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INTRODUCCION!

Desde hace algunos anos se esti discutiendo en América Latina acerca de
la necesidad de redefinir las relaciones entre los pueblos indigenas y el
estado nacional. Entre las férmulas que se plantean en esta nueva visioén
se menciona con insistencia el régimen de autonomia. Algunos paises,
como Nicaragua, han establecido constitucionalmente la autonomia de
sus regiones mayoritariamente indigenas. En otros, como en México, el
debate ha producido controversias y polarizaciones cuya solucién no es
previsible a corto plazo.

La bisqueda de una nueva relacién entre los pueblos indios y el estado
nacional, en la que se encuentran involucradas las organizaciones
indigenas, algunas agrupaciones politicas, asociaciones profesionales y
académicas, asi como sectores del indigenismo, esa teoria y practica de
los estados nacionales con respecto a las poblaciones indigenas del
continente.

El indigenismo oficial, instaurado formalmente después del Primer
Congreso Indigenista Interamericano en Patzcuaro en 1940, tenia
objetivos y propositos relativamente claros. En primer lugar, se considera-
ba que una adecuada politica indigenista era necesaria para acelerar y
consolidar la integracién nacional de los paises latinoamericanos. En
segundo lugar, las politicas indigenistas servirian para promover el
desarrollo econémico y social de las comunidades indigenas, general-
mente marginalizadas frente al progreso material que se daba en otras
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1. Una version ligeramente diferente de este ensayo aparcce bajo el titulo: “El sistema
internacional de ios derechos indigenas”, en la memoria de un seminario sobre
autonomias étnicas realizado en Oaxaca, México en julio 1997, organizado por el
Instituto Nacional de Antropologia ¢ Historia.
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regiones y sobre todo en los centros urbanos. Se esperaba que las
politicas indigenistas contribuyeran a sacar a las comunidades indigenas

de su “atraso secular”.*

Si bien detris de estos propo6sitos también puede encontrarse una
postura moral, una vaga concepcién de justicia incumplida (que se
expresa mis claramente en el México pos-revolucionario que en los
demis paises), seria raro encontrar en los debates de aquellos afios —-me
refiero a las décadas inmediatamente posteriores al Congreso de
Pitzcuaro—- una referencia sistemitica a los derechos humanos, y
particularmente a los derechos indigenas, como discurso justificador de
las politicas indigenistas. Por el contrario, el indigenismo era visto como
una obligacién gubernamental, como una politica del Estado dirigida a
los indigenas en funcién de los intereses del propio estado y de la nacién
en su conjunto. De alli que el indigenismo en América Latina adquiriera
€sos aspectos paternalistas y a veces autoritarios que en anos posteriores
serian criticados y rechazados en forma creciente por los propios pueblos
indios. Los servicios publicos proporcionados a las comunidades
indigenas (con resultados variables) no eran considerados como un
derecho de éstas, sino como una concesién del propio Estado, que de
esta manera se hacia acreedor de la gratitud, y de la sumisién de los
pueblos indios. La relacién estados-indigenas no habia cambiado
substancialmente desde la época colonial, sobre todo a partir de 1980, el
lenguaje oficial refleja las nuevas preocupaciones.

En anos recientes, como parte del nuevo debate sobre la redefinicién de
estas relaciones, el tema de los derechos humanos ha llegado a ser
prioritario y se ha transformado de hecho en el marco de referencia
obligado para la nueva discusién sobre la naturaleza del estado nacional
en sus relaciones con los pueblos indigenas. En los parrafos siguientes de
este ensayo me referiré a la forma en que los derechos de estos pueblos
se insertan en el debate internacional de los derechos humanos, y a las
implicaciones que tiene esta problemadtica para el tema de las autonomias
étnicas.

2. Alfonso Caso, fundador del indigenismo mexicano, escribia en 1955: “...el fin claro y
terminante que nos proponemos es acelerar la evolucién de la comunidad indigena para
integrarla cuanto antes -sin causar una desorganizacién en la propia comunidad- a la
vida econ6émica, cultural y politica de México; es decir, nuestro prop6sito es acelerar el
cambio, por otra parte inevitable, que llevard a la comunidad indigena a transformarse
en una comunidad campesina mexicana v, a la regi6én indigena, en una region mexicana
con todas las caracteristicas que tienen las otras regiones del pais”. Cf. Alfonso Caso.
1971. La comunidad indigena. México, SepSetentas 8, p. 139.
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EL SISTEMA INTERNACIONAL DE
LOS DERECHOS HUMANOS

a)La Declaracion Universal

A lo largo de los ultimos cincuenta anos se ha estado construyendo un
sistema internacional de defensa y protecciéon de los derechos
humanos, particularmente a raiz de la adopciéon de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos por la Organizacion de las
Naciones Unidas en 1948. Esta Declaracién (DU) constituye la piedra
angular del sistema, y si bien es el documento mas conocido, no es de
ninguna manera el dnico y ni siquiera el mas relevante en cuanto a los
derechos de los pueblos indigenas.

La DU no es un instrumento juridico vinculante, pero si constituye
para todos los estados miembros de la ONU una norma moral y
politicamente obligatoria, una afirmacién de objetivos que no pueden
ser ignorados o despreciados sin que el estado que lo haga tenga que
pagar un alto precio politico por hacerlo. Los principios de derechos
humanos incorporados en la DU son generalmente aceptados como
derecho consuetudinario internacional, o jus cogens, lo que significa
que los paises del sistema —y eso incluye a los de ingreso reciente a la
ONU- asumen la obligacién de comportarse acorde con sus preceptos.
Ello no impide que existan gobiernos que los violen, y otros que
siguen insistiendo que los derechos humanos son un asunto exclusiva-
mente doméstico que no incumbe a la comunidad internacional.?

La Declaracién fue el resultado de un largo proceso de negociacién en
el pleno de la Comisién de Derechos Humanos (CDH) entre los
delegados de los estados fundadores de la ONU, y como tal el
documento refleja sin duda las divergencias entre visiones distintas asi
como el consenso minimo al que se pudo llegar en aquellos anos. Los
dos fundamentos sobre los que descansa la DU son el de la igualdad
entre todos los seres humanos, y el de la no discriminacién. Estos
principios, aceptados casi universalmente hoy en dia, no eran tan
obvios al terminar la segunda guerra mundial con sus horrores
genocidas, iniciada por la Alemania Nazi que afirmaba la superioridad
de una raza sobre otras. También seguian existiendo los grandes
imperios coloniales basados en la idea de que unos pueblos tenian el
derecho de mantener sometidos a otros.

La DU pretende romper con la vision jerirquica y excluyente de las
sociedades humanas y proclama urbis et orbis que todos los seres
humanos son iguales y tienen los mismos derechos, que los estados

3. Jesus Rodriguez y Rodriguez. 1966. Los sistemas internacionales de proteccion de los
derecbos bumanos. México, Comision Nacional de Derechos Humanos.
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—cualquiera que sea su régimen politico e ideoldgico— estin obligados
a respetar. Se reconocid, sin embargo, que esto era mas una aspiracion
a fuwuro, que una realidad existente, ya que hace medio siglo en
muchas partes no se respetaban estos derechos, como ain no se
respetan universalmente en la actualidad. En la lucha por sus derechos
humanos, los pueblos indigenas, como todos los demas pueblos del
mundo, pueden apelar a la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, aunque en algunos paises todavia son sujetos de estatutos
especiales en los que se les trata como menores de edad y no como
ciudadanos plenos.

