las
reformas constitucionales para incluir los
derechos indigenas y reformar la distri-
bucién de poder entre las provincias son

4 En Canada, los gobiernos municipales no tie-
nen autonomia protegida por la constitucién, sino
que estan subordinados a las provincias.

15 Julign Castro Rea, “Del pacto binacional a la
unidn social: el federalismo en Canad4, ayer y hoy”,
en Guillermo Ibarra y Ana Luz Ruelas {comps.},
Meéxicoy Canadd en la globalizacicn: fronteras ten-
stonadas en América del Norte, México/Culiacan,
Miguel Angel Porria/Universidad Auténoma de
Sinaloa, 2000,



Nunavut, los derechos indigenas y el federalismo en Canada 47

ciertamente un asunto contencioso en
Canad4, que ha conocido fracasos recien-
tes ¥y no tiene visos de solucién a corto
plazo. En este panorama, contrasta Nu-
navut, pues logré no solamente la culmi-
nacidn exitosa de un vasto reclama terri-
torial sino que también modificé la
distribucién del poder dentro de la fede-
racién canadiense. ;Cémo pudo un pue-
blo indigena de 50 000 individuos —es
decir, menos de 0.2% de la poblacién ca-
nadiense— alcanzar este logro?

LA FORMULA DE UNA NEGOCIACION
EXITOSA: EL PUNTO DE VISTA
DEL LIDERAZGO INUIT

Al llegar a Igaluit, la capital de Nunavut,
el observador externo se siente sobrecogi-
do por la hostilidad del medio ambiente.
Aun a mediados de mayo, la bahia de Fro-
bisher —ubicada al sur de la isla Baffin,
al fondo de la cual se halla Igaluit- esta
completamente congelada; la comunidad
esta todavia cubierta de nieve y las tem-
peraturas oscilan entre los cinco y los quin-
ce grados bajo cero. Los paisajes circun-
dantes, consistentes en lomas y cerros
bajos, erosionados por el hielo, estan casi
totalmente blancos, apenas con algunas
areas de suelo pedregoso, rojizo ¥ motea-
do por los liquenes adheridos a las rocas.
No hay ni drboles ni matorrales, apenas
unos mechones de pasto que crecen duran-
te el verano, y que el resto del afio seme-
jan punos raquiticos de paja. La aparien-
cia lunar del paisaje se completa con las
pilas de hielo que se forman sobre el mar,
debido a las mareas extremas, de hasta
doce metros de diferencia entre las fases
alta ¥ baja, que se producen en esta lati-

tud del planeta. L.a mayoria de las perso-
nas provenientes del sur —y esto incluye
4 la mayoria de los canadienses— se sen-
tiria vulnerable y desamparada en esta
naturaleza inclemente. Y sin embargo, los
inuit han vivido desde siempre en esta tie-
rra, ¥ de manera persistente la reclama-
Ton como suya en las arduas negociacio-
nes territoriales.

Los inuit son el pueblo artico més
numeroso; cubre el drea circumpolar
mas extensa, desde el Asia nororiental
hasta Groenlandia, pasando por Alaska
v el norte de Canad4. Los mas antiguos
restos arqueoldgicos de la region se re-
montan 25 000 arios,!® si bien los inuit son
descendientes directos de 1a Hamada cul-
tura thule, que se originé en Alaska en-
tre el ano 500 y el 1000. En esta vasta
extensién hay por supuesto variaciones
importantes en las expresiones concretas
de la matriz cultural inuit, debidas tanto
a las enormes distancias que separan a
las comunidades como a las exigencias
particulares del mode de vida. Se han
identificado nueve variantes culturales
inuit. En efecto, los inuit han vivido des-
de tiempos ancestrales en pequefios gru-
pos relativamente autosuficientes y semi-
némadas, que se desplazan segun las
estaciones v detrds de sus presas: balle-
nas (jorocbada, beluga, nerval), carib, fo-
cas, bueyes almizcleros, peces (en espe-
cial la especie denominada Arctic char),
morsas, 0508 polares, gansos y ptarmigan
{una especie de codorniz artica). Las pre-
sas son el medio principal de sobreviven-
cia, pues proveen de comida, vestido,
materias primas para la elaboracién de

18 Richard Vaughan, The Arctic: a history,
Phoenix Mill, Sutton Publishing, 1994, p. 5.
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utensilios, combustible, etc. El modo
de vida de los inuit, tal vez el Gnico posi-
ble para sobrevivir en esas condiciones cli-
maticas extremas, requiere la adquisicién
de un conocimiento ancestral sumamen-
te especializado, una compleja tecnologia
que utiliza los recursos del medio para
crear las condiciones necesarias para la
supervivencia humana y una organizacién
social ¥ una cultura que fomentan la per-
sistencia, la cooperacién y la interdepen-
dencia de la gente. Los inuit son tal vez el
pueblo mas adaptable de la tierra, capaz
de sobrevivir cuatro estaciones del ario
muy diferentes entre si, en un ambiente
natural extremadamente exigente.!”

En todo Canad4, existe un maximo de
50 000 nuit,'® incluyendo a los que viven
en los territorios ancestrales y los que
habitan en las ciudades del sur. En lo que
es actualmente el territorio de Nunavut
hay 22 000 inuit. Es decir, el pueblo inuit
representa apenas 0.16% de la poblacién
canadiense, los inuit de Nunavut son es-
casamente 0.07% de los canadienses. No
obstante, los inuit lograron, en una situa-
cion de clara desventaja en términos de
recursos de poder, un arreglo territorial
que llevaria a la creacién de Nunavut. E1
éxito se debid a una combinacién de nue-
ve factores, que los inuit manejaron de
manera estratégica hasta lograr sus fi-
nes. A continuacién, basandome en gran

17 Entrevista a Tagak Curley, Iqaluit, 10 de mayo
de 2000,

¥ Estimacién de Paul Quassa, entrevistado en
Iqaluit, 8 de mayo de 2000. 1Tc calcula en 41 800 la
poblacidén inuit en 1996. Aun para los gobiernos es
dificil determinar con exactitud el nimero de inuit,
a causa de la migraciéon constante y la autoidenti-
ficacien cambiante de los inuit que viven en medio
urbano.

medida en los testimonios de actores im-
portantes en el proceso de negociacién,
identifico esos factores.

1. La naturaleza misma de los territo-
rios. Los inuit del Artico oriental viven
en el extremo norte de Canad4, en donde
siempre ha habido escasos pobladores de
otras etnias, incluyendo mads reciente-
mente a los canadienses de origen euro-
peo. Esto significa que, mientras que los
intereses de los inuit son cruciales en la
regién, son secundarios para otros cana-
dienses. En lo que es actualmente Nuna-
vut, los inuit conforman 85% de la escasa
poblacién de ese vasto territorio.

El territorio del norte canadiense en
general, y de Nunavut en particular, es
percibido con dos visiones encontradas.
Para los indigenas del norte, ese territo-
rio es la “patria chica” (homeland) en don-
de tiene sentido y se reproduce el modo de
vida tradicional, mientras que para los
canadienses del sur es un confin {frontier)
inhabitado, importante solamente en la
medida en que pueda proporcionar recur-
so0s naturales para satisfacer necesidades
del sur.’® No obstante, debido a sus con-
diciones climaticas, el suelo de ese terri-
torio tiene un uso limitado. Con veranos
de apenas dos meses de duracién y en su
mayoria congeladas a perpetuidad, las
tierras no son viables para la agricultu-
ra. Existe en cambio un potencial minero
importante, que fue objeto de negociacién
detallada en el acuerdo territorial.

19 Karim-Aly Kassam, “North of 60°: homeland
or frontier?”, en David Taras y Beverly Rasporich
{edits.), A passion for identity. Canadian studies
for the 21st century, Scarborough, Nelson Thom-
son, 2001, pp. 433-455.
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2. Consideraciones geopoliticas de Ca-
nadd. Desde fines del siglo x1x, a Cana-
déd le ha preocupado afirmar su sobera-
nia sobre el Artico. Los motivos de esta
preocupacién son la dificuitad de man-
tener una presencia y vigilancia conti-
nuas en esa lejana e inclemente region,
v los conflictos entre potencias que ha
provocado su posesion.?” Los Estados
Unidos no han reconocido la soberania
de Canada sobre el llamado Pasaje del
Noroeste, via maritima que une el Atlan-
tico al Pacifico ¥ que podria convertirse
en una alternativa viable al Canal de
Panama (véage el mapa 1).

