Los derechos de los pueblos indigenas:
desafios y problemas’
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En septiembre de 2007 se dio un paso importante para el impulso
del reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas del
mundo cuando la Asamblea General de las Naciones Unidas adoptd
por aplastante mayoria la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUPI), que habia sido elaborada
y negociada por el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas
durante mas de 20 afios. Unicamente cuatro Estados (Australia,
Canada, Nueva Zelanda y Estados Unidos) votaron en contra de la
Declaracion.

Si bien la Declaraciéon no establece ningtin derecho nuevo que
no esté contemplado en otros instrumentos de derechos humanos de
Naciones Unidas, es muy clara en cuanto a cémo se deben relacionar
estos derechos con las condiciones especificas de los pueblos indige-
nas. Dadas las circunstancias historicas bajo las cuales los derechos
humanos de estos pueblos han sido violados o ignorados durante
tanto tiempo y en tantos paises del mundo, la Declaracion no solo es
una muy esperada acta de resarcimiento para los pueblos indigenas,
sino que también debe ser considerada como un mapa de accién
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para las politicas en derechos humanos que deben ser adoptadas por
los gobiernos, la sociedad civil y los propios pueblos indigenas si
en verdad quieren que sus derechos sean garantizados, protegidos o
promovidos.

En la literatura sobre derechos de los pueblos indigenas podemos
identificar varios enfoques en torno a estas cuestiones.

1. Los indigenas tienen todos los derechos
individuales universales

Un argumento habitual es que tedricamente todos los derechos
humanos se aplican a todos los individuos universalmente y por igual,
de modo que también a las personas indigenas. Si éste no siempre ha
sido el caso en la vida real (como esta ampliamente documentado en
todo el mundo), no se debe a los derechos en si, sino a los errores en
su implementacion. Consecuentemente, los Estados deben desplegar
esfuerzos mas enérgicos para la implementacion real de todos
los derechos humanos, mientras que la sociedad civil asi como los
mecanismos internacionales de proteccion deben estar mas alertas
para hacer que los Estados asuman debidamente su responsabilidad
en este sentido.

Se ha demostrado que a pesar de que las y los indigenas, como
individuos, tienen en la mayoria de los paises, por lo menos en el papel,
los mismos derechos que cualquier otra persona, de hecho no siempre
disfrutan estos derechos en la misma medida que todos los demas,
particularmente en contraste con miembros de otros grupos mas
privilegiados. De modo que las diferencias en el cumplimiento de las
normas de derechos humanos sefialan desde el principio una situacion
de inequidad entre los pueblos indigenas y los que no lo son.

Esta desigualdad depende de circunstancias particulares. Los
pueblos indigenas pueden disfrutar mas de algunos derechos (por
ejemplo, los politicos y civiles) que de otros, como los econdémicos,
sociales y culturales. Pero en términos generales, los pueblos indigenas
reconocen que su insercion en la estructura y la practica de los
derechos humanos esta basada en un acceso diferenciado y desigual a
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los mismos. Esto, a su vez, puede ser el resultado de distintos factores,
tales como la ineficacia de los mecanismos de implementacion de los
derechos humanos, la insuficiencia de politicas en materia de derechos
humanos, los obstaculos que enfrentan los pueblos indigenas cuando
quieren ejercer sus derechos o las diferentes formas de discriminacion
que siguen sufriendo en todo el mundo.

b)

d)

Algunos ejemplos pueden ilustrar estos factores:

En muchos paises los ciudadanos indigenas tienen derecho a votar
en las elecciones, pero por ser indigenas no se les proporcionan
cédulas oficiales de identidad, de modo que no pueden ejercer este
derecho politico fundamental. Esto sucede en algunos paises del
sureste de Asia. Muchos indigenas guatemaltecos no pudieron
votar en el referéndum constitucional de 1999 porque no se habian
instalado casillas en sus comunidades.

Aunque tengan las mismas credenciales académicas, en algunos
paises los profesionistas y particularmente las mujeres indigenas no
tienen las mismas oportunidades de empleo que los no indigenas.