No cabe duda de que las ideas centrales sobre derechos humanos,
plasmados en la Declaracién Universal, tienen su origen en la larga
lucha por las libertades fundamentales de las personas en los paises
occidentales, cuyos hitos histéricos se encuentran en el parlamentaris-
mo inglés y, sobre todo, en la Declaracion de los Derechos del Hombre
y del ciudadano de la Revolucion Francesa, asi como en el Bill of Rights
de la Constituciéon Politica Norteamericana, ambos de fines del siglo
XVIII. Es por ello que con frecuencia se critica a la DU por su sesgo
occidental, individualista. Se afirma, por ejemplo, que considera a la
persona —sujeto de derecho- como un individuo atomizado, aislado,
desvinculado de su contexto cultural y social especifico, lo cual no
corresponderia a la realidad que se vive en numerosos paises, sobre
todo no occidentales. Se ha dicho que la DU refleja la idea “burguesa”
de los derechos humanos, vinculada al surgimiento del capitalismo.

Como quiera que sea, los pueblos indigenas del mundo —cuyos
derechos humanos contindan siendo vulnerados persistentemente—
encuentran ¢n la Declaracién Universal un instrumento de defensa y
de lucha, que pueden enarbolar al hacer patentes sus demandas y
reivindicaciones frente a los estados que han sido complices por
comision u omisién de las violaciones a sus derechos humanos.

b)La Convencion contra el Genocidio

En el mismo ano de 1948, la ONU aprobd un convenio que si tiene
valor juridico internacional, la Convencién para la Prevencién y la
Sanciéon del Delito de Genocidio, generado por los horrores del
Holocausto desatado por la Alemania nazi. El genocidio se define
como cualquier acto perpetrado con la intencién de destruir total o
parcialmente a un grupo nacional, étnico, racial o religioso como tal, y
ello constituye un delito internacional.

Durante casi medio siglo no se habia aplicado la Convencién contra el
Genocidio, hasta hace pocos anos cuando fue utilizada por primera vez
en la guerra de Bosnia. Los actos de genocidio proscritos en la
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Convencion incluyen la matanza de miembros del grupo. La lesion
grave a la integridad fisica o mental de los miembros del grupo, el
sometimiento intencional del grupo a condiciones de existencia que
haya de acarrear su destruccion fisica, total o parcial, medidas
destinadas a impedir los nacimientos en el seno del grupo, y el traslado
por fuerza de ninos del grupo a otro grupo.

Algunas organizaciones indigenas han invocado la Convencién,
presentindose como victimas de actos de genocidio, pero la ONU no
ha tomado en cuenta estas denuncias. Mucho mas insistentes de que
son victimas del “genocidio cultural”, o etnocidio. En la medida en que
la Convencion contra el Genocidio proscribe medidas que tiendan
hacia la destruccion total o parcial de un grupo étnico, es posible
argumentar que las politicas encaminadas a la destruccién cultural de
un pueblo —aunque no a su eliminacién fisica~ constituyen una
instancia de genocidio. La ONU sin embargo no ha dado senales de
que acepta esta interpretacion.

c)Los Pactos Internacionales

En el ambito internacional pronto result6 claro que la sola Declaracion
Universal no bastaba para erigir un edificio juridico efectivo para la
proteccion de los derechos humanos. Por consiguiente, en el seno de
la ONU se iniciaron trabajos que culminaron en ¢l ano 1966 con la
adopcién por parte de la Asamblea General de dos convenios
internacionales, conocidos como el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (PIDCP), y ¢l Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Ambos pactos entraron
en vigor en 1976, al haberse recogido el nimero minimo de ratificacio-
nes necesarias. México los ratificé en 1981.

Los pactos desarrollan los derechos establecidos en la Declaracién
Universal y a diferencia de ésta, constituyen instrumentos juridicos
vinculantes para los cstados signatarios. De acuerdo con el derecho
internacional, un tratado ticne caracter de ley interna en el estado que
lo ratifica."

Mientras quce ¢l PIDCP consagra los derechos de la Declaracion
Universal, ¢l PIDESC cstablece una gama mds amplia de derechos, que
hasta la fecha no son reconocidos ni aceptados por todos los estados,
tales como el derecho al trabajo, a condiciones adecuadas de trabajo,
a la seguridad social, a un nivel de vida decente, a la salud, a la
educacion y a la participacién en la vida cultural. Algunos estados
consideran que ¢stos no son propiamente derechos humanos, sino

4. Eduardo San Miguel Aguirre. 1994. Derechos bumanos, legislacion nacional y tratados
internacionales. México, Comision Nacional de Derechos Humanos.
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mads bien objetivos y aspiraciones de politica social, por lo que no han
ratificado este instrumento internacional. Pero incluso aquellos que si
lo han ratificado, reconocen que estos derechos no pueden ser
efectivos inmediatamente, sobre todo en los paises pobres, sino que
deben ser considerados mas bien como aspiraciones a alcanzar en el
porvenir.

Los pueblos indigenas, como todos los demais pueblos, tienen por
supuesto todos los derechos consagrados en los dos pactos
internacionales, y en la medida en que éstos han sido ratificados,
pueden también exigir su cumplimiento a las autoridades correspon-
dientes. Hay quicnes afirman que si los indigenas no disfrutan
plenamente todos sus derechos humanos no es porque requieran
derechos especiales, sino porque existen lagunas y deficiencias en la
administraciéon de justicia y en la aplicacion de los instrumentos
juridicos que consagran sus derechos humanos. Lo que haria falta,
entonces, es simplemente mejorar los mecanismos de administracion
e implementacion de los pactos internacionales asi como de las leyes
nacionales que protegen los derechos humanos. Los dos pactos
prohiben la discriminaciéon basada en la raza, el color, el sexo, la
lengua, la religion, las opiniones politicas, el origen social o nacional,
la propiedad o el nacimiento. Por consiguiente, los indigenas victimas
de actos discriminatorios encuentran en los pactos elementos para su
reivindicacion, sicmpre y cuando estos actos sean imputables a una
autoridad gubernamental y no meramente hechos de particulares.

d)Mecanismos de la ONU

El edificio de los derechos humanos en las Naciones Unidas también se
fue construyendo con otros instrumentos juridicos y politicos, tales
como las Convenciones sobre la Eliminaciéon de Todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer en 1979, y sobre los Derechos del Nifno
1989, la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de 1986, el
Estatuto de Refugiados de 1951, un viejo tratado internacional contra
la esclavitud, adoptado en la época de la Sociedad de las Naciones en
1926 y modificado por la ONU en 1953, asi como la Convencidn sobre
la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Racial, adoptado
en 1965, que es de particular relevancia para el derecho indigena.

Es importante subrayar que la edificacion de este aparato internacional
de defensa y proteccion de los derechos humanos representa un paso
decisivo en las relaciones internacionales, porque lo que antes era
considerado exclusivamente como un asunto doméstico de los estados
miembros, e¢s cada vez mas reconocido como tema de preocupacion
mundial y llega a ser objeto central del nuevo derecho internacional.
Si bien aun existen gobiernos que niegan competencia a la comunidad
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internacional en esta materia, aduciendo sobre todo el argumento de
la inviolable soberania nacional, poco a poco se esti creando el
consenso que la violacién de los derechos humanos no es un mero
asunto de politica interior, sino que su tratamiento corresponde a los
organismos multilaterales.

Si bien algunos de los citados instrumentos internacionales solamente
tienen valor moral y politico, mientras que otros (convenios ratificados
por los estados miembros) si tienen fuerza vinculante y juridica,
cuando menos formalmente, el problema de fondo sigue siendo los
procedimientos para que estos tratados sean cumplidos efectivamente.
Ni la ONU ni los organismos regionales tales como la Organizacién de
Estados Americanos (OEA), estan dotados de mecanismos que
obliguen a los estados a cumplir con sus compromisos internacionales.
En otras palabras, los paises que no quieren cumplir los compromisos
asumidos y ratificados, pueden hacerlo impunemente. Es por ello que
también se han hecho intentos en la ONU para dotar a los textos
juridicos aprobados de mecanismos institucionales que tengan alguna
efectividad, aunque sea minima.

El Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)
establece un Comité de Derechos Humanos compuesto de dieciocho
miembros, cuya misién es evaluar el cumplimiento del Pacto. Su
limitacién estd en que el Comité no puede recibir denuncias directas
de individuos o grupos presuntamente agraviados, sino solamente
“comunicaciones” de los propios estados miembros. En consecuencia,
el Comité de Derechos Humanos se ha limitado a difundir informes
preparados por sus “relatores especiales”, en un proceso muy
demorado y engorroso que a la postre resulta bastante ineficaz para
proteger los derechos humanos de los individuos. Para superar esta
situacion, se abrié a la firma un “Protocolo Facultativo” al Pacto, que
permite a los ciudadanos de los estados que lo han firmado acudir
directamente al mencionado Comité.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC) también establece otro Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, asimismo con dieciocho miembros. Creado en
1985, se reuni6é por primera vez en 1987, y al igual que el anterior,
tampoco puede recibir comunicaciones y denuncias individuales,
limitindose a pedir informes a los gobiernos sobre la situacion en sus
respectivos paises.

f) El debate en torno a los derechos humanos

Se ha mencionado que algunas voces criticas afirman que la concep-
cion individualista de los derechos humanos que subyace a la DU y a



Revista IIDH [Vol. 26

los dos Pactos Internacionales es muy propia de la evolucién de las
sociedades occidentales durante los dos ultimos siglos, pero que no
corresponde a las concepciones culturales de otras civilizaciones y
regiones del mundo. También se ha acusado con frecuencia a las
potencias occidentales de utilizar el lenguaje de los derechos humanos
para intervenir en los asuntos politicos internos de otras naciones y de
utilizarlo para fines politicos muy propios. Aun después del fin de la
guerra fria, estas criticas siguen dindose entre numerosos paises del
antes llamado “Tercer Mundo”, y asi se manifestaron, por ejemplo, en
la Conferencia Mundial de los Derechos Humanos organizada por la
ONU en 1993, Es de notar que los gobiernos que mis critican la
concepcion “occidental” de los derechos humanos, y quienes se
resisten a aceptar la competencia de los pocos mecanismos creados a
nivel internacional para proteger estos derechos, no son precisamente
los que mds respetan estos mismos derechos al interior de sus
fronteras.’

No cabe duda de que conforme se vaya construyendo un aparato
juridico internacional en pro de los derechos humanos, cuya garantia
tendrian que dar los organismos multilaterales como la ONU, sera
necesario revisar cuidadosamente los conceptos tradicionales de
“soberania nacional”. Por otra parte, en la medida en que actualmente
ejerce su hegemonia sobre los organismos multilaterales la \inica
superpotencia militar y econémica existente, es decir, Estados Unidos,
los paises pequenos y débiles tienen justificada razén para sentirse
vulnerables y eventualmente amenazados por estos organismos, aun
cuando en ocasiones logran obtener también la necesaria proteccién
frente a agresiones y amenazas de otra indole. Uno de los graves
problemas de nuestra época es precisamente que la temdtica de los
derechos humanos en los organismos internacionales ha llegado a ser
un elemento mas del gran juego geopolitico de nuestros tiempos y que
se ha vuelto un rehén de intereses politicos que con frecuencia tienen
poco que ver con el respeto por la persona humana en sus diversas
vertientes.’

Pero en la critica a la concepcidn occidentalista e individualista, es
decir, liberal de los derechos humanos interviene también otra
corriente de pensamiento. Me refiero a que en algunas antiguas
culturas y civilizaciones, sobre todo de Asia, no existe la concepcion
del “individuo” como un ente abstracto, aislado de su entorno social y

. Ana Berenice Diaz Ceballos Parada. 1996. Conferencia mundial de derechos bumanos.
El tratamiento del tema en el nuevo contexto internacional. México, Comision
Nacional de Derechos Humanos.

. Richard Falk. 1981. Human Rights and State Sovereignty. New York, Holmes / Meier;
Jack Donnelly. '1993. International Human Rights. Boulder, Westview Press.



1998| Doctrina 89

comunal, o cuando menos c¢xiste en menor grado que en Occidente.
En estas sociedades la unidad social fundamental no es el individuo
sino alguna forma de colectividad local como la familia extensa, el clan,
el barrio, ¢l pucblo, la tribu, la casta o la comunidad religiosa. Los
individuos tienen derecho a su dignidad y a ser respetados como tales,
pero su identidad sc vincula a la del grupo al que pertenecen y hacia
¢l cual también ticnen determinados deberes y obligaciones. Con
frecuencia, si las personas no cumplen con estos deberes son
cxpulsados del grupo, una de las sanciones mas duras que se imponen
¢n este tipo de colectividades. De alli que —segun esta corriente critica—
tratar al individuo como sujeto de derechos humanos generales,
desvinculado de su grupo primario, constituye una amenaza para la
identidad y a veces incluso la sobrevivencia del grupo mismo. La critica
afirma que en nombre del individualismo y del liberalismo, vinculados
al comercialismo y al consumismo del mundo moderno -y al que se
acusa a los paises industriales de querer imponer al resto del planeta—
se ven amenazados valores tradicionales y ancestrales que dan forma y
consistencia a multiples sociedades y culturas en el mundo de hoy. En
consecuencia, la filosofia de los derechos humanos individuales no es
aceptada en todas partes con el mismo entusiasmo y compromiso.

Ante estas criticas no faltan quienes afirman que las colectividades y
comunidades no constituyen en realidad unidades ideales, como a
veces se pretende. Se schala, con razén, que en nombre de este
colectivismo o comunalismo se llegan a violar los derechos humanos
fundamentales de las personas, sobre todo de las mujeres, los nifos y
los jovenes, y que las estructuras colectivas son en ocasiones patriarca-
les, jeriarquicas y autoritarias. De alli que la filosofia de los derechos
humanos sea considerada también como un elemento liberador en las
luchas sociales que se llevan a cabo contra todas las formas de
opresion, incluso a nivel de la familia y de la pequena comunidad.
Estas polémicas ideologicas sobre los derechos humanos no dejan de
reflejarse en los dcbates sobre el tema en el seno de las Naciones
Unidas y otros organismos multilaterales.”

En ¢l fondo se debate aqui concepciones divergentes —mas no
necesariamente contradictorias—- de los derechos humanos. Por un
lado estd la visidn cldsica y liberal de que los derechos humanos
constituyen solamente un atributo individual de toda persona humana,
concepcion hegemonica en Occidente. Por la otra, se plantea la
necesidad de reconocer los “derechos colectivos” de determinados
grupos humanos, como ingrediente esencial de la consecucién de los
derechos humanos, afirmindose que sin este reconocimiento no

7. Rhoda E. Howard. 1995. Human Rights and the Search for Community. Boulder,
Westview Press.
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podrin gozarse plenamente los derechos individuales. Seria el caso de
los pueblos oprimidos, de las culturas negadas, de las comunidades
discriminadas y excluidas. éDe qué vale afirmar la igualdad de todos los
seres humanos cuando existen colectividades a las que se les niega en
la practica su existencia como tal? Esta temdtica, que tiene vertientes
filosé6ficas y antropologicas, ademas de juridicas y politicas, adquiere
especial importancia cuando se discuten, como veremos enseguida, los
derechos humanos de las minorias y de los pueblos indigenas.?