Con el objetive de mantener una pre-
sencia canadiense en las zonas articas
m4és alejadas, en los afios cincuenta el
gobierno federal llevé a cabo un plan dig-
no de figurar en el registro de los excesos
del celonialismo en el mundo. Este plan,
denominado “Reubicacién en el Artico
extremo”, consistié en coaccionar a fami-
lias inuit del norte de Quebec v de la isla
Baffin a instalarse en las islas més re-
motas, cercanas al Polo Norte, en parti-
cular en la isla Ellesmere. Para los plani-
ficadores gubernamentales, un inuk vive
en el hielo, y lo mismo da si es en una
zona histéricamente habitada por él que
en una regién prioritaria para el gobier-
no canadiense. Para los inuit, en cambio,
este desplazamiento resulté catastrifico,
a menudo fatal: fueron abandonados en
dreas desconocidas para ellos, en donde
ignoraban los hdbitos migratorios de las
especies locales, la manera de cazarlas, y

20 Para comprender el inicio de la disputa, véa-
se Nancy Fogelson, Arctic exploration and interna-
tional relations 1900-1932, Fairbanks, University
of Alaska Press, 1992.

no contaban con los utensilios necesarios
para ello. Los inuit desplazados depen-
dieron de la provisién de comida asigna-
da por el gobierno, y muchos de ellos su-
frieron hambruna e incluso murieron de
inanicién. A menudo, para sobrevivir, los
inuit relocalizados en la isla Little Corn-
wallis se veian obligados a alimentarse
de los desechos de la base militar insta-
lada en Resolute Bay.?!

Al momento de la negociacién territo-
rial, los inuit hicieron comprender al
gobierno federal el absurdo de las reubi-
caciones forzosas, pero utilizaron la pre-
ocupacidn del gobierno canadiense que las
motivé para hacer avanzar sus metas. En
palabras de Paul Quassa; “Dijimos: mira
Canadé, nosotros ya vivimos allé, te po-
demos ayudar en tu asunto de soberania
si nos das un nuevo territorio...”.22 De
hecho, previamente a la creacion de Nu-
navut, Ottawa habia organizado una mi-
licia denominada Canadian Rangers,
compuesta en su mayoria por inuit. El
cometido de los rangers es reportar a la
policia montada y/o al ejército canadien-
se cualquier asunto que consideren irre-
gular, especialmente una amenaza a la
soberania canadiense en el Artico. El tra-
bajo dedicado de los rangers sin duda
fomentd la confianza de Ottawa en la
cooperacién inuit.

2 Conversacidn con Terry Adla, Iqaluit, 16 de
mayo de 2000. Para una semblanza completa del
plan de reubicacién y sus consecuencias, véase
Canadd, Commission Royale Sur les Peuples Au-
tochtones, La réinstallation dans UExtréme-Arcti-
que: un rapport sur la réinstallation de 1953-1955,
Ottawa, Ministre des Approvisionnements et Ser-
vices, 1994,

2 Entrevista a Paul Quassa, Igaluit, 8 de mayo
de 2000.
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3. El desarrollo juridico de los derechos
indigenas. La decision Calder de 1973
marcé el inicio de las reivindicaciones glo-
bales de los pueblos indios, y directamente
alenté al liderazgo inuit a entablar una
demanda para dar sustento juridico a la
creacién de Nunavut.

4. Las peculiaridades de la cultura
inuit. Las personas entrevistadas, en par-
ticular los canadienses de origen europeo,
sefialan de manera consistente los atri-
butos de los inuit como negociadores, en
contraste con otros pueblos aborigenes.
El atributo més mencionado fue la pacien-
cia, el uso del tiempo como aliado, pro-
ducto del modo de vida artico. Se insistié
también en la adaptabilidad, la habilidad
psicoldgica, derivada de la capacidad de
sobrevivir en un medio inhdspito, de cam-
biar los comportamientos segin las cir-
cunstancias. Al negociar, los inuit son di-
rectos y consistentes: llegan a la mesa de
negociaciones con las demandas minimas
que plantean, a las cuales no afiadirdn
nada mas pero que tampoco modificaran
a cambio de otra oferta. En fin, el enfo-
que de los inuit ante la negociacion es
constructivo (“forward thinking”, en pa-
labras de Judith Tanguay):** buscan so-
luciones aceptables para todos los proble-
mas practicos, en lugar de insistir en los
agravios del pasado. Estos rasgos cultu-
rales resultaron muy valiosos para el éxi-
to de las negociaciones territoriales.

5. La creacion de organizaciones inuit
representativas de los intereses de ese pue-
blo, con liderazgos proactivos. En los afios
sesenta, las companiias petroleras comen-
zaron a interesarse seriamente en los re-

2 Entrevista a Judith Tanguay, Ottawa, 18 de
mayo de 2000.

cursos del Artico. La exploracién intensi-
va que emprendieron sirvié como catali-
zador de la conciencia de los inuit, que
comenzaron a preocuparse por los impac-
tos que esta explotacién tendria sobre su
medio ambiente y los animales que en él
viven, y por los beneficios de esta activi-
dad econémica, de los que no estarian
participando. Se dieron cuenta de que no
tenian poder para detener lo que las com-
paiiias trasnacionales estaban haciendo
com su territorio, a menudo con la apro-
bacién de Ottawa. Decidieron organizar-
se, y crearon en 1971 la asociacién Inuit
Tapirisat of Canada (11c).*

Este organismo permitié la superacién
de la crisis de liderazgo inuit. La erosién
del modo de vida tradicional habia mina-
do la autoridad de los lideres tradiciona-
les —cazadores hébiles o patriarcas, que
ejercian su autoridad en familias nuclea-
res y extendidas— porque sus habilida-
des estaban fuera de lugar en el nuevo
modo de vida sedentario que las comuni-
dades inuit adoptaban y en su interac-
¢ién con la cultura occidental. Muchos
inuit tenian dificultad en adaptarse a la
nueva realidad, lo cual creaba crisis de
identidad, complejos de inferioridad y
problemas sociales.® L.a nueva organiza-
cién es producto de un liderazgo nacional
joven, activo y politizado que, si bien ha-
bia surgido del seno mismo de las comu-
nidades, conocia no ohstante las leyes y
procedimientos de la sociedad dominan-
te, a la cual no temia enfrentar para ha-

2 Tupirisat significa en inuktitut cooperacién,
ayuda mutua, alianza, hermandad.

% R. Quinn Dufly, The road to Nunavut. The
progress of the Eastern Arctic Inuit since the Se-
cond World War, Montreal y Kingston, McGili-
Queen’s University Press, 1988, pp. 222-223.
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cer avanzar la causa de su pueblo.? No
se trataba de individuos transculturados,
sino de miembros de las comunidades que
conocian la lengua y la cultura inuit por-
que habian nacido, crecido y madurado
dentro de esas comunidades. Conccian
también la dura realidad de los inuit, el
trabajo manual mal pagado, el racismo y
el desprecio a su cultura por parte de los
canadienses de origen europeo.
Curiosamente, esta generacion de li-
deres inuit surgié como consecuencia de
politicas asimilacionistas practicadas por
Ottawa. En los afios sesenta, el gobierno
federal seleccioné a un grupo de jévenes
de comunidades inuit de todo el Artico que
se distinguian por su potencial de lide-
razgo. Los reunid en una escuela experi-
mental, denominada Churchill Vocational
School, para ensefiarles artes y oficios y
formarlios como promotores de los proyec-
tos gubernamentales en el Artico. Esta
reunién resulté crucial para los jévenes
seleccionados, porque nunca antes habian
tenido la oportunidad de conocer a inuit
de otras comunidades. Compartieron sus
inquietudes sobre la descomposicién so-
cial de sus comunidades, sobre el peligro
de extincién de la cultura inuit, sobre la
explotacién de su territorio y la depen-
dencia creciente de la economia del sur.
Decidieron actuar para detener estas ten-
dencias. Asi, a la postre, Ottawa acertd

2% En esta investigacion tuve la gran fortuna de
entrevistar a algunos miembros de esta camada de
lideres inuit: John Amagoalik, Tagak Curley, Pe-
ter Irnig, Jose Kusugak y Paul Quassa. Esta sec-
cién del articulo refleja en buena medida sus opi-
niones. Para un breve perfil de cada uno de ellos, ¥
demas persenas entrevistadas, consiltese el anexo
al final de este articulo.

en identificar el potencial de lideres de
estos jévenes, aunque no contd con que
utilizarian esta habilidad no al servicio
del gobierno federal, sino en beneficio de
los intereses de los inuit frente a éste.

6. El proceso de educacion v consulta
gue los lideres emprendieron en las comu-
nidades inuit para explicar la importan-
cia de los conceptos de derechos indige-
nas, reclamo territorial y autogobierno, y
recabar propuestas. Gracias a su lideraz-
go y organizacion, los nuevos lideres mos-
traron a su pueblo como dejar atras los
complejos y adoptar una actitud asertiva
para defender sus derechos aborigenes y
su herencia cultural. Adema4s, desde la
creacién de las organizaciones represen-
tativas inuit pancanadienses, se estable-
¢i6 un proceso de consulta continua con
los representados, una comunicacidn in-
teractiva entre lideres y gente comiin que
hizo a los lideres imputables ante las co-
munidades. Tagak Curley mostré orgu-
lloso a quien esto escribe numerosas car-
tas que gente comun de las comunidades
inuit le escribié en inuktitut desde los
afios sesenta formulando preguntas, ha-
ciendo propuestas, llamando la atencién
a ciertos problemas especificos de la co-
munidad. John Amagoalik se jacta de no
haber puesto sobre la mesa de negocia-
cién con Ottawa ninguna propuesta que
no estuviera previamente consensada con
las comunidades inuit a través del Arti-
c0.” La consulta continua significé que
detras de los lideres existia la fuerza
que el consenso social permite, y que el
gobierno federal no podia socavar esa
fuerza alentando divisiones en el seno del

27 Entrevista con John Amagoalik, Iqaluit, 12
de mayo de 2000,
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pueblo inuit, como si lo logra con otros
pueblos indigenas. “Nuestra fuerza...
siempre ha sido que siempre hemos sido
uno. Nunca nos hemos dividido entre no-
sotros.”

