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Presentacion

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) ha
reconocido que las culturas indigenas forman parte del patrimonio comdn de la humanidad. La
Declaracion Universal de la UNESCO sobre la Diversidad Cultural, aprobada de manera unanime por
los Estados Miembros de la UNESCO, afirma, en su articulo 4, que la proteccién y defensa de esa
diversidad es “un imperativo ético, inseparable del respeto de la dignidad de la persona humana”.
De acuerdo con esta Declaracién, el fomento de la diversidad cultural supone “el compromiso de
respetar los derechos humanos y las libertades fundamentales de los pueblos indigenas”.

A lo largo de los afos la UNESCO ha contribuido al fortalecimiento de las bases juridicas
para la promocion y proteccion de los derechos humanos de los pueblos indigenas, adoptando
diversos instrumentos internacionales, entre los que se encuentran la Declaracion Universal de la
UNESCO sobre la Diversidad Cultural, adoptada en el ano 2001; la Convencidn Internacional para
la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial, adoptada en 2003; la Recomendacion sobre la
Promocidn y el Uso del Plurilingliismo y Acceso Universal al Ciberespacio, adoptada en el 2003
y la Convencidn sobre la Proteccién y Promocién de la Diversidad de las Expresiones Culturales,
adoptada en el afio 2005.

Aunado al desarrollo normativo, la UNESCO ha impulsado y participado en la celebracion
de reuniones y encuentros internacionales sobre cuestiones indigenas, como el Seminario
Internacional sobre Etnocidio y Desarrollo Etnico en América Latina (1981); la Reunién del Grupo
Interinstitucional de apoyo al Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas sobre “Cémo mejorar
la colaboracion y la coordinacion de las actividades relativas a la promocién del saber indigena”
(2005) vy el encuentro organizado por la Secretaria del Foro Permanente para las Cuestiones
Indigenas sobre “Metodologias referentes al consentimiento libre, previo e informado vy los pueblos
indigenas” (2005).

Asimismo, laUNESCO, como organismo especializado del sistema de las Naciones Unidas,
participa activamente en la implementacién de los Decenios Internacionales de las Poblaciones
Indigenas del Mundo; asi como en las actividades del Foro Permanente de las Naciones Unidas
para las Cuestiones Indigenas y del Grupo Interinstitucional de apoyo a dicho Foro. De igual
manera, la UNESCO ha establecido firmes relaciones de colaboracién con el Relator Especial sobre
la situacion de los Derechos Humanos vy las Libertades Fundamentales de los Pueblos Indigenas,
especialmente a propdsito de los derechos culturales y del derecho a la educacién de las y los
indigenas.

La adopcion en septiembre del 2007, de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
constituye un importante mensaje a la comunidad internacional respecto de las aspiraciones
indigenas. A las Naciones Unidas y especialmente a la UNESCO, como organismo especializado
en la cultura, la educacion y la comunicacién, incumbe la responsabilidad de garantizar que dicho
mensaje goce de amplia difusion e irradie la puesta en marcha del Segundo Decenio Internacional
de los Pueblos Indigenas del Mundo (2005-2014) que gira en torno al lema “Alianza para la accién
y la dignidad”.
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En este contexto, la Oficina de la UNESCO en México busca contribuir a la difusién del
saber entorno alos derechos humanos de los pueblos indigenas, a través de la presente publicacion;
la cual recoge, en un lenguaje de facil comprensién para un publico amplio, los siete informes
tematicos anuales del Relator Especial de las Naciones Unidas para la situacion de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales de los Pueblos Indigenas, Rodolfo Stavenhagen, a quien
le expresamos nuestro mas alto agradecimiento por el tiempo que dedicd a la preparacion de este
libro.

Luis Manuel Tiburcio
Director y Representante de la Oficina de la UNESCO en México
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Introduccion

Este libro contiene los siete informes teméticos anuales que en mi calidad de Relator Especial para
los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de los Indigenas he presentado al Consejo
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas entre 2002 y 2007.'