Los derechos de las minorias

Desde que se dieron en la ONU los primeros pasos para la redaccién de
la Declaracién Universal, hubo quienes pidieron atencién especial para
grupos minoritarios, culturalmente diferenciados. Algunos delegados de
Europa Oriental (entonces bajo régimen comunista) propusieron que la
Declaracién, y luego los Pactos, incluyeran dispositivos para la proteccién
de los derechos humanos de las minorias étnicas. Si bien la mayoria de
los delegados occidentales desestimaron estas posiciones, insistiendo en
la visidon de los derechos humanos individuales y universales (que fue la
que se impuso en la ONU), se reconoci6 sin embargo que el tema merecia
mas atencion. Este interés no era nuevo para los estados miembros de la
ONU ya que en los anos anteriores a la segunda guerra mundial, la
Sociedad de Naciones habia intentado, aunque sin mucho éxito, crear un
sistema internacional de proteccién a las minorias, respondiendo sobre
todo a la completa situacién que imperaba en algunos paises de Europa
central y oriental. En 1947 fue creada la Subcomisién para la Prevencion
de Discriminaciones y la Proteccién a Minorias, como drgano subsidiario
de la Comision de Derechos Humanos (CDH), para ocuparse entre otras
cosas de hacer recomendaciones a la CDH sobre temas relacionados con
la prevencién de todo tipo de discriminaciones y la proteccion de
minorias raciales, nacionales, religiosas y lingiisticas.

Si bien la Declaracién Universal no contiene referencia a la problematica
de las minorias, en cambio el articulo 27 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos establece que:

8. Sobre esta temdtica pueden consultarse algunos trabajos del autor:

- 1986. “Derechos humanos y derechos de los pueblos. La cuestion de las minorias”,
Revista IIDI1, San José, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, N° 4, julio-
diciembre, pp. 43-62;

- 1991. “Los derechos indigenas: nuevo enfoque del sistema internacional”, en Arturo
Warman y Arturo Argueta (coordinadores): Nuevos Enfoques para el Estudio de las
Etnias Indigenas en México. México. Porrda, UNAM, pp. 425,458;

- 1992, “Los derechos indigenas: algunos problemas conceptuales”. Revista IDH.
Instituto Interamericano de Derechos Humanos. San José. Costa Rica, niim. 15, enero-
junio, pp. 123-143;

- 1996. “El problema de los derechos culturales™. en Ensayos en Honor de Thomas
Bucrgenthal, San José, 1IDH, 1996, pp. 567-589.
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ART. 27.

En los estados en que existan minorias ¢étnicas, religiosas o lingdisticas, no se negara a

fas personas que pertencezean a dichas minorias ¢l derecho que les corresponde, en

comun con los demis micmbros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar

y practicar su propia religion y a emplear su propio idioma.
Este articulo constituye la unica referencia a minorias étnicas en los
pactos internacionales. pero como se advertird su redaccion es vaga y
débil. En primer lugar, dcja abierta la cuestion de como se decide si
existen 0 no minorias ¢n algdn estado. y como se sabe, en muchos
estados se niega la cxistencia de minorias. Por ejemplo, el gobierno turco
siempre ha negado la existencia de la minoria kurda en su territorio,
llamando a los kurdos simplemente “turcos de la montana”. Los gobier-
nos latinoamericanos nunca ha reconocido a los pueblos indigenas como
“minorias”, y en EE.UU. pese a ser un mosaico de razas y culturas,
legalmente no existen minorias aunque, contradictoriamente, hay leyes
en beneficio de miembros de ciertas minorias (“affirmative action™).
Francia también nicga tenerlas, aunque las minorias en Francia opinan lo
contrario. En segundo lugar, el articulo 27 no reconoce derechos a las
minorias como tales, sino simplemente a las “personas que pertenezcan a
dichas minorias”, manteniendo asi la vision individualista de los derechos
humanos. En tercer lugar, no se afirman los derechos en forma positiva,
sino que se dice simplemente que no se negarin sus derechos a dichas
personas.

El alcance limitado del articulo 27 impulsé a la Subcomisién a preparar
nuevos textos juridicos para una proteccién mads efectiva de los derechos
de las minorias. Este trabajo culmind, después de muchos anos, en la
Declaracion de los Derechos de las Personas pertenecientes a Minorias
Nacionales o Etnicas, Religiosas y Lingiiisticas, aprobada por la Asamblea
General de la ONU en 1992 (DM). Al igual que la DU, la Declaracién sobre
Derechos de Minorias no tiene caricter vinculante (es decir, no es un
tratado o convenio ratificado por los estados), pero tiene también fuerza
moral y politica, a pesar de que la Subcomision eludié el espinoso
problema de la definicion de las minorias (hubo varios intentos de
hacerlo pero no consiguieron el consenso de los miembros de la
Subcomision).

La DM estipula que los Estados protegerin la existencia y 1a identidad de
las minorias nacionales o étnicas, culturales, religiosas y lingiiisticas en
sus territorios, y que adoptarin medidas legales y otras que favorezcan la
identidad y el desarrollo cultural de dichas minorias. Por otra parte, la DM
especifica los derechos que tienen las personas pertenecientes a
minorias, ya sea en forma individual o colectiva, pero no reconoce a las
minorias en si como portadoras de derechos. Es decir, se mantiene,
aunque algo modificado. el enfoque individualista del PIDCP.
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Los pueblos indigenas pueden encontrar también en el articulo 27 del
PIDCP asi como en la Declaracion sobre Minorias elementos que
fortalezcan ¢l ejercicio de¢ sus derechos humanos, en la medida en que
estos pueblos scan considerados como “minorias nacionales o étnicas,
religiosas y linguisticas”. Sin embargo, como veremos mads adelante, ¢n
los trabajos de la Subcomision el tratamiento de los derechos indigenas
se fue por otro camino.’

El derecho de los pueblos a Ia libre determinacion

Ademas de la proteccion universal de los derechos humanos y la protec-
cion especifica a personas pertenecientes a minorias, el instrumental
internacional sobre los derechos humanos contiene un tercer elemento
que muchos considceran basico para la lucha de los pueblos indigenas. Me
refiero al articulo 1°, comin a ambos Pactos Internacionales, que a la letra
dice:

Arr. 1°

Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacion. En virtud de este derecho

establecen libremente su condicién politica y proveen asimismo a su desarrollo

ccondmico, social y cultural.
Tal vez no exista en los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos texto que haya generado mayor controversia que éste. Hay
quienes afirman quc el de la libre determinacién es el principal derecho
humano ya que sin él, todos los demds no podrian ser ejercidos. De alli
la importancia quc figure como articulo 1° de los Pactos Internacionales.
Otros, en cambio, le niegan valor de “derecho humano” ya que no se
refiere a las personas individuales sino mas bien a esa construccion ideo-
logica que es el término “pueblo”, que hasta la fecha no cuenta con una
definicién consensual, y mucho menos operativa.

En la prictica de las Naciones Unidas el derecho de libre determinacion
es propio de los pueblos coloniales dominados por alguna potencia
extranjera, y se ejerce una sola vez cuando estos acceden a la independen-
cia politica. Generalmente, el sujeto del derecho de libre determinacién
es la poblacibn que habita una colonia, quien lo ejerce al decidir
libremente sobre su futuro politico a través de referendums, plebiscitos o
elecciones libres, toda vez que se den las condiciones necesarias para
garantizar resultados limpios e indiscutibles.

La ONU, en sus diversas resoluciones a lo largo de los anos, ha sido clara
en el sentido de que el derecho de libre determinacién no puede ser
invocado contra estados soberanos e independientes que se comportan
conforme a las normas y principios de las Naciones Unidas, y no puede

9. Para un tratamiento reciente del problema de las minorias ¢n el derecho internacional,
véase Catherine Brolmann et al. (eds.) 1993. Peoples and Minorities in International
Law. Dordrecht, Martinus Nijhoff.
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servir de pretexto para la secesion ni para poner en peligro la integridad
territorial de los estados. También ha subrayado la ONU que las minorias
(a las que se refiere el articulo 27 del PIDCP y la DM) no son consideradas
como “pueblos” y no tienen el derecho de libre determinacién.