7. El pragmatismo del liderazgo inuit,
que constanternente traté de conctliar lo
tdeal con lo posible. Desde su creacidn,
rrc obtuve el mandato de las comunida-
des inuit para negociar el reclamo terri-
torial y los derechos indigenas. En 1975
afadio otro objetivo: el autogobierno y la
divisién de los Territorios del Noroeste
para crear un territorio con mayoria inuit.
El 27 de febrero de 1976 17¢ dio a conocer
el primer plan de creacién del Territorio
de Nunavut, inspirado en estos criterios,
con lo cual dan inicio las negociaciones
del reclamo territorial.

El objetivo basico de dicho plan era
preservar la identidad inuit y el modo de
vida tradicional. Los inuit exigian parti-
cipar en todas las actividades de gobier-
no en el Artico, incluyendo el uso de la
tierra; proponian un programa de desa-
rrollo socioeconémico, que seria financia-
do por las regalias de las empresas que
explotaban los recursos naturales. Para
crear el nuevo terrtorio, reclamaban para
si todo el territorio comprendido hacia el
norte de la llamada “linea de arboles” (tree
line), es decir, alli donde los bosques ter-
minan y comienza la tundra artica. Esta
inmensa region —que abarca la totalidad
del archipiélago artico canadiense més
toda la costa norte de ese pais, incluyendo
una porcién continental considerable de los
Territorios del Noroeste (véase mapa 2)}—
ha sido el habitat tradicional de los inuit,

2 Entrevista a Paul Quassa, Igaluit, 8 de mayo
de 2000.

por lo cual consideraban que sobre toda
ella debian ejercer su soberania.

Estas propuestas, en particular las del
segundo grupo, sin embargo, se enfren-
taron a la resistencia tanto de Ottawa
como de otros actores politicos, como el
gobierno territorial, las companias petro-
leras, otros grupos indigenas y hasta las
comunidades inuit del Artico occidental.
A Ottawa le preocupaba especialmente el
autogobierno que, desde su dptica, signi-
ficaba la creacién de un gobierno basado
en criterios étnicos, excluyente de la par-
ticipacidén de otros ciudadanos. En 1977,
la oficina del primer ministro liberal Pie-
rre-Elliott Trudeau expresé su posicién
oficial al respecto:

Tanto en el norte como en el sur, el gobier-
no apoya la diversidad cultural como una
caracteristica necesaria de Canad4. Sin
embargo, las estructuras politicas son algo
muy diferente. La autoridad legislativa y
la jurisdiccién gubernamental no son asig-
nadas en Canad4 sobre bases que hagan
una diferencia entre el pueblo con criterios
raciales. La autoridad es asignada a las
legislaturas que son representativas de
todo el pueblo dentro de un area dada so-
bre la base de la igualdad plena... Kstos
son los principios que el gobierno conside-
ra esencial mantener para cualquier régi-
men politico o estructura gubernamental
en los Territorios del Noroeste.?

Ademas, la definicién misma de lo que
son los “derechos indigenas” preocupaba
a Ottawa desde el principio de las nego-
ciaciones.

Otro orden de oposicién politica a las
demandas de rTc tenia que ver con el te-

# Citade en Duffy, op. cit., p. 252, Tradueccién
del autor.
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Mara 2. Puntos geogrdficos principales en Nunavut
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rritorio reclamado. Era especialmente
problemética el drea oeste de esta regidn,
pues en ella habitan no solamente cana-
dienses de origen europeo sinc también
otros grupos indigenas, principalmente
los déné. Se opusieron también al proyec-
to los 2 500 inuit del extremo occidental
del territorio reclamado, que se llaman
a si mismos inuvialuit, y desde 1977 ini-
claron su propio proceso de reclamo te-
rritorial independientemente de 1Tc. El
reclamo de los inuvialuit concluyé en
1984, con una compensacion de 45 millo-
nes de délares y derechos de uso sobre
90 000 kilémetros cuadradoes. Visto en
perspectiva, este arreglo convino a las
compafiias petroleras del drea, pues los
inuvialuit sélo adquirieron derechos so-
bre el subsuelo en 11 000 kilémetros cua-
drados.®

El liderazgo inuit ponderé estas difi-
cultades e hizo propuestas creativas para
superarlas. A fines de 1980, 1T¢C presenté
a los negociadores federales un documen-
to denominado Parnagujuk, “Un plan
para el progreso”, que modera las deman-
das del plan de 1976. El documento de-
clarala voluntad de los inuit de ver hacia
adelante y de tener en cuenta las preocu-
paciones de la mayoria de los canadien-
ses porque, después de todo, los inuit con-
ciben su futuro dentro de Canada. En la
propuesta, dejan también de lado la exi-
gencia intransigente de autogobierno, ¥y
la reemplazan por la demanda de cierto
tipo de poder municipal ¥ provincial para
decidir sobre asuntos locales y regiona-
les. Asirnismo, renuncian a reclamar de-

% John David Hamilton, Arctic revolution: so-
cial Change in the Northwest Territories 1935-1994,
Toronto, Dundurn Press, 1994, p. 247.

rechos de propiedad sobre el petréleo y el
gas en el territorio reclamado, siempre y
cuando estos recursos fueran explotados
por canadienses y los inuit obtuvieran
regalias sobre esta explotacién.® Este
documento, a la postre, establecerfa una
nueva base de negociacién que haria po-
sible el arreglo territorial.

Respecto de los derechos indigenas, el
liderazgo inuit propuso a Ottawa definir
una serie de elementos que el concepto
deberia incluir: preservacién de un modo
de vida tradicional, definicién de los con-
tenidos de la educacién que reciben los
nifios inuit, uso del territorio ancestral
para los fines tradicionales de caza y pes-
ca, ete. Los componentes de los derechos
indigenas fueron negociados uno a uno,
hasta hacerlos aceptables para el gobier-
no federal. Al término de la negociacion,
los lideres inuit accedieron a renunciar a
la idea general y abstracta de los dere-
chos indigenas a cambio de los componen-
tes cuidadosamente negociados. En pa-
labras de Paul Quassa:

..56lo los pueblos indigenas pueden defi-
nir lo que son los derechos indigenas... Yes
por ello que escogimos proceder a través
de negociaciones en lugar de proceder a
través de las cortes... los derechos aborige-
nes son una definicién tan amplia... Asi
que, porque sabiamos que debiamos extin-
guir nuestros derechos aborigenes, nos ase-
guramos de definir en detalle cada peque-
fio derecho que se nos pudiera ocurrir; por
ejemplo, el derecho a cazar... Es como una
caja vacia, y empezamos poniendo dentro
derechos definidos; v eso es lo que el recla-
mo territorial hizo por nosotros. Llenamos
esa caja con todos los derechos definidos

4 Duffy, op. cit., pp. 240-241,
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que pudimos imaginar... A cambio obtuvi-
mos derechos muy bien definidos que no
estan definidos en ninguna parte de la
Constitucién.,., Ademas, el inico momento
en que renunciamos a ese derecho abori-
gen sobre tierras y aguas fue cuando tuvi-
mos nuestro propio territorio y nuestro
propio gobierno.?

El liderazgo inuit manejé también ha-
bilmente la cuestion de la division de los
Territorios del Noroeste. Apoyandose en
sus aliados dentro del gobierno territo-
rial,® logré que la Asamblea Legislativa
de los Territorios aprobara la realiza-
cién de un referéndum sobre la iniciati-
va. El referéndum se realizé el 14 de abril
de 1982, 56.65% de los votantes se pro-
nuncid a favor de la divisién, 43.35% en
contra. La propuesta fue aprobada gra-
cias al voto masivo de los inuit del este a
favor de la opcidn. Los inuit lograron ga-
nar jugando con las reglas de los cana-
dienses de origen europeo. Los inuit del
Artico oriental crearon Tunngavik Fede-
ration of Nunavut (TFN), agrupacién re-
gional miembro de 1Tc, con el objeto espe-
cifico de negociar los términos de la
divisién y de la creacién de la nueva ju-
risdiccién.®

Respecto de la frontera occidental, los
inuit propusieron a los déné una alianza
para luchar conjuntamente por sus dere-
chos constitucienales. Ambos grupos ne-

3 Entrevista con Paul Quassa, Igaluit, 8 de
mayo de 2000. Traduccién del autor.

3 Uno de ellos, Dennis Patterson, diputado pri-
mero y primer ministro después de los Territorios
del Noroeste. Entrevista con Dennis Patterson,
Nunngaut, 11 de mayo de 2000.