El mandato de Relator Especial fue establecido por la Comision de Derechos Humanos
mediante la resolucion 2001/57, en la cual decidié nombrar, por un periodo de tres afos, un Relator
Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los pueblos
indigenas con el siguiente mandato: a) recabar, solicitar, recibir e intercambiar informacion y
comunicaciones de todas las fuentes pertinentes, incluidos los gobiernos, los propios indigenas,
sus comunidades y organizaciones, sobre las violaciones de sus derechos humanos vy libertades
fundamentales; b) formular recomendaciones y propuestas sobre medidas y actividades apropiadas
para prevenir y remediar las violaciones de los derechos humanos vy las libertades fundamentales
de los indigenas; y c) trabajar en estrecha relacion con otros relatores especiales, representantes
especiales, grupos de trabajo y expertos independientes de la Comisién de Derechos Humanos y
de la Subcomisién de Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos. El mandato fue renovado
en 2004 y en 2007.

Los informes anuales constan de varias partes, incluyendo el texto principal con un
enfoque tematico, los informes de las visitas oficiales realizadas a distintos paises durante el
periodo resefado (dos visitas al aio generalmente), un resumen de las comunicaciones entre el
Relator Especial y diversos gobiernos sobre situaciones especificas de los derechos humanos de
los pueblos indigenas, y en ocasiones otros documentos relevantes. Durante mi mandato realicé
once misiones oficiales, de las cuales informé al Consejo: a Guatemala y Filipinas (2002), México
y Chile (2003), Canada y Colombia (2004), Sudéafrica y Nueva Zelanda (2005), Ecuador y Kenya
(2006) y Bolivia (2007).2

La tematica de los derechos humanos de los pueblos indigenas es una preocupacion
relativamente reciente que se fue abriendo camino paulatinamente en el sistema internacional.
En la década de los cincuenta del siglo pasado la Organizacion Internacional del Trabajo publicd
un amplio estudio sobre la situacion de los pueblos indigenas y en 1957 su Conferencia General
adoptd el Convenio 107 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes. Treinta afos
después la OIT procedié a una revision de este convenio y adopté en 1989 el Convenio 169 con
el mismo titulo, que constituye hasta ahora el tnico instrumento juridico internacional vinculante
sobre los derechos de los pueblos indigenas.

Durante la década de los setenta, la Subcomision de Proteccion de las Minorias y la
Prevencion de la Discriminacion de la Comision de Derechos Humanos de la ONU realizé otro
estudio sobre la situacion de los pueblos indigenas, el cual dio lugar a la creacién de un Grupo de
Trabajo sobre Poblaciones Indigenas (GTPI), que inicid sus labores a principios de los ochenta. La
gran innovacion de este Grupo fue que invit6 a las organizaciones indigenas del mundo a hacerse
presentes en sus sesiones anuales y aportar sus puntos de vista. La presencia cada vez més
numerosa de representantes indigenas en la ONU contribuy6 a crear mayor conciencia entre

! Antes de 2006 se llamaba Comision de Derechos Humanos.
% Toda esta documentacion esta disponible en la pagina web de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos:
http://www.ohchr.org
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los Estados miembros de la Comision de Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos
humanos de los pueblos indigenas. A peticion de las organizaciones indigenas, el Grupo de Trabajo
se propuso elaborar una declaracion sobre los derechos de los pueblos indigenas, tarea que tardé
casi veinte afos, durante los cuales fue negociado cada uno de sus articulos. Finalmente, la
Declaracién sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas fue adoptada por la Asamblea General
de la ONU, el 13 de septiembre de 2007, por una amplia mayoria de 143 Estados miembros. Sélo
cuatro Estados votaron en contra: Australia, Canada, Estados Unidos y Nueva Zelanda.

La Declaracién recoge las aspiraciones de los pueblos indigenas del mundo y establece
los pardmetros que deben seguirse de ahora en adelante para la proteccién de los derechos
humanos de las personas y las comunidades indigenas. Sus 46 articulos cubren toda la gama
de derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales que ya se encuentran en otros
instrumentos internacionales de derechos humanos y los colocan en el contexto especifico de los
pueblos indigenas.