El meollo de la cuestidén estd en la definicién del término “pueblo”, que
la ONU misma no ha logrado proporcionar y sobre el cual no existe
acuerdo entre especialistas. Hay quienes afirman que “pueblo” es un
concepto socioldgico, semejante al de “nacién”, que se refiere a grupos
humanos que comparten identidades étnicas y culturales (lengua,
religion costumbres...), mientras que otros insisten en que “pueblo” es
un concepto politico y legal referido al conjunto de pobladores de un
territorio o de un estado, independientemente de sus elementos étnicos
y culturales. En la practica, la ONU se ha inclinado por la segunda
interpretaciéon, mientras que muchos grupos étnicos y nacionales
(minorias asi como comunidades indigenas y tribales) sostienen que le
corresponde al grupo mismo decidir si es 0 no “pueblo” vy si desea ejercer
el derecho de libre determinacion (lo cual constituye precisamente uno
de sus derechos humanos fundamentales)."

La labor de la Subcomision: los derechos indigenas

Para tratar de todos estos asuntos, la ONU creé la Comisién de Derechos
Humanos compuesta de casi medio centenar de representantes
gubernamentales, de la cual depende, a su vez, la Subcomisién de Preven-
cion de Discriminacionces y Proteccion a las Minorias. Esta Subcomisién se
compone de veintiséis miembros que deben ser “expertos individuales”
propuestos por sus gobiernos. Salvo algunas excepciones, sin embargo,
los miembros de la Subcomision suelen ser funcionarios o miembros de
los gobiernos que representan, lo cual, segin algunos observadores, ha
limitado su independencia de accion.

La Subcomision tiecne un doble mandato: la prevencion de la discrimi-
nacion y la proteccion de las minorias. En cuanto al segundo de estos
mandatos, la Subcomision elaboré la primera version del texto del
articulo 27 del PIDCP asi como la Declaracién sobre Derechos de las
Minorias (DM). En t¢rminos del primero de sus mandatos, la Subcomi-
sion se ha ocupado sobre todo del combate sobre el racismo en el marco
de los movimientos anticoloniales que acapararon la atencion mundial
durante las décadas de los cincuenta a los setenta. y de la lucha contra el
sistema de apartbeid quce fue finalmente derrocado en Sudifrica en 1994.

10. Cf. Rodolfo Stavenhagen. 1996, “Self-Determination: Right or Demon?, en Donald Clark
and Robert Williamson (Eds.), Self-Determination. International Perspectives. London,
Macmillan Press. pp. 1-13. Puede consultarse también: Christian Tomuschat (Ed.)
Modern Law of Self-Determination. Dordrecht, Martinus Nijhoff, y James Crawford (Ed.),
The Rights of Peoples. 1988. Oxlord. Clarendon Press
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La atencion a los derechos indigenas se inscribe en este marco de la
Subcomisién, que inicié sus trabajos en la materia con un estudio sobre
la discriminacidén contra las poblaciones indigenas. Esta investigacion se
termind unos diez anos después, y un resumen fue publicado por la ONU
en 1983."

En atencion a las recomendaciones de este estudio, en 1981 el Consejo
Econémico y Social de la ONU (ECOSOC) autorizé la creacién de un
Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas en el seno de la
Subcomision, que comenzd sus labores al ano siguiente. Compuesto de
cinco miembros (uno por cada una de las grandes regiones geograficas
representadas en la ONU), el Grupo de Trabajo fue presidido los
primeros anos por Asbjgrn Eide de Noruega y posteriormente por Erica-
Irene Daes de Grecia.

Aparte del Informe sobre la discriminacion contra los pueblos indigenas,
hubo otros antecedentes que condujeron a la creacién de este Grupo de
Trabajo, cuyas deliberaciones han sido fundamentales para introducir la
tematica de los derechos indigenas en el seno de la ONU. En 1977 un
grupo de organizacioncs no gubernamentales (ONG) con estatus
consultivo ante la ONU promovio la realizaciéon ¢n Ginebra de un primer
encuentro de pucblos indigenas, quienes llegaron a plantear al
organismo mundial sus vi¢jas reivindicaciones y a denunciar a varios
gobiernos (sobre todo de América del Norte) por incumplimiento de los
tratados que alguna vez firmaron con las otrora naciones indigenas
soberanas. A este encuentro de ONG, en el que participaron principal-
mente algunos “Native-Americans” de EE.U. y de Canadi, le siguio otro en
1981, enfocado principalmente a la problematica de la tierra y los pueblos
indigenas. Estos dos encuentros sensibilizaron a diversos gobiernos
micmbros de la ONU, asi como a la opiniéon publica, y facilitaron el
establecimiento del Grupo de Trabajo (GT).

Asi como ha sido problematica la definicion de “minorias” y de “pueblos”
en ¢l marco de los trabajos juridicos de la ONU, asi lo ha sido también la
cuestion de quicnes son los “indigenas”. El Informe de la Subcomision
sobre el tema propone la siguicnte definicion, y ¢s la que con mis fortuna
ha corrido ¢n los textos que se vienen elaborando en la ONU.

Son comunidades, puchlos y naciones indigenas los que. teniendo una continuidad
historica con las sociedades anteriores a la invasion y precoloniales que se desarrollaron
en sus territorios. sc consideran distintos de otros sectores de las sociedades que ahora
prevalecen en esos territorios o en partes de ellos. Constutuyen ahora sectores no

11. José R. Martinez Cobo. 1987, Estudio del problema de la discriminacion contra las
poblaciones indigenas (Yolumen V. conclusiones, propucstas y recomendaciones).
Nueva York, Naciones Unidas. Aunque Martinez Cobo, miembro ecuatoriano de la
Subcomision fue nombrado relator especial para este estdio, el amplio trabajo de
investigacion comparativa que le subyace, lo levo a cabo Augusto Willemsen Diaz,
guatemalteco, funcionario del Centro de Derechos Humanos de la Secretaria General.



1998] Doctrina 95

dominantes de la sociedad y ticnen la determinacién de preservar, desarrollar y
transmitir a futuras generaciones sus territorios ancestrales y su identidad étnica como
base de su existencia continuada como pueblo, de acuerdo con sus propios patrones
culturales, sus instituciones sociales y sus sistemas legales.' .

Varios elementos destacan en esta definicién: la existencia originaria y
continuidad historica de los indigenas anteriormente a un proceso de
invasion extranjera y colonizacién; la identidad propia distinta a la de una
sociedad dominante; la posiciéon de subordinacién ante esta sociedad
dominante; la vinculacion con un territorio propio; la preservacién de
patrones culturales, instituciones sociales y sistemas legales propios. En
la realidad de muchos paises esta definicién puede variar. En algunos
estados existen estatutos legales especiales para los indigenas, en otros
no se les concede ningun reconocimiento legal especifico. Si bien en el
continente americano la conquista y colonizacién es un hecho histéri-
camente reciente, en otros paises la dominacién de grupos aborigenes es
muy antigua y tanto dominantes como dominados se consideran a si
mismos de hecho como “indigenas”, ya que ambos pueden haber sufrido
conquistas, invasiones y colonizaciones posteriores (el caso de
numerosos paises asidticos).

El Grupo de Trabajo, que se ha venido reuniendo anualmente durante

una semana en Gincbra dese 1982 (salvo en 1986), tiene dos tareas

oficiales:

— cxaminar los acontecimientos nacionales relativos a la promocion y
proteccion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de
las poblaciones indigenas;

—~ elaborar normas internacionales relativas a los derechos de las
poblaciones indigenas, teniendo en cuenta tanto las semejanzas como
las diferencias ¢n lo que respecta a la situaciéon y a las aspiraciones de
las poblaciones indigenas en todo el mundo.