3 “Tunngavik” significa en inuktitut el lugar
sobre el que uno puede pararse con seguridad, una
base de apoyo firme.

gociaron directamente la frontera entre
sus territorios respectivos, sin interven-
cién de los gobiernos federal o territorial.
El 14 de enero de 1987 ambos grupos
llegaron a un acuerdo fronterizo, que so-
metieron conjuntamente al ministro de
asuntos indigenas,* quien tuvo que acep-
tarlo. Este acuerdo es Unico en Canada
porque se logré entre grupos indigenas
exclusivamente, sin mediacién alguna de
los gobiernos.

Asi, enfocados en los objetivos y no en
los procedimientos, los negociadores inuit
pudieron sortear, uno a uno, los obstédcu-
los politicos que enfrentaron, con selucio-
nes imaginativas aunque a menudo he-
terodoxas.

8. Factores coyunturales. “Estuvimes...
en el lugar correcto en el momento ade-
cuado.”™ El liderazgo inuit aprovechdé el
clima politico favorable para la negocia-
cidn de acuerdos territoriales que se pro-
dujo desde los afios sesenta.

A principios de los afios noventa, el
gobierno conservador de Brian Mulroney
estaba ansioso de dar buenas noticias en
el ambito constitucional después de los
penosos fracasos de Meech y Charlotte-
town, Crear un nuevo territorio le ofrecia
una oportunidad para ello, y los inuit la
supieron aprovechar. Sabian que un nue-
vo gobierno, especialmente si era dirigi-
do por el Partido Liberal, tendria pocas
probabilidades de aceptar el acuerdo.*” La

3 Duffy, op. cit., pp. 256-257.

% Entrevista con John Amagoalik, Igaluit, 12
de mayo de 2000.

37 Desde 1977 el liderazgo inuit sabia que los
gobiernos liberales se mostraban recelosos a reco-
nocer los derechos indigenas, por considerarlos de-
rechos especiales que minaban la igualdad demo-
cratica. Los gobiernos conservadores, en cambio,




Nunavut, los derechos indigenas y el federalismo en Canada 57

estrategia de los negociadores inuit fue
entonces lograr un compromiso juridico
firme cuanto antes. Este tipo de compro-
miso tenia la ventaja de que no podria
ser desconocido por gobiernos posteriores,
pues equivaldria a un tratadoe indigena,
protegido por el articulo 35 de la Consti-
tucién. Lo lograron justo a tiempo, en
mayo de 1993, cinco meses antes de que
los conservadores fueran drasticamente
desplazados del gobiernc por una victo-
ria liberal categérica.

9. El proceso de division de los Territo-
rios del Noroeste no era una idea total-
mente nueve. Lo novedoso es la manera
en que esta divisién finalmente se opero,
COINO Un mecanismo para garantizar un
gobierno mayoritario de los inuit dentro
de su territorio ancestral.

Laidea de la divisién es producto dela
vastedad misma de la regién que com-
prendian los Territorios del Noroeste. En
una region tan amplia, las diferencias
regionales son de esperarse y son muy
marcadas. Ademas, gobernar un territo-
rio tan extenso acarreaba problemas ad-
ministrativos evidentes. La capital terri-
torial, Yellowknife, se encuentra a mas de
tres mil kilémetros de la isla Baffin, el
corazén del Artico oriental. Finalmente,
se aceptaba tacitamente que los Territo-
rios del Noroeste tenian una vocacién di-
visible. Después de todo, las provincias
de las praderas (Manitoba, Saskatchewan
v Alberta) se crearon dentro de territo-
rios antiguamente comprendidos dentro
de los Territorios del Noroeste, conforma-
dos con las vastas posesiones que la HBC

eran mas abiertos a ese reconocimiento, Entre-
vista con Dennis Patterson, Nunngaut, 11 de mayo
de 2000,

controlé durante dos siglos, desde 1670
hasta 1870. Los Territorios son “lo que
queda” de una serie de divisiones en el
pasado.

En enero de 1960, el gobierno de Yel-
lowknife propuso la separacién del dis-
trito de Mackenzie —la regién mads occi-
dental de los Territorios del Noroeste,
colindante con Yukén— del resto de los
territorios, para facilitar su conversién en
provincia en un futuro cercano. La pro-
puesta fue acogida por el gobierno fede-
ral. Sin embargo, nunca fue aprobada. En
retrospectiva, esto fue afortunado para los
inuit, pues la divisién entonces propues-
ta provenia de politicos no indigenas cuyo
tinico interés era deshacerse del Artico
oriental, que consideraban una carga que
impedia el progreso de Mackengzie, La
idea de implicar a la mayoria inuit en el
gobierno del territorio “sobrante” estaba
ausente, como lo denota el nombre mis-
mo propuesto para el territorio: a pesar
de ser una palabra inuktitut, Nunassiaq
significa simplemente “tierra bella”, nom-
bre politicamente neutro, sin duda elegi-
do desde algiin escritorio de la burocra-
cia de Yellowknife u Ottawa.®

Sin embargo, paralelamente se desa-
rrollaba la idea de hacer participar a los
pobladores del Artico en el gobierno lo-
cal. En junio de 1965 el gobierno federal
creb la Comisién Consultora sobre el De-
sarrollo del Gobierno en los Territorios del
Noroeste, conocida como Comisién Carro-
thers, que recomendé el inicio de un pro-
ceso que llevara a la autonomia local
completa dentro de los Territorios del No-
roeste. Bajo su ingpiracidn, en 1969 Yel-
lowknife aprobé el “Decreto de los case-

38 Duffy, op. cit., pp. 247-249.
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rios” (Hamlet Ordinance), para permitir
a pequefias comunidades sin base fiscal
suficiente, abundantes en el Artico y po-
bladas ante todo por inuit, contar con un
gobierno auténomo subvencionado por
el gobierno territorial.

El liderazgo inuit tomd nota de estos
desarrollos y hdbilmente los utilizé para
articularlos alrededor de su objetivo: un
gobierno en el que los suyos tuvieran no
sélo poder real, sino el control sobre ias
politicas publicas que emanaran de ese
gobierno.

UN GOBIERNO TERRITORIAL
FUERA DE SERIE

Fermalmente, es decir, constitucional-
mente, Nunavut es un territorie como
cualquier otro; con los mismos derechos
y responsablidades que Yukdn o los Te-
rritorios del Noroeste. Goza de una auto-
nomia gubernamental similar a la de es-
tos territorios, su gobierne es elegido por
sufragio universal de todos los nunavum-
miut® segin las reglas del sistema par-
lamentario practicado en todo Canada.
Sin embargo, es también un territorio que
no se parece a ningun otre en ese pais.
Explicamos a continuacion por qué.
Durante el largo proceso de negocia-
cién del acuerdo, los lideres inuit nunca
escondieron su objetivo de lograr algun
tipo de libre determinacién sobre los asun-
tos que afectaran a los inuit, su cultura y
su estilo de vida. Durante ese proceso, a
peticién del gobierno federal, la cuestién
de la creacién de un nuevo territorio se

3 Nunavummiut es el gentilicio de los habitan-
tes de Nunavut, en inuktitut.

difirié constantemente. Los negociadores
federales insistian en que tenian autori-
dad para negociar reclamos territoriales
y derechos indigenas, no desarrollos cons-
titucionales que la creaciéon de un nuevo
territorio implicaria.

El momento decisivo llegd el 25 de mayo
de 1993, en una reunién en Ottawa en la
que participé el ministro de asuntos indi-
genas Tom Siddon. Siddon estaba autén-
ticamente convencido de la importancia
y sensatez del proyecto de creacion de
Nunavut. En el tenso momento en el que
habia que decidir si se procedia con la crea-
cién del nuevo territorio o se desperdicia-
ban diecisiete afios de negociaciones —los
negociadores inuit no dejaban otra alter-
nativa—, Sidden pidié un receso para lla-
mar por teléfono al primer ministro Brian
Mulroney. En su conversacién, convencié
a Mulroney de que el acuerdo tenia senti-
do, que no se corria ningiin riesgo, y obtu-
vo su autorizacidén para conceder la crea-
cidn del nuevo territorio y finalizar con ello
la negociacién.* El acuerdo final se ratifi-
¢6 en una ceremonia realizada en Igaluit
en julio de 1993, uno de los Ultimos actos a
los que asistié Mulroney en calidad de pri-
mer ministro.

El acuerdo territorial consiste en el con-
junto de derechos y prerrogativas que el
gobierno federal reconoce a los inuit como
expresién de su titulo ancestral sobre las
tierras y aguas del Artico oriental. A cam-
bio, los inuit renuncian para siempre a ese
titulo, aceptando desde entonces y en el

4 Fsta anécdota me fue referida por John Me-
rritt, que estuve presente en dicha reunién como
consejero juridice para asuntos constitucionales de
Nunavut Tunngavik Ineorporated {(NTD). Entrevis-
ta a John Merritt, Ottawa, 17 de mayo de 2000.
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futuro ser considerados como cualquier
otro canadiense. El acuerdo otorga a los inuit
derechos exclusivos sobre 355 842 km?,
considerados en adelante su propiedad.
Estos derechos se extienden al subsuelo
en 37 870 km? de ese total. Ademais, los
inuit tienen derechos ilimitados para el
uso tradicional (caza, pesca, recoleccién)
y para participar en el aprovechamiento
de las tierras y aguas sobre el resto del
territorio de Nunavut, que comprende
una superficie de 1 900 000 km?; es decir,
un drea similar a la de todo México. Estas
dreas v estos derechos son objeto de una
definicién detallada en el acuerdo territo-
rial (eapitulos 3 y del 5 al 21)."