Si se ven involucrados en un juicio legal, los indigenas, individual
o colectivamente, no pueden exigir el mismo tipo de servicios y
expertos legales que los no indigenas. Esto puede que se relacione
con factores como la pobreza, la falta de conocimiento del sistema
juridico, la ignorancia de la lengua dominante u otras formas de
disonancia cultural, todas ellas caracteristicas de las relaciones de
los pueblos indigenas con el sistema de justicia en muchos paises.

En la mayoria de los paises con presencia indigena, los servicios
sociales que les brindan tienden a ser menores o de menor calidad
que los de otros sectores de la sociedad nacional (Los ejemplos
incluyen viviendas en mal estado, menor calidad de educacion,
prestaciones de servicios de salud por debajo de las normas, indices
mas elevados de mortalidad, menor esperanza de vida, niveles mas
altos de desnutricion, etc.).

En la mayoria de los paises, las autoridades publicas son muy

conscientes de estas cuestiones, aunque en algunas partes tienden
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a negarlas. Y sin embargo, incluso cuando se reconocen, la accion
para remediarlas no existe, es insuficiente, llega demasiado tarde o es
demasiado escasa. Una respuesta general a todo esto es la creencia de
que “mejorando los mecanismos para la proteccion de los derechos
humanos” se revertira la situacion. No obstante, el esfuerzo para
mejorar los mecanismos de proteccion de derechos humanos requiere
todo tipo de acciones diferentes y es mas facil decirlo que hacerlo.

Se pueden encontrar multiples obstaculos en el esfuerzo por
mejorar los mecanismos de proteccion de los derechos humanos. Por
ejemplo, la inercia de los sistemas burocraticos, particularmente en el
juridico donde la atencidn a las necesidades especificas de los pueblos
indigenas puede que no sea una prioridad maxima. Con frecuencia las
instituciones nacionales de derechos humanos tienen poco personal y
carecen de las capacidades necesarias para brindar proteccion a las
y los indigenas. A menudo he oido quejas de que “no hay voluntad
politica”. Pero mas seria atin es la practica generalizada de corrupcion
en las sociedades pobres con grandes desigualdades. Los pueblos
indigenas a menudo son victimas de la corrupcién, y a veces ellos
también participan en la corrupcion.

A menos que resolvamos los detalles practicos para mejorar los
mecanismos de derechos humanos, esto seguira siendo palabreria vacia.
Pero resolver los detalles practicos tiene que ver con las estructuras
institucionales existentes, los sistemas legales y las relaciones de poder,
que a su vez se relacionan con un sistema social mas complejo en el
que las y los indigenas son, para empezar, las victimas historicas de
violaciones a los derechos humanos. Mejorar el acceso a los tribunales,
establecer una oficina de derechos humanos con atencion especial a los
pueblos indigenas, instaurar agencias especiales de monitoreo, adoptar
medidas reguladoras y nuevas leyes apunta todo ello en la direccion
correcta, pero a menos que se aborden directamente las cuestiones
centrales, el progreso sera lento, en el mejor de los casos.

Si los mecanismos adecuados de proteccién de los derechos
humanos no han funcionado o al menos no han funcionado bien
para los pueblos indigenas, entonces debemos contemplar otros
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factores, tales como la discriminacion contra los pueblos indigenas
en el contexto de sociedades especificas. La discriminacién es un
término multiuso que de hecho se refiere a un fendmeno complejo y
multidimensional, o mas bien, a una multitud de fenomenos de todo
tipo. En el nivel mas inmediato, la discriminacion se refiere a las
relaciones interpersonales basadas en estereotipos y prejuicios que se
relacionan con las diferencias percibidas entre miembros de grupos
diferentes en una sociedad.