El GT se ha ocupado durante quince anos de examinar la situacién de las
poblaciones indigenas y de proponer normas internacionales para su
mejoramiento. El principal producto de sus labores es el proyecto de
Declaracién de los Derechos de los Pueblos Indigenas (DPI), con 45
articulos, que debera ser adoptada por la Asamblea General de la ONU.
Pero desde 1994 este proyecto se encuentra entrampado en la Comisiéon
de Derechos Humanos de la ONU en la cual los delegados guberna-
mentales debaten acerca de su contenido y redaccién. (La CDH
establecié a su vez un grupo de trabajo, que se¢ ha reunido ¢n 1995 y
1996, para considerar y eventualmente aprobar ¢l proyecto de DPI).

Después de reafirmar que los pueblos indigenas tienen los mismos
dercchos que todos los seres humanos. el proyecto de Declaracién de los

12. (Ibid., p. 30).
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Derechos de los Pueblos Indigenas incluye diversas disposiciones que
tienen particular relevancia para la cuestion de las autonomias étnicas:

ART. 3.-Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese

derecho determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su

desarrollo econOmico, social v culrural.

ART. 4.-...ticnen derecho a conservar y reforzar sus propias caracteristicas politicas,

cconomicas, sociales v culturales, asi como sus sistemas juridicos. ..

ART. 6.—...ticnen ¢l derecho colectivo a vivir en libertad. paz y seguridad como pueblos

distintos y a gozar de plenas garantias contra el genocidio o cualquier otro acto de

violencia...

ARt. 7.-. .ticnen el derecho colectivo e individual a no ser objeto de etnocidio y

genocidio cultural, en particular a la prevencion y la reparacion de:

a) todo acto que tenga por objeto o consecuencia privarlos de su integridad como
pueblos distintos o de sus valores culturales o su identidad étnica;

b) todo acto que tenga por objeto o consecuencia enajenarles sus tierras, territorios o
recursos;

¢) toda forma de traslado de poblacion que tenga por objcto o consecuencia la violacion
y ¢l menoscabo de cualquiera de sus derechos:

d) toda forma de asimilacion e integracion a otras culturas o modos de vida que les sean
impuestos por medidas legislativas, adminiscrativas o de otro tipo;

Arr. 8.-...ticnen el derecho colectivo e individual 2 mantener y desarrollar sus propias
caracteristicas ¢ identidades, comprendido el derecho a identificarse a si mismos como
indigenas y a ser reconocidos como tales.

ART. 19— tienen derecho a participar plenamente, si lo desean, en todos los niveles de
adopcidon de decisiones, ¢n {as cuestiones que afecten a sus derechos, vidas y destinos,
por conducto de representantes elegidos por ellos de conformidad con sus propios
procedimientos, asi como a mantener y desarrollar sus propias instituciones de
adopcion de decisiones.

ART. 21.-...tienen derecho a mantener y desarrollar sus sistemas politicos, econémicos y
sociales. ..

ART. 23.—...tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrategias para el
ejercicio de su derecho al desarrollo. ..

ART. 26.-...tienen derecho a poseer, desarrollar, controlar y utilizar sus tierras y
territorios. .. Ello incluye el derecho al pleno reconocimiento de sus leyes, tradiciones y
costumbres, sistemas de tenencia de la tierra e instituciones para el desarrollo y la
gestion de los recursos. ..

ART. 30.-.. ticnen derecho a determinar y elaborar las prioridades y estrategias para ¢l
desarrollo o la utilizacién de sus tierras, territorios y otros recursos. ..

ART. 31.—..., como forma concreta de ejercer su dereche de libre determinacién, tienen
derecho a la autonomia o ¢l autogobierno en cuestiones relacionadas con sus asuntos
internos y lociles. ..
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ART. 32.—.. tienen ¢l derecho colectivo de determinar su propia ciudadania conforme a

sus costumbres y tradicioncs. ..
Como se advierte, ¢l proyecto es ambicioso y extenso; sin embargo, el Art.
42 anade que “Los derechos reconocidos en la presente Declaracion
constituyen las normas minimas para la supervivencia, la dignidad y el
bienestar de los pueblos indigenas del mundo”. El que este proyecto haya
podido ser adoptado ¢n 1994 por la Subcomisién y transmitido sin
modificaciones a la CDH c¢s testimonio de la apertura de espiritu de sus
micmbros, pero sobre todo resultado de la tesonera y persistente labor
de los representantes indigenas quienes durante mids de diez anos
participaron en la claboraciéon del texto. No es seguro que el proyecto
cuente con la misma simpatia entre los delegados gubernamentales de la
Comisién de Derechos Humanos."

Es importante senalar que a las sesiones anuales del GT han asistido a lo
largo de los anos centenas de representantes indigenas de todas partes
del mundo, con derecho a voz pero no a voto. Su activa y dinamica
participacion hizo posible la preparaciéon del proyecto de la DPI, y ha
contribuido a la inclusion de la tematica de los derechos indigenas en la
agenda internacional de los derechos humanos. Cabe afadir también,
que la presencia dc¢ delegados indigenas en las sesiones de la ONU ha
sido un proceso de aprendizaje para numerosos lideres e intelectuales
indigenas de todo el mundo, asi como para los delegados gubernamen-
tales, acelerando 1a constitucién de los pueblos indigenas como actores
politicos emergentes tanto a nivel internacional como al interior de sus
paises."

Uno de los puntos mis controvertidos del proyecto de DPI es la
referencia al derecho de libre determinacién de los pueblos indigenas,
tema sobre el cual han insistido mucho estos ultimos, y que es rechazado
casi sistematicamente por las delegaciones gubernamentales. Los gobier-
nos por lo general desechan que los indigenas sean considerados como
“pueblos” y también niegan que los indigenas sean poseedores de este
derecho. Aqui interviene el temor de muchos gobiernos de que el
ejercicio de la libre determinacién puede conducir a la secesion politica
y a la fragmentacion de los estados existentes. Mientras no se resuelva
esta controversia, serd poco probable que la ONU apruebe la Declaracién
en los términos en que las organizaciones indigenas lo demandan.

A titulo de ejemplo, podemos citar los debates que suscité el documento
final del Congreso Mundial de Derechos Humanos que la ONU organizé

13.En 1985 la ONU estableci6 un Fondo de Contribuciones Voluntarias para que
representantes indigenas pudieran asistir a las sesiones del Grupo de Trabajo. También
asisten algunos a las reuniones del grupo de trabajo que se establecié en 1995 en el seno
de la Comisién de Derechos Humanos, para discutir el proyecto de Declaracién.

14. Cf. Rodolfo Stavenhagen. 1997. “Las organizaciones indigenas: actores emergentes en
América Latina”. Revista de la CEPAL, N° 62, agosto, Santiago de Chile, pp. 61,73.
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en Viena en 1993. Si bicn la Declaraciéon de Viena reconoce —como debe-
que todos los pucblos tienen el derecho de libre determinaciéon, en
cuanto a los indigenas simplemente declara:
20. La Conferencia Mundial de Derechos Humanos reconoce la dignidad intrinseca y la
incomparable contribucion de las poblaciones indigenas al desarrollo y al pluralismo de
la sociedad y reitera firmemente la determinacion de la comunidad internacional de
garantizarles ¢l bienestar cconémico, social y cultural y ¢l disfrute de los beneficios de
un desarrollo sostenible. Los Estados deben garantizar la total y libre participacion de las
poblaciones indigenas en todos los aspectos de la sociedad, en particular en las
cuestiones que les conciernan. Considerando la importancia de las actividades de
promocion y proteccion de los derechos de las poblaciones indigenas y la contribucion
de esas actividades a la cstabilidad politica y social de los Estados en que viven esos
pueblos, los Estados deben tomar medidas positivas concertadas, acordes con el derecho
internacional, a fin de garantizar el respeto de todos los Derechos Humanos y las
libertades fundamentales de las poblaciones indigenas, sobre la base de la igualdad y la
no discriminacién, y reconocer ¢l valor y la diversidad de sus diferentes identidades,
culturas y sistemas de organizacion social.”
La Declaraciéon y el Plan de Accién en materia de derechos humanos de la
Conferencia de Viena no son vinculantes juridicamente, pero muchos
observadores consideran que en materia de derechos indigenas su
lenguaje representa un paso atrds, lo cual no augura bien para el futuro
del proyecto de la DPI ¢n la Comision de Derechos Humanos en la que
tienen la palabra los gobiernos. "