Los inuit obtienen también la garan-
tia de que su proporcién demografica en
el territorio se verd reflejada en la pro-
porcién de empleados del nuevo gobierno
(capitulo 23). Asimismo, las compras gu-
bernamentales (licitaciones) deberdan dar
preferencia a las empresas cuyos propie-
tarios son inuit, o al menos con participa-
cién inuit {(capitulo 24). Los capitulos 25
a 28 otorgan derechos a los inuit sobre
las ganancias obtenidas por la explota-
cién de los recursos mineros en el territo-
rio. El gobierne federal se compromete a
transferir a los inuit, como compensacion
por la cesién de sus derechos sobre la tie-
1ra, una suma de 1 173 431 000 ddlares
canadienses, pagaderos en quince afos,**

4 Canada, Ministre des Affaires indiennes et
du Nord Canadien y Tunngavik Federation of Nu-
navut, L'accord entre les Inuit de la région du Nu-
navut ef Sa Majesté la Reine du chef du Canada,
Ottawa, Ministre des Affaires indiennes et du Nord
Canadien, 1993, p. 25.

42 A esta suma se dedujeron 40 millones de dé-
lares, que el gobierno de Canad4 prestd a FTv para
poder llevar a cabo la negociacién.

que seran administrados por un fideico-
miso (capitulo 29). Se crea también un
fondo de capacitacién inuit con 13 millo-
nes de délares adicionales. El capitulo 32
crea un Consejo de Desarrollo Social de
Nunavut. Los inuit también adquieren
derechos para participar en la gestién de
ias zonas arqueoldgicas y la investigacién
etnografica e histdrica en la regién (capi-
tulos 33 y 34).

El acuerdo de creacién del nuevo te-
rritorio esta contenido en el capitulo 4 del
acuerdo territorial, titulado *Evolucién
politica de Nunavut”. Este capitulo, que
es el mis corto de todo el acuerdo, pues
ocupa apenas poco mas de media pagina,
es no obstante el mas importante. Esta-
blece que el gobierno de Canada recomen-
dara al Parlamento la creacién de un
nuevo territorio, llamado Nunavut, con
su legislatura y su gobierno publico pro-
pios. El capitulo obliga igualmente a las
partes a negociar un acuerdo politico para
la transferencia de poderes y recursos,
y para el proceso de transicién.*®

- Asi, el acuerdo territorial da origen
a dos procesos diferentes pero paralelos
y complementarios: uno, la aplicacién de
los derechos que los inuit adquirieron en
1a negociacién del acuerdo territorial, y
dos, la creacion del nuevo gobierno, A car-
go del primer proceso estd la organiza-
cién Nunavut Tunngavik Incorporated
{~T1), 2 cargo del segundo, la Nunavut Im-
plementation Commission {NIC). Ambas
fueron creadas en 1993, cuando se firmé
el acuerdo territorial; la primera de ellas
como sustituto de TFN, que desaparece ese
afo; la segunda como grupo transitorio
para crear las instituciones del nuevo go-

8 Canads, op. eif., p. 25.
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bierno. Con el nacimiento efectivo de Nu-
navut en 1999, NT1 sigue a cargo del acuer-
do territorial, mientras que el gobierno
electo toma el lugar de nic.

Existe actualmente una compleja re-
lacién simbiética entre NT1 y el gobierno
de Nunavut. Mientras que este tltimo
representa y actia en nombre de todos
los habitantes del territorio, NTI represen-
ta exclusivamente los intereses de los
inuit y actia en su beneficio. El gobierno
de Nunavut es electo por todos los nuna-
vummiut; en cambio, sélo los inuit eligen
a los dirigentes de NTI. Esta organizacién
actta como un “perro guardian” (en pala-
bras de los dirigentes mismos) de las po-
liticas del gobierno, que deben reflejar la
letra y el espiritu del acuerdo territorial
en lo que respecta a empleo, compras gu-
bernamentales, politicas sociales, mane-
Jjo de recursos, etc. Mientras que el go-
bierno cuenta con un presupuesto de 620
millones de délares anuales, para aten-
der numerosas necesidades, NTI acumu-
la, dentro del Fideicomiso de Nunavut,
un importante capital, calculado en 500
millones en 2000. Segin el calendario
establecido en el acuerdo, recibira otros
600 millones hasta 2008. De hecho, NTI
no ha tocado el capital; todos sus progra-
mas han sido financiados por los intere-
ses que éste genera. Mientras que el go-
bierno no recibe participacién alguna de
las ganacias por la explotacién de recur-
s0s naturales, al tratarse de un gobierno
territorial y no provincial, NTI recibe 5%
de las ganacias de las compafiias priva-
das en el territorio.**

* Entrevista con Paul Quassa, Iqaluit, 15 de
mayo de 2000; entrevista con Paul Okalik, Iqaluit,
9 de mayo de 2000.

Esta situacién parece contener el ger-
men de una confrontacién. En realidad,
las relaciones entre NTI y el nuevo gobier-
no son cocoperativas, armoénicas. La razén
principal es que, aunque con mandatos
diferentes, ambas instituciones tienen un
acuerdo basico en sus objetivos centrales,
principalmente porque la mayoria de los
diputados elegidos en la primera legisla-
tura del nueva territorio (15 de un total
de 19) son inuit. Asimismo, seis de los ocho
integrantes del gabinete pertenecen a
esta etnia.*® Una situacién similar se re-
produce en los gobiernos locales de los 26
municipios y “caserios” (hamiets) que
comprende Nunavut. La lengua oficial de
trabajo del gobierno es el inuktitut, y esta
medida est4 lejos de ser simbélica: de he-
cho, tres diputados sélo hablan esa lengua,
y existe la obligacién de proporcionar tra-
duccién inuktitut-inglés y viceversa en
todos los actos oficiales del gobierno.

Hay también convergencia en el obje-
tivo de atacar decididamente los proble-
mas socicecondmicos, que en Nunavut
afectan principalmente a los inuit. Los
ministerios de salud y servicios sociales
y de educacién cooperan con el Consejo
de Desarrollo Social de Nunavut, depen-
diente de NTI, para asegurar que haya
armonia entre las acciones del gobierno
v los objetivos del acuerdo territorial. Lo
propio sucede entre el Ministerio de De-
sarrollo Sustentable y NT1, Inclusive, exis-
te actualmente una politica para incor-
porar dentro del funcionamiento cotidiano

% Para el desarrollo de las pimeras elecciones
en Nunavut, realizadas el 15 de febrero de 1999, y
la conformacién del primer gobierno territorial véa-
se Brian Armstrong, “The election of Nunavut's first
Legislative Assembly”, Canadian Parliamentary
Review, vol. 22, num. 2, verano, 1999, pp. 16-18.
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del gobierno la mentalidad y las normas
de convivencia inuit tradicionales, lo que
en inuktitut se llama inuit qaujimajatu-
gqangit y que se traduce como “conocimien-
to tradicional inuit”. La cooperacién entre
el gobierno de Nunavut y NTI se extiende
préacticamente a todas las dreas del go-
bierno.

En fin, desde su origen el gobierno de
Nunavut se concibié como un gobierno
descentralizado. Esta politica reconoce
la diversidad de las regiones que compo-
nen el territorio, evita el crecimiento des-
medido de la capital Igaluit y crea un
gobierno a la imagen del estilo de vida
tradicional seminémada de los inuit. Por
descentralizacién entendemos que la sede
principal de ciertos ministerios y sus
dependencias se hallan en regiones dife-
rentes de la capital. Alrededor de 700
puestos de base del gobierno, asi como de-
pendencias completas, estdn divididos
entre Iqaluit y otras diez comunidades:
Igloolik, Rankin Inlet, Cambridge Bay,
Cape Dorset, Arviat, Gjoa Haven, Ku-
gluktuk, Pangnirtung, Baker Lake y
Pond Inlet. Permanecen en Iqaluit sola-
mente la Asamblea Legislativa y las ofi-
cinas delas que depende el funcionamien-
to nuclear del gobierno (los ministerios
de Asuntos Ejecutivos e Interguberna-
mentales, de Finanzas y Administracidn,
de Recursos Humanos y de Justicia).*

Al momento de concluir las negocia-
ciones del acuerdo territorial, los inuit
fueron criticados por otros lideres abori-
genes en Canadd por renunciar a sus de-

46 Mike Vlessides, “A public government”,
en Nunavut '99. Changing the map of Canada,
Iqaluit, Nortext Multimedia-Nunavut Tunngavik
Incorporated, 1999, p. 110.

rechos ancestrales a cambio de un gobier-
no puablico, con instituciones que se ase-
mejan a las de los otros territorios cana-
dienses. Sin embargo, en opinién de un
autor: “Nunavut [es] de facto una enti-
dad politica indigena... las cldusulas [so-
bre los derechos] indigenas del acuerdo
de Charlottetown pueden llegar a pasar
por la puerta trasera en vez de la delan-
tera”.*” Es decir, habiendo constatado la
dificultad de lograr un gobierno puramen-
te indigena, protegido por la Constitucién
canadiense, los inuit optaron por una solu-
cién intermedia: un gobierno publico pro-
tegido por un acuerdo territorial indige-
na. En una renovada muestra de su prag-
matismo, su capacidad para conciliar lo
ideal con lo posible, los inuit lograron lo que
querian, aunque se denomine de otra ma-
nera y su estatus juridico sea diferente.