Aunque no sea vinculante juridicamente (porque no se trata de un tratado firmado y
ratificado por las instancias legislativas de los Estados parte), la Declaracion —como otros
instrumentos internacionales sobre derechos humanos—expresa un amplio consenso de la
comunidad internacional y obliga moral y politicamente a todos los paises miembros a obrar por
su plena implementacion con buena voluntad y en apego a sus compromisos con la Organizacién
de las Naciones Unidas.

Los derechos por los que han luchado tanto tiempo los pueblos indigenas en distintas
partes del mundo, se derivan de las circunstancias histéricas, sociales, politicas y culturales
en las que estos derechos les fueron sustraidos y negados. Se trata en primer lugar, de los
procesos de conquista y colonizacion que emprendieron los diversos imperios que el mundo ha
conocido, sobre todo los imperios europeos a partir de la llamada Era de los Descubrimientos.
La colonizacion de tierras lejanas condujo con frecuencia a la destruccién de los pueblos
originarios que en ellas habitaban; el despojo de sus riquezas y recursos; el sometimiento de sus
poblaciones a la explotacion econdmica (esclavitud, servidumbre, encomiendas, tributos etc.); el
desmantelamiento de sus formas propias de gobierno y su subordinacién a las del conquistador.
Estos procesos continuaron en muchas partes después de la disolucion de los imperios coloniales
y la construccion de los Estados Nacionales, en los cuales con frecuencia fueron prohibidas las
lenguas indigenas, despreciadas sus culturas y formas de vida y acelerada su asimilacién por
medio de politicas educativas, lingliisticas y culturales. Continué también, salvo raras excepciones
y hasta la actualidad, el despojo de sus tierras y recursos, asi como la discriminacion contra sus
culturas, religiones e identidades.

La lista de agravios que han sufrido los pueblos indigenas durante muchas generaciones a
manos de los imperios coloniales, los Estados Nacionales, los evangelizadores religiosos, asi como
los grandes intereses econdmicos, es larga y lamentable. Frente a esta historia, los pueblos indigenas
se fueron organizando y han luchado en sus paises y en el ambito internacional por el reconocimiento
de sus derechos, el respeto a su dignidad individual y colectiva. Felizmente, en afos recientes sus
demandas han sido escuchadas por algunos gobiernos, y en numerosos Estados ha sido adoptada la
legislacidn correspondiente. Sin embargo, los indigenas siguen siendo victimas de discriminaciones
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diversas, sobre todo las mujeres y los nifios indigenas. Por lo demas, aunque las leyes existan, no
siempre son aplicadas, por lo que es posible hablar de una brecha de la implementacién.

Es por estas razones que la Declaracién adoptada por la ONU adquiere particular
importancia para la proteccion internacional de los derechos humanos de los pueblos indigenas.
Su efectiva implementacion requiere en muchos casos que los Estados adopten nuevas leyes o
modifiquen otras, lleven a cabo politicas y programas sociales y econdmicos con vistas al pleno
goce de los derechos humanos individuales y colectivos de los pueblos indigenas y que estos, a
su vez, puedan abrirse espacios para una mas amplia participacion democratica en el conjunto de
las instituciones del pais.

Los informes tematicos que presenté al Consejo de Derechos Humanos, entre 2002 y
2007, aparecen como capitulos en el presente libro. He hecho ligeros cambios editoriales para
facilitar su lectura y reducir el andamiaje formal de un texto destinado originalmente a una
instancia de las Naciones Unidas, con el objeto de que pueda alcanzar un pablico més amplio. Los
anexos a estos informes referidos a mis visitas oficiales a distintos paises, y demés actividades
realizadas por el Relator Especial, no estan incluidos en esta publicacién; pueden ser consultados
en la pagina web de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (OACDH).?