Su expresion mas universalmente conocida es la de la discrimina-
cion racial o el racismo. Esto quiere decir, el rechazo de una persona
por otra en base a unas diferencias fisicas percibidas (o imaginadas).
El ejemplo mas conocido es el de la dicotomia blanco/negro, como la
que se observo en el apartheid de Sudafrica o en los Estados Unidos
durante el periodo de la segregacion. El racismo en Guatemala ha
sido documentado ampliamente!. Desde sus origenes, el sistema de
Naciones Unidas ha participado en la lucha contra la discriminacion
racial, basicamente contra el apartheid sudafricano. El racismo, debe
decirse enérgicamente, no tiene absolutamente ninguna base cientifica:
los grupos raciales o étnicos no son ni superiores ni inferiores en
relacion a otros grupos en capacidad intelectual, desarrollo cultural,
capacidades mentales, inteligencia y demas (argumentos que los
racistas han esgrimido a lo largo de la historia), debido al color de
su piel o a otros atributos fisicos. Sin embargo el racismo (el rechazo
personal del “Otro” debido a sus caracteristicas raciales) es un
fenomeno social persistente en muchas sociedades.

Los pueblos indigenas son victimas del racismo, y también de
una discriminacion cultural que no esta basada Gnicamente en
los rasgos fisicos. Me he topado con este fendémeno en todas mis
misiones oficiales como Relator Especial en once paises, y también
en muchos otros. La discriminacion no sélo es cuestion de simpatias
o0 antipatias interpersonales, sino que existe también en otros niveles.

1 Arzu, Marta Casats y Amilcar Davila, Diagndstico del racismo en Guatemala.

Investigacion interdisciplinaria y participativa para una politica integral por
la convivencia y la eliminacion del racismo. Vicepresidencia de la Republica,
Guatemala, 2006.
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Hay discriminacion institucional, por ejemplo, cuando las instituciones
de servicio social estan disefiadas de modo que brindan servicios
principalmente a ciertos sectores de la poblacion, y excluyen total o
parcialmente, o proveen servicios de menor calidad, a otros sectores
que, por lo tanto, son discriminados. Vemos esto en la mayoria de los
paises, donde hay una gran concentracion de servicios disponibles para
las personas de ingresos elevados de las areas urbanas, y son menos
los servicios que llegan a las comunidades rurales periféricas. He
documentado ampliamente estas desigualdades en los informes de mis
misiones en diferentes paises, mostrando —principalmente sobre la base
de indicadores y estadisticas oficiales— que los pueblos indigenas son
victimas de la discriminacion en la distribucion de bienes socialmente
valiosos, por lo general los servicios sociales necesarios para mantener
o mejorar los niveles de vida en cuestion de salud, educacion, vivienda,
ocio, medio ambiente, prestaciones, etc.

La discriminacion interpersonal puede ser combatida con medidas
legales (por ejemplo, prohibiendo los discursos que fomentan el
odio, las organizaciones racistas, etc.) y con campaiias educativas y
comunitarias a favor de la tolerancia, el respeto por las diferencias
culturales y fisicas. Sin embargo, la discriminacién institucional
requiere una renovacion importante de las instituciones publicas en
términos de objetivos, prioridades, presupuestos, administracion,
fortalecimiento institucional, evaluacion, retroalimentacion, coordina-
cioén, y por lo tanto constituye un desafio importante para las politicas
publicas y para la estructura de poder politico de cualquier pais. ;Por
qué? Porque las decisiones politicas en toda sociedad democratica
expresan problemas de grupo, intereses econdomicos y sistemas
estructurados de poder, de los cuales los pueblos indigenas estan
por lo general muy distantes tanto en términos geograficos como
econémicos, sociales y culturales.

De modo que los pueblos indigenas enfrentan multiples obstaculos,
como individuos y como colectivos, antes de poder tener el acceso
equitativo a todos los derechos humanos individuales universales. Es
por esto que el clasico enfoque liberal de los derechos humanos ha sido
hasta ahora poco satisfactorio para los pueblos indigenas.



2008] Revista IIDH 263

2. Los pueblos indigenas también tienen derechos
especificos

Por esto ahora debo enfocar la segunda perspectiva considerada,
que se relaciona con los derechos de los pueblos indigenas tal y como
han sido establecidos en los documentos internacionales pertinentes,
basicamente el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo y la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas.