LOS DESAFIOS ACTUALES

El pueblo inuit ha logrado lo que desea-
ba: recuperar el control sobre su propio
destino, dirigir los procesos pelitico y eco-
nomico de su territorio ancestral. Lo lo-
gré, ademsds, modificando la federacién
canadiense con la creacién de un nuevo
gobierno territorial, depositario de los
poderes que el desarrollo constitucional
en ese pais ha otorgado a entidades fede-
rativas similares.

Sin embargo, la libertad también es
responsabilidad. Una vez acabada la eu-
foria de la inauguracién del nuevo terri-
torio, la responsabilidad de que el proyec-
to funcione gqueda principalmente en

47 Hamilton, op. cit., p. 246. Traduccion del
autor,
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manos de los inuit. Y en ese plano no sé6lo
hay logros, sino también desafios.

El primer desafio es conservar el pre-
dominio inuit sobre el gobierno. Como
indicamos, Nunavut adopté un gobierno
publico, elegido por todos los habitantes
del territorio sin importar su origen étni-
co. Los inuit tienen garantizado el predo-
minio porque actualmente constituyen
85% de la poblacién del territorio. Tedri-
camente, es posible que llegiien a perder
este predominio. Ya los residentes de Iqa-
luit se inquietan porque en el primer afio
de creacién del territorio, el numero de
habitantes de la capital pasé de 3 000 a
4 500... jun incremento de 50% en un aiio!
La mayoria de los recién llegados provie-
nen del sur de Canadd, y no son inuit,
por lo que Iqaluit es el poblado con la
menor proporcion de poblacién inuit en
el territorio, calculada en 60%. Sin em-
bargo, el riesgo de que los inuit se con-
viertan en minoria en todo el territorio
parece poco probable en el corto plazo:
pocos surefios estdn dispuestos a estable-
cer su residencia permanente en Nuna-
vut. Si en un futuro esta situacién cam-
biara y el equilibrio demografico a favor
de los inuit se deteriorara, éstos guardan
“en el bolsillo trasero” el dltimo recurso:
exigir un autogobierno auténtico, es de-
cir, basado ahora si en criterios étnicos.*®
En el acuerdo territorial —los lideres in-
sisten—, se renuncioé a los derechos sobre
la tierra, no al derecho aborigen de go-
bernarse a si mismos. Existe, empero,

4 Esta medida de emergencia fue mencionada
tanto por John Amagoalik como por Jose Kusugak.
Entrevista a John Amagoalik, Iqaluit, 12 de mayo
de 2000; entrevista a Jose Kusugak, Ottawa, 23 de
junio de 2000.

conflanza en que este regreso a las rei-
vindicaciones étnicas no serd necesario,
al menos en el corto plazo.

La temporalidad en la residencia de los
migrantes surefos parece estar ligada a
las oportunidades limitadas de empleo en
el territorio. No es casualidad que la po-
blacién haya aumentado tanto justamen-
te en Iqaluit; la mayoria de los migrantes
llegaron alli ya sea como empleados del
gobierno territorial, como enviados del go-
bierno federal o como trabajadores de las
obras de infraestructura que actualmen-
te se construyen. Y ese desarrollo econd-
mico limitado es otro desafio para el nue-
vo territorio. Ademds de las compras
gubernamentales —que dependen en gran
medida del dinero federal, ya sea bajo la
forma de transferencias al gobierno o como
parte de la compensacién por el acuerdo
territorial— hay poco flujo de recursos
al territorio. Existen hoy dia dos proyec-
tos mineros en operacién —Polaris y Nani-
sivik, que producen zinc, plomo y plata—
y aunque se han detectado nuevas opor-
tunidades —oro, plata, cobre, niquel, zinc
y diamantes—, los inversionistas se
muestran cautelosos. Aunque la conclu-
si6én del reclamo territorial ciertamente
anade certidumbre a proyectos de largo
plazo, porque no pende ya sobre el terri-
torio el riesgo de un reclamo indigena
—algo de lo que pocas regiones canadien-
ses ricas en recursos naturales pueden
jactarse—, las distancias siguen siendo
enormes, el transporte caro y el costo de
la mano de obra elevado. Por ello persis-
te un rezago, en términos de creacién de
empleo, que afecta principalmente a la
poblacidn inuit. Segun la encuesta de
empleo levantada en septiembre de 1999,
la tasa de desempleo promedio en Nuna-




Nunavut, los derechos indigenas y el federalismo en Canad4d 63

vut es de 20.7%, el desempleo de los inuit
asciende a 28%, y el de los hombres
inuit llega hasta 29.1 por ciento.*®

FPor ello, John Amagoalik considera
que, ahora que el gobierno de Nunavut
es una realidad, la tarea prioritaria es el
mejoramiento de las condiciones socioeco-
nomicas de los inuit mediante el fortale-
cimiento de las empresas propiedad de
inuit.” Por esta razén, en lugar de ocu-
par una posicidn en el gobierno de Nuna-
vut, Amagoalik prefirid crear una consul-
toria de negocios para ayudar a gente de
su pueblo a crear empresas.

El financiamiento gubernamental es
también un reto. Actualmente, el gobier-
no de Nunavut se beneficia de un progra-
ma a cinco afios de transferencia de fon-
dos del gobierno federal; lo cual es comun
a otros gobiernos territoriales e incluso
provinciales en Canada. Lo delicado es
que esta transferencia representa 95% del
presupuesto del gobierno territorial. Por
el momento, este gobierno sélo estd obli-
gado a buscar 5% de su financiamiento
mediante impuestos u otras fuentes de
ingreso; mas cuando el programa quin-
quenal termine, deberd buscar otras fuen-
tes para aportar un porcentaje mayor de
su gasto de operacién.

Otro desafio a la construeciéon de Nu-
navut es la educacién. Herencia de los
anos de colonialismo, existe un retraso
educativo entre los inuit. La cuota de
empleo para los inuit en el nuevo gobier-
no, que debiera ser de 85% segtin el acuer-

4 Canadad, Government of Nunavut, 1999 Nu-
navut Community Labour Force Survey, Overall
results and basic tables. September 1999, Igaluit,
Nunavut Bureau of Statistics, 1999, p. 11.

% John Amagoalik, “Nunavut Project, part two”,
Nunatsiog News, afio 28, nam. 15, mayo, 2000, p. 11.

do territerial, no pudo cumplirse simple-
mente porque no hay suficientes inuit
capacitados para ocupar los puestos en
la administracién pablica: el porcentaje
se detuvo por el momento en 42%.%! Esta
situacién adem4ds significa que los altos
puestos de la burocracia profesional es-
tan copados por antiguos funcionarios del
gobierno de los Territorios del Noroeste,
en su mayoria canadienses de origen eu-
ropeo. Esta situacion se ha convertido en
un freno a la introduccidon de la manera
inuit de administrar (inuit geujimajatu-
gangit) dentro del gobierno territorial.

Otro desafio mayusculo lo constituyen
las condiciones socioeconémicas de la
mayoria de la poblacién inuit. Las perso-
nas interrogadas a este respecto identifi-
caron dos problemas principales: la habi-
tacién y la juventud. El crecimiento
acelerado de las comunidades inuit, en
especial Iqaluit, ha creado un déficit ha-
bitacional; muchas familias viven haci-
nadas o tienen residencia provisional.
Ademas, debido a las particularidades
climaticas y al costo del transporte de
materiales, la construccidn de residencias
es cara. NTI ofrecié al gobierno territorial
un préstamo para la construceién de ha-
bitaciones para los inuit;?2 por su parte,
el gobierno pondera su capacidad de en-
deudarse y romper con ello su politica
presupuestal de déficit cero.

La juventud inuit vive en una fase de
transicién. Atrdas quedaron problemas
agudos ligados a la descomposicién social,

51 Maria Canton, “Reviewing the Review. Go-
vernments and NTI strive to meet recommenda-
tions in assessment”, News/ North Nunavut, vol. 55,
nim.2, mayo, 2000, p. AS.