Deseo agradecer el apoyo que he recibido de la OACDH, especialmente de la Alta
Comisionada, Louise Arbour, quien se ha interesado especialmente en los derechos de los pueblos
indigenas, asi como de Julian Burger, Director de la Unidad para las Minorias y los Pueblos
Indigenas en la OACDH en Ginebra, y su eficiente equipo de colaboradores. Agradezco la estrecha
colaboracion que me prestaron Pablo Espiniella y Luis Rodriguez Pifiero para el buen desempeno de
mi mandato. Muchas gracias también al Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas
(IWGIA) por haber apoyado y facilitado la amplia participacion de organizaciones indigenas durante
mis visitas a distintos paises, y a Cultural Survival (Cambridge, USA) y Rights and Democracy
(Canada) por su interés y colaboracion. Agradezco al Colegio de México, la institucion académica
a la que pertenezco desde hace mas de cuarenta afnos, el haber facilitado con entusiasmo el
desempeno de este mandato de Relator Especial. También agradezco a Diego lturralde y al Instituto
Interamericano de Derechos Humanos su apoyo durante mis visitas a varios paises latinoamericanos.
Muy especialmente deseo expresar mi agradecimiento a los pueblos y comunidades indigenas
que me dieron su amistad y confianza, me proporcionaron valiosa informacion y me permitieron
compartir sus dolores y sus anhelos. Finalmente, agradezco a la Oficina de la UNESCO en México
la posibilidad de publicar este texto bajo su patrocinio.

Rodolfo Stavenhagen

Relator Especial de las Naciones Unidas para la situacién
de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales
de los Pueblos Indigenas

¥ Véase nota 2.
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I. Primer informe: La situacion de los pueblos indigenas
(2002)

“La tragica situacion de los indigenas que persiste en muchas partes del mundo es una
afrenta a nuestra humanidad comdn.” *

El 24 de abril de 2001, en su 57° periodo de sesiones, la Comision de Derechos Humanos aprobé
la resolucion 2001/57 en la cual decidié nombrar, por un periodo de tres afos, un Relator Especial
sobre la situacion de los derechos humanos vy las libertades fundamentales de los indigenas con
el siguiente mandato: a) recabar, solicitar, recibir e intercambiar informacién y comunicaciones
de todas las fuentes pertinentes, incluidos los gobiernos, los propios indigenas, sus comunidades
y organizaciones, sobre las violaciones de sus derechos humanos vy libertades fundamentales; b)
formular recomendaciones y propuestas sobre medidas y actividades apropiadas para prevenir y
remediar las violaciones de los derechos humanos vy las libertades fundamentales de los indigenas;
y c) trabajar en estrecha relacion con otros Relatores Especiales, representantes especiales, grupos
de trabajo y expertos independientes de la Comision de Derechos Humanos y de la Subcomision de
Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos.

El primer informe® a la Comisién ofrece un panorama de las principales cuestiones
de derechos humanos que se plantean a los indigenas en la actualidad, examina las formas
apropiadas de tratar las preocupaciones en materia de derechos humanos para evitar una “brecha
de proteccion” en la tramitacion de las quejas sobre derechos humanos, asi como establecer un
marco y un programa para futuras actividades.

1. Antecedentes

Las actividades oficiales de las Naciones Unidas en relacion con las cuestiones indigenas
comenzaron en 1970, con la recomendacién formulada por la Subcomision de Prevencion de
Discriminaciones y Proteccion a las Minorias,® en el sentido de que se emprendiera un estudio
completo del problema de la discriminacion contra las poblaciones indigenas y se nombrara a un
Relator Especial para preparar el estudio. A esto sigui6 la creacion del Grupo de Trabajo sobre
las Poblaciones Indigenas que debia examinar los acontecimientos relativos a la promocion y
proteccion de sus derechos humanos y libertades fundamentales, prestando atencion especial a la
evolucion de las normas relativas a sus derechos. El Grupo de Trabajo celebrd su primer periodo
de sesiones anual en 1982.

El Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas se ha reunido anualmente a partir
de 1982 para examinar la evolucion de la situacion de las poblaciones indigenas y ha recomendado
normas para la proteccion y promocion de sus derechos humanos. A lo largo de los afos, el Grupo
de Trabajo ha constituido un foro abierto a la participacion de los indigenas y ha dedicado sus

# Comision Independiente sobre Cuestiones Humanitarias Internacionales, Indigenous Peoples: A Global Quest for Justice, 1987.
% Documento oficial de Naciones Unidas: E/CN.4/2002/97
® Después llamada Subcomision para la Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos.
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debates a muchos temas relativos a los derechos humanos de los pueblos indigenas, tales como la
cuestion de la tierra, el derecho al desarrollo, el patrimonio cultural y la propiedad intelectual, la salud
y la educacion. Sus reportes anuales a la Subcomision contienen muchas informaciones sobre la
situacion de los derechos humanos de los pueblos indigenas y un gran nimero de comunicaciones
e intervenciones de las asociaciones de indigenas y otras organizaciones no gubernamentales, que
constituyen un amplio panorama de las preocupaciones actuales. Debe reconocerse en especial la
labor de la Sra. Erica-Irene Daes, Presidenta del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas
durante casi 20 afnos, bajo cuya orientacion el Grupo de Trabajo preparé el proyecto de declaracién
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas que actualmente examina la
Comision.’

La proclamacion del Ano Internacional de las Poblaciones Indigenas del Mundo
(resolucion 45/164 de la Asamblea General), seguida por la proclamacion del Decenio Internacional
de las Poblaciones Indigenas del Mundo (resolucion 48/163 de la Asamblea General), expresé el
creciente interés de la comunidad internacional por la suerte de los pueblos indigenas y reflejé
el hecho de que la cuestion “indigena” se ha vuelto un problema fundamental en el programa
internacional de derechos humanos. Otras sefales del constante interés de las Naciones Unidas
por la problematica de los pueblos indigenas son la creacién por el Consejo Econdmico y Social del
Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas (2001), y el nombramiento por la Comisién de un
Relator Especial sobre la situacion de los Derechos Humanos vy las Libertades Fundamentales de
los Indigenas (2001). La Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos y otros érganos
de las Naciones Unidas han organizado asimismo muchas consultas, talleres y otras reuniones
sobre el tema. En 1993, la Asamblea General pidid a las instituciones financieras, a los programas
operacionales y a los organismos especializados de las Naciones Unidas que asignaran mayor
prioridad y nuevos recursos a mejorar las condiciones de los indigenas.

En estaintroduccion se resefiaran brevemente los principales textos relativos a los pueblos
indigenas producidos por el sistema de las Naciones Unidas y otras instituciones multilaterales,
sobre todo a fin de esbozar las principales normas internacionales de derechos humanos que se
refieren concretamente a los derechos de los pueblos indigenas y que son, a su vez, la base del
mandato del Relator Especial.

2. Instrumentos juridicamente vinculantes relativos a los pueblos indigenas
Convenio N° 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (1989)

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) se interesa desde hace tiempo por la situacién de
los indigenas. En 1957, la OIT adoptd el Convenio N° 107 sobre poblaciones indigenas vy tribales
en paises independientes. Unos 30 afios més tarde, reconociendo que el entorno internacional de
los pueblos indigenas habia cambiado, la OIT revisé el Convenio N° 107 y, en 1989, la Conferencia
General adoptd el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales, mas conocido como el “Convenio
N° 169", que entré en vigor en 1991. El Convenio N° 169 ha sido ratificado hasta ahora por 14

7 La Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas fue aprobada por el Consejo de Derechos Humanos en
2006 y por la Asamblea General de la ONU en 2007. En este capitulo se hace referencia al “proyecto de declaracion” que existia en el momento de su
redaccion en 2002.
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paises: Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Ecuador, Fiji, Guatemala, Honduras,
México, Noruega, Paises Bajos, Paraguay y Per(.?