La diferencia principal con respecto a todos los demads instrumentos
existentes en materia de derechos humanos, es que aqui no son
solamente los miembros individuales de las comunidades indigenas los
que tienen derechos, sino la unidad colectiva, el grupo. Algunos de los
Estados que intervinieron en los debates sobre estos dos instrumentos
internacionales se negaron durante mucho tiempo a considerar a los
pueblos indigenas como sujetos especificos de derechos humanos, y
éste es uno de los motivos por los que demord tanto tiempo el proceso
de elaboracidon y negociacion de la Declaracion.

Poco a poco empieza a darse ahora una interpretacion de que hay
ciertos derechos humanos individuales que so6lo se pueden disfrutar
“en comunion con otros”, lo que significa que para efectos de derechos
humanos el grupo involucrado se convierte en sujeto de los mismos
por derecho propio.

No debemos olvidar que ésta es una vieja inquietud en Naciones
Unidas. Hay motivos por los que el articulo primero de los pactos
internacionales de derechos humanos adoptados por Naciones Unidas
en 1966 se refiere al derecho fundamental de todos los pueblos: el
derecho de libre determinacidn®. Pero también hay una contradiccion
en esta formulacién, porque a pesar del articulo primero todos los
demas articulos de los dos pactos internacionales se refieren a los
derechos de los individuos. Desde entonces y durante muchos afios,

2 Elarticulo primero del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales es idéntico:
“Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacion. En virtud de este
derecho establecen libremente su condicion politica y proveen asimismo a su
desarrollo econémico, social y cultural”.
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Naciones Unidas no ha osado abordar esta contradiccion hasta ahora,
cuando adoptd la DNUPI. Aun en afios recientes, durante los debates
sobre la Declaracion de Derechos de las Personas Pertenecientes a
Minorias (1992) la cuestion de los derechos colectivos o de grupo era
cuidadosamente evitada.

(Cdémo habran de ser definidos en términos legales estos derechos
colectivos recién acufiados? ;Como seran interpretados y por quién?
(Cdémo tienen que ser implementados? ;Como serdn protegidos? Pero
mas importante aun, jcomo sera determinado el derechohabiente
colectivo del derecho colectivo a la libre determinacion? ;Como sera
definido el titular de este derecho (un pueblo)?

Durante todos los afios en que han sido discutidos los derechos
de los pueblos en las Naciones Unidas, no se produjo consenso
internacional alguno sobre la definicién del término “pueblos”,
ninguno que pudiera servir para referirse a estos derechos en relacion
a los pueblos indigenas. Una tendencia dominante en los debates de
Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos ha sido la de identificar
a un pueblo con un territorio y con un gobierno. Sin duda en el caso
de los pueblos indigenas esto ha sido una cuestion muy delicada.
El concepto de los derechos de los pueblos tiene su origen en la era
de la descolonizacion, de la que se ocupd la ONU durante los afios
posteriores a la segunda guerra mundial.

El desafio actual es renovar su utilidad en la era del multicultura-
lismo democratico, cuando los pueblos indigenas reclaman ellos
mismos este derecho. Ahora los pueblos indigenas y los Estados deben
trabajar juntos en la interpretacion y aplicacion de las diversas facetas
del derecho a la libre determinacidn dentro de los contextos especificos
de sus paises. La mayoria de los observadores de esta problematica
parecen estar de acuerdo que en el contexto de la DNUPI el derecho a
la libre determinacion deberia entenderse como un derecho interno,
es decir, dentro del marco de un Estado independiente establecido,
especialmente cuando este Estado es democratico y respeta los
derechos humanos. La interpretacion externa de la libre determinacion
aplicaria en caso de secesion o separacion territorial de un Estado
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existente, y se ha dicho con demasiada frecuencia que esto no es lo que
los pueblos indigenas piden cuando reclaman la libre determinacion,
aunque es obvio que la libre determinacidén externa no puede ser
excluida como una posibilidad l6gica. La DNUPI vincula el derecho
a la libre determinacion (articulo 3) con el ejercicio de autonomia o
autogobierno en cuestiones relacionadas con sus asuntos locales e
internos (articulo 4).