2 Entrevista a Paul Quassa, Iqaltuit, 15 de maye
de 2000.
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como el aleoholismo generalizado® o las
altas tasas de suicidio juvenil. No es ya
ciertamente una juventud sin futuro, pero
vive la frustracién de no participar toda-
via plenamente en la sociedad, en el con-
sumo, en las oportunidades de trabajo
calificado. Los varones estdn teniendo
mas dificultades para adaptarse al nue-
vo contexto. Hay que derrotar, expresé
John Amagoalik, ese sentimiento de ra-
bia que persiste en la juventud inuit ac-
tual, y desarrollar la esperanza y la ética
del esfuerzo.™

Con el objeto de dar un seguimiento al
cumplimiento de lo plasmado en el acuer-
do territorial, NTI realiz6 una evaluacién
de los primeros cinco afios de aplicacién
del acuerdo y encargs, a la firma privada
Avery Cooper, ubicada en Yellowknife,
una evaluacién similar® Al analizar el
financiamiento de cada una de las clau-
sulas del acuerdo, el reporte de NTI en-
cuentra diez asuntos que no han sido ade-
cuadamente atendidos, entre ellos las

5 Por decision de varias comunidades, incluyen-
do a Igaluit, desde los afios setenta la venta al me-
nudeo y el ingreso al territorio para uso particular
de bebidas alcohélicas estdn prohibidas; éstas sélo
pueden adquirirse en los bares. Quien desee ad-
quirir bebidas, para hacer una fiesta por ejemplo,
debe presentar una solicitud ante el gobierno mu-
nicipal con un par de semanas de anticipacidn; aun
asi la cantidad permitida es limitada.

5 Entrevista a John Amagoalik, Igaluit, 16 de
mayo de 2000.

5 Los resultados de estas evaluaciones estdn
contenidos en Nunavut Tunngavik Incorporated,
Taking stock. A review of the first five years of im-
plementing the nunavut land claims agreement,
Iqaluit, N11, diciembre,1999; v N. Louise Vertes,
David M. H. Connelly y Bruce A. 8. Knott, 5 Year
Review 1993 to 1998. Implementation of the Nuna-
vut Land Claims Agreement. An independent re-
view, Yellowknife, fle Royale Enterprises, 2000.

regulaciones poco claras para pesca y
caceria, insuficiente empleo inuit en el go-
bierno, insuficientes contratos guberna-
mentales para empresas inuit, deficien-
cias en los comités de administracién de
fauna y aguas, inconsistencia entre leyes
federales y territoriales por actualizacién
lenta, falta de participacién inuit en la
administracién de las dreas protegidas,
regulacién deficiente de armas de fuego
para caceria y falta de claridad en los de-
rechos de los inuit y otros indios canadien-
ses en las areas en donde sus territorios
ancestrales se traslapan.

Por su parte, el reporte independiente
establece que el acuerdo territorial se ha
aplicado totalmente en 50% de las 200
obligaciones que establece, parcialmente
en 25%, mientras que el 25% restante esta
en una situacién preccupante de incum-
plimiento. Las deficiencias se deben en
parte al gobierno federal, en parte al te-
rritorial y en ocasiones a NTI mismo. Las
deficiencias mds serias que el reporte
encontrd son el incumplimiento de los
ohjetivos de empleo y formacién de jéve-
nes inuit y un comité de aplicacién del
acuerdo territorial deficiente. Por lo pron-
to, Paul Quassa anuncié publicamente
que NTI podria demandar al gobierno fe-
deral por incumplimiento de contrato si
éste no toma medidas para corregir las
deficiencias. En privado, sin embargo,
Quassa confiesa que la accién legal es un
recurso extremo, y lo presenta mds bien
como argumento de presién politica.5®
Ademsds, como vimos anteriormente, los
inuit prefieren los arreglos negociados a
las decisiones de los tribunales. En gene-

% Entrevista a Paul Quassa, Igaluit, 15 de mayo
de 2000.
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ral, existe voluntad de las partes para
aplicar lo acordado; por lo que la correc-
cién de las deficiencias pudiera ser sélo
una cuestidin de tiempo.

LECCIONES PARA MEXICO

A pesar de los retos mayusculos que el
nuevo territorio enfrenta, Nunavut es
sin duda un logro del pueblo inuit, que
brinda una oportunidad de desarrollo au-
ténomo y es una prueba de cémo el prin-
cipio federal, que existe en Canadd des-
de 1867, es flexible y permite solucionar
ciertos dilemas histéricos con justicia y
democracia. Mas alla del contexto cana-
diense, Nunavut es ejemplo de solucién
creativa para conciliar los reclamos indi-
genas con las instituciones modernas.
Este ejemplo puede ser til para otros
pueblos indios y estados en el mundo, in-
cluido México.

Existen por supuesto profundas dife-
rencias de contexto histérico, geogréfico,
juridico y politico entre la situacién indi-
gena en México y la de Canad4.5” Sin
embargo, en la coyuntura actual hay cier-
tos ambitos de convergencia, en particu-
lar la movilizacién indigena para recla-
mar el derecho a preservar su cultura y
ejercer autogobierno en sus comunidades.
En este aspecto, 1a experiencia de Nuna-
vut puede inspirar scluciones creativas a
los reclamos indigenas en México. Con-

57 Para una comparacién sistemética, véase Isa-
bel Altamiranc Jiménez, Los pueblos indigenas,
sciudadanos diferenciados?: los pueblos indigenas
de México y Canadd en una perspectiva comparati-
v, tesis de maestria en sociologia politica, México,
Instituto Mora, junio, 2000.

cretamente, esta experiencia proporcio-
na a México las siguientes ocho lecciones:

1) Al negociar el acuerdo territorial, los
inuit reiteraron su lealtad a Canad4, su
interés incluso en contribuir al logro de
objetivos del pais en su conjunto, contras-
tando sus reivindicaciones con las aspi-
raciones independentistas de Quebec.
Esta insistencia tranquilizé a la postre
a las élites politicas y a la ciudadania en
general, que ahora considera a los inuit
como parte plena de la gran nacién cana-
diense. Los indigenas mexicanos abrigan
un sentimiento similar respecto de Méxi-
co, por lo que pueden salir al paso a los
detractores de sus reivindicaciones cuan-
tas veces sean necesarias, reiterando su
lealtad a la nacién mexicana.

2) Para lograr el acuerdo territorial,
Ottawa, el gobierno de los Territorios del
Noroeste y el liderazgo inuit emprendie-
ron negociaciones de buena fe, con la in-
tencién de lograr acuerdos y no solamen-
te ganar tiempo para después proceder
a aplicar decisiones unilaterales. Sin per-
der de vista sus objetivos, los lideres inuit
mostraron pragmatismo, flexibilidad en
lo accesorio, firmeza en lo sustantivo y
paciencia; lo cual a su vez alimenté la
buena fe en las negociaciones. Una acti-
tud similar, sobre todo por parte del go-
bierno, sin duda despejaria el ambiente
para la negociacién de las reivindicacio-
nes indigenas en México.

3) El liderazgo inuit adopté posturas
fuertes en la negociacion, las cuales ema-
naban de consensos con las comunidades,
de una consulta constante, y del plebiscito
frecuente de los lideres. En pocas pala-
bras, la practica de la democracia dio fuer-
za al liderazgo para presentar prepues-
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tas consistentes con la voluntad de las co-
munidades. El gobierno canadiense, ha-
bil en la estrategia de “divide y venceras”
en sus tratos con los indigenas, simple-
mente no pudo aplicaria en las negocia-
ciones relativas a Nunavut. Esta es una
leccién que los indigenas mexicanos de-
bieran analizar de manera autocritica.

4) Los inuit entendieron que las nego-
ciaciones macroconstitucionales son com-
plejas e inciertas, porque se realizan bajo
el reflector de la atencién piblica, abren
la posibilidad de que numerosos actores
politicos se involucren, polarizan las po-
siciones y, a la postre, a menudo termi-
nan sin operar reforma alguna por la tre-
menda dificultad para lograr consensos.
Aprendieron también a desconfiar de las
decisiones judiciales, porque por defini-
¢i6én se originan en situaciones conflicti-
vas, ademds de que su resultado final
toma mucho tiempo y escapa a su con-
trol. Escogieron la negociacién como el
mecanismo favorito para lograr sus obje-
tivos. Esta leccion parece también apli-
carse a México, en donde la discusion le-
gislativa y el litigio juridico para atender
las reivindicaciones indigenas ha provo-
cado un grado considerable de animad-
versién y pocas soluciones satisfactorias
para las partes en debate.

5) Los inuit apostaron entonces a con-
ciliar sus reclamos con los principios
en los que descansa el orden juridico del
Estado canadiense. Nunavut adopté la
forma de un territorio, que es una juris-
diccién contemplada por las leyes cana-
dienses, protegida por su constitucién y
en perfecta armonia con el sistema fede-
ral de gobierno que caracteriza a ese pais.
DDe la misma manera, en México seria po-
sible adoptar una forma de jurisdiccién

ya contemplada en el marco juridico vi-
gente, muy probablemente el municipio,
para crear entidades territoriales que den
cabida a los reclamos indigenas. También
en México, se apelaria a la aplicacién li-
teral del federalismo, tal como lo estable-
ce la Constitucién: un sistema de sobera-
nias concurrentes, en el que el municipio
cuenta con su ambito propio y libre de in-
jerencia de los poderes federal y estatal.