El Convenio N° 169 se refiere, entre otras cosas, al derecho a la posesion de las tierras
que ocupan tradicionalmente los pueblos indigenas, el reconocimiento de sus valores sociales y
religiosos, el derecho consuetudinario, el derecho a los servicios de salud y el derecho a beneficiarse
de la igualdad de las condiciones de empleo. Los procedimientos de queja son tramitados por la
Comisién de Expertos en la Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT y por una
comision tripartita, a la cual las personas indigenas y sus organizaciones tienen acceso indirecto
mediante la estructura tripartita de la OIT. Dos temas relacionados entre si se han planteado
repetidamente, tanto en las observaciones del Comité de Expertos como en los informes de las
comisiones tripartitas creadas para examinar las reclamaciones presentadas contra los Estados,
conforme al articulo 24 de la Constitucion de la OIT. Se trata del deber de los Estados de consultar
con los pueblos indigenas y tribales cuando se examinan medidas legislativas o administrativas
que los afectan, y del mismo deber de consultar antes de proceder a la exploracién o explotacion de
los recursos naturales en las tierras que los indigenas ocupan o utilizan. En su informe presentado
a la Conferencia Internacional del Trabajo en 1999, la Comisién de Expertos de la OIT observé que
el Convenio N° 169 es el instrumento de derecho internacional mas comprehensivo para proteger,
en la legislacion y en la practica, los derechos de los pueblos indigenas y tribales para que éstos
puedan conservar usos y costumbres autoctonos frente a los de la sociedad nacional en la que
habitan®. El Convenio sigue siendo, y probablemente lo seguird siendo durante cierto tiempo, el
Unico instrumento juridico internacional ahora en vigor y abierto para la ratificacion que se refiere
especificamente a los derechos de los pueblos indigenas y tribales. Desde su adopcién en 1989,
ha tenido considerable influencia a nivel nacional, regional e internacional.

Programa 21, capitulo 26 (1992)

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD),
celebrada en Rio de Janeiro en 1992, aprobd el Programa 21, cuyo capitulo 26 otorga una posicién
central a las poblaciones indigenas en tanto que agentes importantes que deben figurar en el
programa sobre el medio ambiente. En el capitulo 26 se recomienda proteccion a las tierras
indigenas contra actividades que presenten riesgos para el medio ambiente o que la poblacién
considere improcedentes desde los puntos de vista social y cultural. Los pueblos indigenas pueden
requerir mayor control sobre sus tierras y sobre la ordenacion de sus recursos. Los Estados deben
adoptar asimismo leyes y politicas encaminadas a preservar las practicas consuetudinarias y a
proteger la propiedad indigena, en particular las ideas y los conocimientos. Debe permitirse que
los pueblos indigenas participen activamente en la formulacién de las leyes y politicas nacionales
relacionadas con la ordenacion de los recursos y otros procesos del desarrollo que pudieran
afectarles. Desde entonces se han preparado una serie de instrumentos juridicos de interés para
los pueblos indigenas, tales como la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, la Convencion de Lucha contra la Desertificacion y el establecimiento del Foro de las
Naciones Unidas sobre los Bosques.

8 En 2007 ya eran 20 paises. Veinte Estados mantienen todavia su adhesion al Convenio N° 107.
9 Informe Il (1A), Conferencia Internacional del Trabajo, 872 reunion, Ginebra, 1999.
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Convencion sobre la Diversidad Bioldgica (1992)

La Convencidn sobre la Diversidad Bioldgica, aprobada en Nairobi en 1992, ha sido firmada por 141
paises. El parrafo j) del articulo 8 de la Convencidn se refiere a los conocimientos, las innovaciones
y las préacticas de las comunidades indigenas y locales que entrafen estilos tradicionales de vida
pertinentes para la conservacion y la utilizacién sostenible de la diversidad bioldgica. El articulo
expresa el reconocimiento de la contribucion que pueden hacer los conocimientos tradicionales
tanto a la conservacién como al uso sostenible de la biodiversidad.