La cuestibn de los tratados entre naciones indigenas y gobiernos
nacionales es otra tematica de preocupacién general, y fue retomada por
el Grupo de Trabajo de la Subcomision, el cual encargd a uno de sus
miembros, el cubano Miguel Alfonso Martinez, la elaboracién de un
estudio sobre el tema, que debera estar listo en 1997. Un tercer tema que
ha merecido la atencion del GT es el problema de la propiedad intelectual
de los pueblos indigenas, sobre el cual se esta llevando a cabo un estudio
comparativo.

Los trabajos de la Subcomisién en torno a la proteccién a minorias y a los
derechos indigenas se complementan sin duda. Sin embargo, las

15. Las ONG y los representantes indigenas alli presentes como observadores, insistieron en
que la Declaracién final del Congreso incluya una referencia a los derechos de los
pucblos indigenas (“pueblos” con “s” final). Sin embargo, los delegados gubernamen-
tales se inclinaron por ¢l uso (en inglés) del término “indigenous people” en vez de
“indigenous peoples”, para no dar lugar a que se pudiera interpretar como un
reconocimiento del derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion. En
espanol se optd por ¢l vocablo “poblaciones”, que desde luego no presenta los mismos
problemas.

16.La Declaraciéon de Viena puede considerarse como un caso de “derecho de facto
politico”, ya que el “valor juridico de la Declaracion de Viena radica en la codificacion de
principios de derecho internacional sobre los cuales existia una practica reiterada... (por
lo que) estos principios se habian convertido en derecho internacional”. Ana Berenice
Diaz Ceballos Parada. 1996. Conferencia mundial de derechos humanos. El tratamiento
del tema en el nuevo contexto internacional. México, Comision Nacional de Derechos
Humanos, pp. 127-130.
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organizaciones indigenas han preferido plantear sus derechos en forma
independiente y desvinculada de las luchas de las diversas minorias
(también organizadas a nivel mundial en torno del concepto de “pueblos
sin estado”™). Esto se debe a dos cuestiones de principios y una de
oportunidad. Las primeras se refieren al hecho de que numerosos
pueblos indigenas rechazan ser tildados de “minoria”, ya que en algunos
paises constituyen efectivamente una mayoria demogrifica. En segundo
lugar, han insistido en que son pueblos originarios, cuya soberania fue
violentada por un proceso de conquista y colonizacién y que han sido
incorporados contra su voluntad al dominio de estados modernos que
les fueron impuestos desde arriba y de fuera. Sin duda esta
caracterizaciéon se aplica mds al continente americano que a otras
regiones (como por ejemplo en Asia en donde la presencia de los pueblos
dominantes y hegemoénicos puede ser tan antigua como la de las
poblaciones tribales, llamadas a veces indigenas). En cambio, los estados
latinoamericanos han considerado histéricamente a sus poblaciones
indigenas no como minorias diferenciadas, sino mais bien como
ciudadanos en situacion de desventaja social y econémica. En el siglo XIX,
salvo excepciones, los estados latinoamericanos proclamaron la igualdad
ciudadana de todos sus pobladores (incluso indigenas), y aunque ha sido
una igualdad y ciudadania mads ficticia que real, los delegados
latinoamericanos ante Naciones Unidas siempre negaban que los
indigenas constituyeran minorias en el sentido de que este concepto se
estaba manejando, por cjemplo, en Europa.

Cuando en la ONU sc planted por primera vez la tematica de los derechos
indigenas, aun parecia Iejana una efectiva reglamentacién internacional
de los derechos de las minorias. Por ello se consider6 conveniente
plantear aquella en ¢l marco del mandato de la Subcomisidén en torno al
combate a la discriminacion, mas bien que en el marco de la protecciéon
a minorias. Asi se¢ lograron algunos avances en pocos anos, como la
preparacion del proyecto de la DPI. El tema de las minorias resurgioé con
gran actualidad a raiz de los diversos conflictos étnicos en Europa central
y oriental a fines de los ochenta y principios de los noventa. Como quiera
que sea, la linea divisoria entre “minorias étnicas” y “pueblos indigenas”
¢s tenue y el tratamiento de ambas problematicas en el seno de la ONU
responde a preocupaciones comunes: los derechos humanos colectivos
de grupos sociales subordinados y marginados.

El Convenio 169 de la OIT

Es preciso recordar que no solamente en la ONU se debate acerca de los
derechos indigenas. En efecto, desde hace décadas la Organizacion
Internacional del Trabajo se ha ocupado del tema. La OIT publicé un
primer c¢studio sobre las condiciones de vida y de trabajo de las
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poblaciones indigenas en 1953.”7 A ello siguié la adopcién por la
Conferencia General de la OIT en 1957, del Convenio 107 sobre la
proteccion de las poblaciones indigenas y tribales en paises independien-
tes. (La referencia e¢s importante, porque por esas épocas los pueblos
coloniales -hoy independientes— eran frecuentemente llamados
indigenas). El texto de este Convenio reflejaba bien el clima prevaleciente
en aquella época, en la que los estados promovian politicas paternalistas
de integracion y asimilacion de las poblaciones indigenas.

Como resultado de crecientes criticas a esta concepcion, la OIT decidid
impulsar una revision del mencionado Convenio, que desembocé en
1989 en la adopcion por la Conferencia General de la OIT del Convenio
169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, ahora
ratificado por algunos estados miembros (incluso México), el cual hasta
la fecha constituye el Gnico instrumento juridico internacional sobre los
derechos humanos de los pueblos indigenas. En su calidad de tratado
internacional, el Convenio 169 es ley para todos los propdsitos en los
estados que lo han ratificado.™

Para eludir el delicado problema politico que implica la utilizacién del
término “pueblos”, el Art. 1. Del Convenio senala que: “La utilizacion del
término ‘pueblos’ en este Convenio no deberd interpretarse en el sentido
de que tenga implicacion alguna en lo que atarie a los derechos que
pueda conferirse a dicho término en el derecho internacional’.

Habiéndose asi curado en salud, el Convenio 169 contiene diversas
disposiciones que tienen relacion con derechos indigenas especificos,
tales como la idea de autonomia indigena. Entre otras:

ARrT. 7.

1. Los pueblos interesados deberdn tener el derecho de decidir sus propias prioridades
en lo que atane al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas,
creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de
alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo
econdomico, social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar en la formula-
cion, aplicacién y evaluacion de los planes y programas de desarrollo nacional y regional
susceptibles de afectarles directamente.

ART. 8.

8. Dichos pueblos deberin tener el derecho de conservar sus costumbres e instituciones

propias. ..

ART. 14.
1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesion
sobre las tierras que tradicionalment¢ ocupan. ..