De modo que se debe prestar atencion puntual e importante a las
diversas formas y problemas del ejercicio de la libre determinacion
interna. En la medida en la que la situacion politica, social, territorial
y legal de los pueblos indigenas varia considerablemente en el mundo,
también el ejercicio del derecho a la libre determinacion (interna)
—autonomia, autogobierno—tendra que tomar estas diferencias en
consideracion. Yo creo que en paises donde las identidades indigenas
han estado estrechamente vinculadas a territorios reconocidos (tal
como puede ser el caso en el area circumpolar), el derecho a la libre
determinacidn presentara ciertas caracteristicas peculiares a este
medio. Otro enfoque es el que puede ser adoptado por aquellos paises
que tienen una historia de tratados, o donde fueron establecidos
territorios legales para los pueblos indigenas, tales como las reservas,
que seria el caso en Canada y Estados Unidos. Seran necesarios otros
enfoques en aquellos paises, como en Latinoamérica, que tienen una
larga historia de mestizaje social y cultural en las areas urbanas y
rurales entre los pueblos indigenas y las poblaciones mestizas. ;Cuales
han de ser el alcance y los niveles de los acuerdos autonomicos? ;Cémo
se pueden hacer legal y politicamente viables? Hay muchos ejemplos
exitosos en todo el mundo, pero también muchos fracasos. Todos
deberiamos aprender de estas experiencias cuando intentemos hacer
una interpretacion constructiva de las cldusulas de libre determinacion
de la DNUPIL

Una cuestion que ha surgido muchas veces durante los ultimos
afios en los debates en la ONU, y también a nivel doméstico en
muchos paises, se refiere a la cuestion de la representacion: jquién
habla en nombre de los pueblos indigenas del mundo? Esta cuestién
ha surgido en el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas, en
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el Foro Permanente sobre cuestiones indigenas y en la Organizacion
Internacional del Trabajo cuando se estaba preparando el Convenio
169. También surge en el contexto interamericano con relacion a la
Declaracion Americana sobre Derechos de los Pueblos Indigenas, y
ha atormentado a mas de una sesion del Conclave Indigena ante la
ONU-.

Una victoria importante para los pueblos indigenas son los articulos
de la DNUPI en relacidn a los derechos sobre la tierra, los territorios
y los recursos. Tal vez no todo el mundo esté satisfecho con el texto
final tal como fue aprobado por la Asamblea General (articulos 25, 26,
27, 28, 29); y por ello estos articulos también representan un desafio
importante tanto para los pueblos indigenas como para los Estados
en términos de su interpretacion adecuada, su aplicacion practica y
su implementacion efectiva. Todo ello puede requerir nuevas leyes,
la litigacidn en los tribunales y negociaciones politicas minuciosas
con las diferentes contrapartes. Tal como ha sido observado en paises
latinoamericanos y del sureste de Asia, simplemente la cuestion de
mapear y demarcar tierras y territorios indigenas tradicionales —para
no hablar del proceso de adjudicacion— requiere de procedimientos
cuidadosos, costosos, conflictivos y a menudo prolongados.

Ahora que la DNUPI ha sido adoptada, es necesario que
todos los actores involucrados desarrollen estrategias efectivas
de implementacion. Estoy convencido de que la ONU tiene un
papel permanente en este importante proceso. La DNUPI se esta
convirtiendo rapidamente en un punto de referencia para la accion
politica y judicial efectiva en derechos humanos. A los pocos dias de
su adopciodn, la Corte Suprema de Belice se refirid a ella para juzgar
un caso de tierras en el que estaba involucrada la comunidad maya del
distrito de Toledo; y el Congreso Nacional de Bolivia ratificé la DNUPI
en su totalidad y la incorpor6 en la legislacion nacional de Bolivia.