3. Proyectos de Declaracion

Proyecto de Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas

El “proyecto de declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas”,
preparado por el Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas, con la activa participacion
durante afnos de muchas organizaciones de indigenas de todo el mundo, es indudablemente
el documento de derechos humanos mds importante para las poblaciones indigenas y debe
ser adoptado antes de que termine el Decenio Internacional. Aunque semejante en muchos
aspectos al Convenio N° 169, existen algunas diferencias. En vista de que los derechos de los
pueblos indigenas constituyen una esfera en evolucién en el campo de los derechos humanos en
general, asi como un paso importante en la consolidacion de la Carta Internacional de Derechos
Humanos, no hay duda de que el proyecto de declaracion debe basarse en el logro que representa
el Convenio N° 169 e ir mas alld y, ciertamente, no debe rebajar las normas de derechos humanos
que ya se han establecido en dicho Convenio.

Es importante observar que, si bien el Convenio N° 169 sélo ha sido objeto hasta ahora
de un nimero limitado de rectificaciones, se esta convirtiendo rdpidamente en un instrumento
importante utilizado tanto por los Estados como por las organizaciones indigenas. El procedimiento
de reclamaciones de la OIT ha dado acceso a las preocupaciones por los derechos humanos de los
indigenas y es utilizado cada vez méas por las partes interesadas. De manera semejante, aunque
solo se trata de un proyecto, las organizaciones indigenas invocan cada vez mas el proyecto en
sus luchas por los derechos humanos y en sus negociaciones con los Estados y otros agentes.
Tanto el Convenio como el proyecto de declaracion se han convertido en normas morales muy
respetadas de derechos humanos, otra razén por la cual no debe permitirse que la declaracion
decepcione las grandes expectativas que ha despertado.

Proyecto de Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas

En el continente americano, desde el primer Congreso Indigenista Interamericano celebrado en
1940, existe una preocupacion regional por lo que se ha denominado el “problema indigena”. A
comienzos del decenio de 1990, la Organizacion de Estados Americanos (OEA) pidié a la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos que preparase un proyecto de declaracion sobre los
derechos de los pueblos indigenas, que actualmente estd siendo examinado y se espera sera
oficialmente adoptado por la OEA antes de que termine el Decenio Internacional.” El proyecto de

19 En 2007 la declaracion americana atn no habia sido adoptada.
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declaracion americana es de alcance muy semejante a la declaracion de las Naciones Unidas, pero
difiere de esta Ultima en algunos aspectos esenciales; su adopcion también es objeto de algunas
dificultades.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos se ha ocupado durante afos de
las cuestiones indigenas, aprobando resoluciones y recomendaciones especiales a los Estados,
y preparando informes sobre la situacion de los derechos humanos de los pueblos indigenas
en determinados paises de la region. Mas recientemente ha iniciado un juicio, en defensa de
las comunidades indigenas, ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos (véase mas
adelante).

4. Otras declaraciones internacionales
Declaracién y Programa de Accion de Viena (1993)

La Conferencia Mundial de Derechos Humanos aprob6 en 1993 la Declaracién y Programa de
Accion de Viena. En el parrafo 20 de la parte | de ese documento, que trata de las poblaciones
indigenas, se pone de relieve la importancia de cuestiones tales como la participacion y la
incomparable contribucion de las poblaciones indigenas al desarrollo y al pluralismo de la sociedad,
y se recomienda: “[...] 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 discriminacion, y
reconocer el valor y la diversidad de sus diferentes identidades, culturas y sistemas de organizacién
social”.