6) Nunavut es un gobierno piblico, que
garantiza el universalismo juridico —es
decir, los derechos politicos y civiles—
para todos sus habitantes, independien-
temente de su origen étnico. No hay fue-
ros o leyes especiales para los inuit o para
los no inuit; solamente se aplican politi-
cas de “accién afirmativa” (para contra-
tacién de personal inuit, para otorgar con-
tratos de licitacion a empresas inuit, etc.)
que se justifican como medidas para fa-
vorecer la preservaciéon de la cultura y
el mejoramiento del nivel de vida de los
inuit. De la misma manera, en México
podria adoptarse el principio segun el cual
dentro de las nuevas jurisdicciones indi-
genas la ley se aplicara igualmente a
todos sus habitantes, sin distineién de ori-
gen, aungque se permitieran e incluso se
promovieran programas para preservar
la cultura y las instituciones indigenas
y eliminar su marginacién socioeconémi-
ca. De esta manera, se evitarian las ob-
jeciones al autogobierno indigena como
sinénimo de exclusién o marginacién de
los no indigenas o de mujeres indigenas
dentro del territorio de la jurisdiccién in-
digena.

7} En Nunavut, los derechos indigenas
logran prevalecer en el gobierno ptiblico
en un contexto de competencia democra-
tica abierta porque los inuit constituyen
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la mayoria de la poblacién del territorio.
Los canadienses no inuit que habitan en
el territorio se sujetan a esa autoridad
porque es democraticamente legitima, sin
reglas especiales para los inuit. De la
misma manera, si en México se disefia-
ran las jurisdicciones indigenas de ma-
nera que los indigenas pertenecientes a
un misme pueblo formaran la mayoria,
las autoridades resultantes serian igual-
mente legitimas.

8) En Nunavut existe un ambito para-
lelo, que no es publico sino exclusivoe de
los inuit. Sin embargo, este Ambito no se
confunde con el gobierno publico, sino que
se mantiene como una organizacion se-
parada (ntr). Desde fuera del gobierno,
esta organizacién promueve los intereses
de los inuit, propone programas al gobier-
no, ¢ritica acciones que considera lesivas
a sus miembros, etc. En pocas palabras,
actiia como un grupo de presién en un
marco pluralista, sus propuestas deben
pasar invariablemente por el proceso de
deliberacién publica gubernamental an-
tes de ser aprobadas y aplicadas. Este
mecanismo de separacién de los intere-
ses indigenas particulares de los asuntos
publicos generales pudiera abrir en Méxi-
co nuevas posibilidades de conciliacién de
los reclamos indigenas con los derechos
de los demas ciudadanos que habitan en
las regiones en donde ellos predominan.

En conclusién, la experiencia de Nu-
navut puede ayudar a repensar scbre
nuevas bases el complejo debate sobre los
derechos indigenas que actualmente
se desenvuelve en México.

ANEXO 1:
PERSONAS ENTREVISTADAS

1) TerrYy ADpLA. Funcionario del Departa-
mento de Asuntos Ejecutivos e Intergu-
bernamentales del gobierno de Nunawvut.
Sus padres fueron reubicados en el Arti-
co extremo (Resolute Bay) en 1953. So-
brino de John Amagoalik. Entrevistado
en Iqaluit el 16 de mayo de 2000.

2) JAYPETEE ARNAKAK. Funcionario
{Inuit senior assignment trainee) de Nu-
navut Social Development Council (Nspc),
dependiente de Nunavut Tunngavik In-
corporated (Nt1). Entrevistado en Igaluit
el 12 de mayo de 2000.

3) Joun AmacoaLik, Nace en Inukjuak,
Quebec, en 1945. Cuando tiene ocho afios
de edad, su familia es reubicada al Artico
extremo, en Resolute Bay, donde crece en
una situacién de carencia extrema. Miem-
bro de Inuit Tapirisat of Canada (11c) des-
de 1974, donde actud como director eje-
cutivo de Inuit Claims Commission,
vicepresidente y mas tarde presidente, de
1977 a 1983. Fue también copresidente
de Inuit Committee for National Issues y
miembro de Nunavut Constitutional Fo-
rum. Presidente de Nunavut Implemen-
tation Commission (N1} desde su creacién
en 1993 hasta su disolucién en 1999. Con-
siderado mucho tiempo un lider radical e
intransigente defensor de la idea de Nu-
navut, hoy declara sin reservas su entu-
siasmo por lo que Nunavut es. Actualmen-
te es socio principal de la firma Amagoalik
and Associates Consulting Services, en-
cargada de asesorar a empresas inuit.
Entrevistado en Igaluit en dos ocasiones,
el 12 y el 16 de mayo de 2000.

4) Tacak CURLEY. Presidente fundador
de rrc en 1971. Originalmente opera-
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dor de equipo pesado para el ejército ca-
nadiense en 1964 y 1965, trabajé poste-
riormente para el Programa de Desarro-
llo Comunat del gobierno federal, y luego
para el gobierno de los Territorios del
Noroeste. Asiste a Churchill Vocational
School, en donde, con el apoyo de Indian
Brotherhood of Canada, da cuerpo a la
idea de una organizacién pancanadiense
representativa de los intereses de los inuit
(irc). Entrevistado en Igaluit el 10 de
mayo de 2000,

5) PETER IrNIQ. Comisionado de Nuna-
vut (representante de la reina Eliza-
beth II) desde 1999. Nacid en 1947 en
Lyon Inlet. Asistié a Churchill Vocational
School. Se desempend como locutor en
inuktitut para las emisiones de Canadian
Broadcasting Corporation (cBc) en el Ar-
tico, y como traductor para el gobierno de
los Territorios del Noroeste. Fue elegido
diputado territorial de este gobierno de
1975 a 1979 y de 1998 a 2002. Fue presi-
dente de Keewatin Inuit Land Claims y
miembro del comité directivo de Tunnga-
vik Federation of Nunavut. Entrevista-
do en Igaluit el 9 de mayo de 2000.

6) PETER KiLABUK. Diputado territorial
de Nunavut por el distrito de Pangnir-
tung y ministro de desarrollio sustenta-
ble del gobierno de Nunavut. Entrevista-
do en Igaluit el 12 de mayo de 2000.

7) Josk Kusucgak. Presidente de 1c des-
de junio de 2000; organizacién de la cual
es también miembro fundador. Lingliista
de formacién, fue contratado de 1974 a
1977 por el gobierno federal para homo-
geneizar la escritura del inuktitut con
caracteres sildbicos en las diversas regio-
nes del Artico. Participé en la negociacién
del acuerdo territorial. Entrevistado en
Ottawa el 23 de junio de 2000.

8} Lois LesLiE. Abogada, asesora legal
principal para el Departamento de Asun-
tos Ejecutivos e Intergubernamentales,
en la oficina de enlace en Ottawa del
gobierno de Nunavut. Entrevistada en
Ottawa el 17 de mayo de 2000.

9) Joun MEerrITT. Abogado, consejero
legal para asuntos constitucionales de NT1.
Entrevistado en Ottawa el 17 de mayo
de 2000.

10} PauL OxaLk. Diputado territorial
de Nunavut, por el distrito de Iqaluit
West, y primer ministro de Nunavut.
A sus 34 afos se convirtié en el primer
ministro territorial y provincial més jo-
ven de Canada. Participé al lado de Paul
Quassa y Tagak Curley en la negociacién
del acuerdo territorial, de 1985 a 1993,
v en la organizacién del nuevo gobierno
con John Amagoalik en Nunavut Imple-
mentation Commission Nic, de 1993 a
1999. Entrevistado en Igaluit el 9 de mayo
de 2000.

11) Dennis Parrerson. Abogado, politi-
co ¥ consultor de negocios, actualmente
residente en Iqaluit. Canadiense del sur,
fue defensor de oficio por el gobierno de
los Territorios del Noroeste y posterior-
mente asesor juridico de Tunngavik Fe-
deration of Nunavut (1rn). Consumado
defensor de los inuit, es elegido diputado
ala Asamblea Legislativa en Yellowknife
¥, mas tarde, como primer ministro de los
territorios. Desde estas posiciones, impul-
sa el proyecto de Nunavut. Actualmente
es socio principal de la firma Amagoalik
and Associates Consulting Services, en-
cargada de asesorar a empresas inuit.
Entrevistado en Nunngaut el 11 de mayo
de 2000.

12) PauL Quassa. Presidente de NTI, por
segunda vez desde 1999, Dirigié el equipo
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que logré la conclusién del acuerdo terri-
torial en 1993. Entrevistado en Igaluit en
dos ocasiones, el 8 y el 15 de mayo de 2000.
13) AnNIE QUIRKE. Responsable de po-
liticas y asuntos sociales para Ntt. Encar-
gada de revisar las politicas sociales para
determinar si toman en cuenta el espiri-
tu del acuerdo territorial y son sensibles
a las necesidades de los inuit. Entrevis-
tada en Igaluit, el 11 de mayo de 2000.
14) BerT Rose. Decano de Nunavut
Arctic College. Ex miembro de nic, encar-

gado del aspecto educativo del acuerdo
territorial. Entrevistado en Igaluit el 9
de mayo de 2000.

15) JuprrH Tancuay. Actualmente con-
sejera ejecutiva de la Direccién General
de Recursos Naturales v Medio Ambien-
te del Departamento de Asuntos Indige-
nas y de Desarrollo del Norte, del gobier-
no de Canadd. Fue miembro de Nic, como
representante del gobierno federal. En-
trevistada en Ottawa el 18 de mayo de
2000.