3 Las organizaciones indigenas involucradas en los debates en la ONU formaron
un conclave para unificar sus propuestas que fue muy activo y efectivo en las
negociaciones con los Estados.
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3. La implementacion de la Declaracion

La implementacion de leyes es uno de los principales obstaculos
en el largo y doloroso proceso de conseguir que los derechos humanos
funcionen para la gente. Me atrevo a sugerir que esto no sera diferente
en cuanto a la implementacion de la DNUPI. En uno de mis informes al
Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas escribi acerca de
la “brecha de la implementacion” entre las leyes y la practica real, que
he observado en muchos paises. Esto significa que hay muchas buenas
leyes en el papel (a veces son el resultado de prolongados esfuerzos
de cabildeo o de acuerdos politicos cuidadosamente negociados), pero
luego algo pasa y su implementacion no tiene lugar. Muchas personas
con las que hablo de esto tienen una respuesta muy simple: “No hay
voluntad politica”. ;Pero qué significa eso exactamente? ;Como se
puede hacer para que aparezca la voluntad politica si no existe?

Implementar la legislacion es una cuestion mas compleja que la
sola ausencia de voluntad politica. De hecho, he observado en algunos
paises que las leyes sobre derechos humanos pueden ser adoptadas
por una serie de razones diplomaticas, culturales, politicas u otras,
incluso cuando no hay una intencion real de cumplirlas, o cuando
el sistema politico y legal es tan complejo que su implementacién es
practicamente imposible. Esto quiere decir que los politicos pueden
estar dispuestos a adoptar dichas leyes aun sabiendo muy bien que no
hay una posibilidad real de que sean implementadas.

Un buen caso al respecto es una ley indigena aprobada hace cosa
de una década en el Estado de Oaxaca, México. Sobre el papel parece
una buena ley, muchos y muy distinguidos lideres indigenas locales e
intelectuales participaron en su disefio y elaboracion. El gobernador
del Estado ejercié mucha presion para que fuera aprobada. Diez afios
después todavia estd a la espera de ser implementada. Resulta que la
mayoria de los actores involucrados en la aprobacion de esta ley tenian
otros objetivos en mente y ya desde el principio no les preocupaba
realmente la implementacion.

En otros paises la politica es mas honesta. El primer ministro
adjunto de Nueva Zelanda, por ejemplo, cuando le pregunté por qué
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su pais no habia ratificado aun el Convenio 169 de la OIT, por la cual
cabildeaban activamente los indigenas maories, me dijo que en verdad
su gobierno no tenia intencion de implementarla. Pero la palma de
oro se la lleva un vicepresidente de Guatemala a quien pregunté qué
pensaba del hecho que todos los personajes con los que me habia
entrevistado durante mi mision me informaron que en el pais no habia
voluntad politica para cumplir con el acuerdo sobre cultura y derechos
indigenas. Me contestd: “sefior relator, tienen razon”. jHablando
de voluntad politica! Sugiero que una de las primeras tareas en la
estrategia para la implementacion de la DNUPI es educar al sistema
politico en materia de voluntad politica.

Hay una tltima cuestion que necesito abordar en este punto, aunque
sea brevemente. En algunos espacios ha habido reacciones a la DNUPI
que dicen que ésta no es un convenio o un tratado que ha de ser
ratificado, y que por lo tanto no es juridicamente vinculante ni siquiera
para los miembros de Naciones Unidas que hayan votado a favor de la
misma, mucho menos para aquellos que se abstuvieron o que votaron
en contra. Es poco probable que surja un convenio internacional en la
materia en un futuro cercano. Estoy convencido que un esfuerzo mas
util a nivel mundial es lograr que la DNUPI funcione a nivel local y
nacional. Unamos todos nuestros esfuerzos y buena voluntad para
hacer de esta Declaracion un instrumento moralmente vinculante
en materia de derechos humanos. Si lo logramos, también se volvera
politica y legalmente vinculante.