17. Oficina Internacional del Trabajo. 1953. Las poblaciones indigenas. Ginebra, Oficina
Internacional del Trabajo.

18.Es justo reconocer la inefable labor de promocion del Convenio 169 que hizo durante
afos un funcionario de la OIT, Lee Swepston, sin la cual es probable que ia revision del
Convenio 107 no se habria logrado.
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Por ser el unico instrumento juridico internacional ya ratificado que se
refiere especificamente a los derechos de los pueblos indigenas, el Conve-
nio 169 ha atraido la atencion de numerosas organizaciones indigenas
quienes insisten en que sea aplicado integramente en sus respectivos
paises. En diversos lugares (Guatemala por ejemplo) hubo fuertes
debates a nivel nacional, ya que determinadas fuerzas sociales y
econémicas se opusieron categéricamente a que fuera ratificado. Sin
embargo fue ratificado y los temores de los sectores conservadores no
tuvieron fundamento.

La OIT establece un mecanismo de supervision de sus convenios,
conocido como Comité de Expertos, al que pueden tener acceso directo
quienes denuncien violaciones al Convenio por parte de las autoridades
nacionales."

La Declaracion Interamericana

Finalmente, es preciso mencionar que también a nivel regional americano
se vienen desplegando esfuerzos en pro de los derechos indigenas. La
Comision Interamericana de Derechos Humanos de la Organizaciéon de
Estados Americanos, después de numerosas consultas con los gobiernos
y las organizaciones indigenas de la region, esta preparando un proyecto
de Declaraciéon Interamericana sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, que podria ser aprobada por la Asamblea General de 1a OEA en
1998.%*

El interamericano es uno de los sistemas regionales de proteccion de los
derechos humanos mads antiguos. A la Declaracién Americana de
Derechos y Deberes del Hombre, aprobada en la Novena Conferencia
Internacional Americana (Bogota 1948) siguié veinte anos después la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (San José 1969),
también conocida como “Pacto de San José”. Estos instrumentos difieren
poco de los ya mencionados de la ONU. En ninguno de ellos se hace
referencia a los pueblos indigenas del continente; ni siquiera lo hace el
protocolo adicional sobre derechos cconémicos, sociales y culturales
(conocido como Protocolo de San Salvador) aprobado en 1996. Cabe
senalar que la Novena Conferencia Internacional Americana (en la cual
fue creada la OEA) se aprobé también la Carta Internacional Americana de
Garantias Sociales (de la cual pocos se acuerdan hoy en dia). Muy acorde
con las ideas predominantes de hace medio siglo, la Carta establece:

19. Magdalena Gomez. 1995. Derechos indigenas. Lectura comentada del Convenio 169 de
la Organizacion internacional del Trabajo. México, Instituto Nacional Indigenista; lan
Chambers. 1997, “El Convenio 169 de la OIT: avances y perspectivas”, en Magdalena
Gomez (coord.), Derecho Indigena, México, Instituto Nacional Indigenista, pp. 123-141.

20. También aqui ¢s justo reconocer la tesonera labor de un funcionario de la CIDH, Osvaldo
Kreimer de Argentina, en la promocion de este proyecto a lo largo de varios anos, con la
activa participacion de organizaciones indigenas del contunente.
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Arr. 39.~En los paises en donde exista el problema de la poblacién aborigen se
adoptaran las medidas necesarias para prestar al indio proteccidon y asistencia,
resguardindolo de la opresién y la explotacion, protegiéndolo de la miseria y
suministrindole adecuada educacion.
El Estado ejercera su tutela para preservar, mantener y desarrollar ¢l patrimonio de los
indios o de sus tribus, y promoveri la explotacién de las riquezas naturales, industriales,
extractivas o cualesquiera otras fuentes de rendimiento, procedentes de dicho
patrimonio o relacionadas con éste, en el sentido de asegurar, cuando sea oportuna, la
emancipacion economicas de las agrupaciones autéctonas.
Deben crearse instituciones o servicios para la proteccion de los indios, y en particular
para hacer respetar sus tierras, legalizar su posesion por los mismos y evitar la invasion
de tales tierras por parte de extranos.
Tal vez sea mejor que ya nadie se acuerda de esta Carta de Garantias
Sociales porque a medio siglo de distancia, no se puede decir que los
estados del continente hayan cumplido en alguna medida con la
disposicion citada, que ademis estd formulada en un lenguaje

ampliamente rechazado hoy en dia.

El proyecto de Declaracion Americana de los Derechos de los Pueblos
Indigenas, ya aprobado por la CIDH, retoma numerosos elementos del
Convenio 169 de la OIT y del proyecto de DPI de la ONU. Particularmente
relevante es su

ART. XV.-Derecho al autogobierno, administracion y control de sus asuntos internos.

1. Los Estados reconocen que las poblaciones indigenas tienen derecho a determinar
libremente sus estatus politicos y promover libremente su desarrollo econémico, social
y cultural, y consccuentemente tienen derecho a la autonomia o autogobierno en lo
relativo a sus asuntos internos y locales. ..

Conclusiones

Durante la ultima década varios estados americanos han adoptado
cambios constitucionales v legislativos mediante los cuales se reconoce en
mayor o menor medida alguna forma de autonomia de los pueblos
indigenas. En otros estados, sin embargo hay una fuerte resistencia a este
reconocimiento, como es ¢l caso de México. Si bien la autonomia puede
ser considerada como una expresion de la libre determinacion de los
pueblos, también sc le considera como una de varias posibles modalida-
des politicas, juridicas y administrativas que usan los estados para normar
sus relaciones con unidades subsidiarias al estado nacional. Existen
numerosas experiencias autonomicas en el mundo, algunas de las cuales

21. Desde luego no existe ninguna garantia que ¢l texto sea aprobado sin modificaciones por
la Asamblea General de ta OEA. A lo largo de 1996 la CIDH siguié recibiendo
comentarios de  gobicrnos, organismos internacionales y ONG. asi como de
organizaciones indigenas del continente. Cf. Osvaldo Kreimer, “Una lectura a través del
Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los Puceblos Indigenas™, 1997.
En Magdalena Gomez (coord.). Derecho Indigena, México, Instituto Nacional
Indigenista, pp. 221-227
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han tenido aval y adn supervisién internacional mientras que otras
surgieron a raiz de circunstancias muy particulares del contexto nacional.

No hay desde luego una sola férmula autonémica (ni siquiera una
definiciéon dnica del concepto), sino modalidades diversas que pueden
agruparse de alguna manera bajo el manto genérico de la autonomia. En
un reciente estudio amplio y comparativo, se define el contenido de la
autonomia en funcidon de los siguientes elementos: idioma, educacioén,
acceso a los servicios sociales y a puestos en la administracién publica,
tierra (incluyendo territorio), control sobre recursos naturales, y
gobierno local representativo. Todos estos elementos estin presentes en
los planteamientos que hacen los pueblos indigenas a las organizaciones
internacionales. El derecho a la autonomia, se sugiere, puede situarse en
el marco del derecho de ias minorias y las comunidades indigenas a la
autodeterminacion interna, de una manera que no sea incompatible con
la soberania ultima del estado. De la misma manera se podria entender la
autonomia territorial regional .

El reconocimiento progresivo de los derechos indigenas en el marco del
derecho internacional constituye sin duda un paso adelante en la
consolidacion de los derechos humanos. Las luchas indigenas por la
autonomia se inscriben en un largo proceso de democratizacién y
concientizacion. Para los puceblos indigenas es igualmente importante
lograr su reconocimicnto al interior de las fronteras estatales como lo es
obtenerlo a nivel internacional. Los dos niveles estin, por lo demas,
estrechamente vinculados. Pero mis alla de los derechos humanos de los
pueblos indigenas, las sociedades nacionales y la comunidad mundial
serin mas democrdticas en la medida en que estos derechos sean
reconocidos y respetados.

22.Hurst Hannum. 1992, Autonomy, Sovereignty, and Self-Determination. The Accomoda-
tion of Conflicting Rights. Philadelphia, University of Pennsylvania Press, cap. 19. Véase
tambi¢n Héctor Diaz Polanco. 1991. Autonontia regional. La autodeterminacion de los
pueblos indios. México. Siglo XXI.
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