Declaracion y Programa de Accion de Durban (2001)

La Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacién Racial, la Xenofobia y las Formas
Conexas de Intolerancia, celebrada en Durban, Sudéfrica, en septiembre de 2001, traté de los
derechos de los pueblos indigenas en el marco del racismo y la discriminacidn racial. La Declaracién
y Programa de Accion se refieren extensamente a los pueblos indigenas, reafirmando sus derechos.
Ello puede considerarse como un resultado positivo. Los autores de la Declaracion de Durban
reconocen “que los pueblos indigenas han sido victimas de discriminacién durante siglos vy [...]
que son libres e iguales en dignidad y derechos y no deberian sufrir ningdn tipo de discriminacion,
particularmente por su origen e identidad indigenas, y [...] la necesidad de tomar constantemente
medidas para luchar contra la persistencia del racismo, la discriminacion racial, la xenofobia y las
formas conexas de intolerancia que los afectan” (parr. 39). Insisten también “en que para que
los pueblos indigenas puedan expresar liboremente su propia identidad y ejercer sus derechos, no
deben ser objeto de ningln tipo de discriminacidn, lo que necesariamente implica el respeto de sus
derechos humanos y libertades fundamentales” (parr. 42).

Con todo, aun cuando varios parrafos de la Declaracion de Durban se refieren
especificamente alos pueblos indigenas, el texto ha sido duramente criticado por los representantes
indigenas, que afirman que es discriminatorio. En la medida en que en la Declaracion la expresion
“pueblos indigenas” “[...] se utiliza en el contexto de negociaciones internacionales en curso
sobre textos que tratan especificamente de esta cuestion, y sin prejuzgar el resultado de esas
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negociaciones [...]" (parr. 24), los representantes indigenas expresaron su consternacion por lo
que consideraban una denegacion de su derecho humano de ser considerados como “pueblos”
igual que los deméas pueblos del mundo. Otra formulacion problematica es el parrafo 43, que
trata de sus derechos sobre la tierra (véase supra). Los representantes indigenas consideran que
la Declaracion y el Programa de Accion de Durban no satisfacen enteramente las expectativas
acerca de los derechos indigenas y, en realidad, podian considerarse como un paso atras en lo que
concierne a las normas de derechos humanos.

5. Declaraciones y directrices de diversos organos internacionales
Organos de las Naciones Unidas creados en virtud de tratados

Destaca la jurisprudencia que estan creando los 6rganos creados en virtud de tratados, en particular
el Comité de Derechos Humanos, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y
el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, todos los cuales han formulado
recomendaciones concretas sobre los pueblos indigenas.

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO)

Durante el decenio de 1990, la UNESCO organizd varios seminarios internacionales y aprobd
resoluciones y recomendaciones sobre los derechos y politicas relativos a los pueblos indigenas
dentro de sus esferas de competencia, que son principalmente la educacion, la cultura, la ciencia y
las comunicaciones, con una atencién especial a la educacién bilingiie, los derechos relacionados
con el idioma, los conocimientos de los pueblos indigenas y la utilizacion de los medios de
informacién para proteger y fomentar las culturas indigenas. La UNESCO ha contribuido a
desarrollar varios instrumentos juridicos, en particular la Declaracion Universal sobre la Diversidad
Cultural, aprobada en noviembre de 2001. El articulo 4 de la Declaracién subraya especialmente
que la conservacion de la diversidad cultural serd una condicion ética previa para la promocién
de los derechos humanos y las libertades fundamentales, en particular las de las minorias y los
pueblos indigenas.

Organizacién Mundial de la Salud (OMS)

La OMS se ha ocupado de cuestiones que tratan especificamente de la salud de los pueblos
indigenas. En 1999, la Reunion Consultiva Internacional sobre la Salud de los Pueblos Indigenas
aprobd la Declaracion de Ginebra sobre la Salud y la Supervivencia de los Pueblos Indigenas,
en la que se reconocia que la salud y el bienestar de los pueblos indigenas se ven fuertemente
afectados por factores ajenos a la propia esfera de la salud, como son los elementos determinantes
sociales, econémicos, ambientales y culturales. En materia de salud de los pueblos indigenas,
la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) ha desempefiado también un papel activo a lo
largo de los anos.
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Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)

En 1995, el PNUD preparé un proyecto de directrices para la prestacion de apoyo a las poblaciones
indigenas, en las que se identifican cuatro esferas de actividad: revitalizacion cultural, mejora de
los niveles de vida, preservacion de los recursos naturales, y desarrollo econémico y tecnoldgico.
Muchas pequefas contribuciones del PNUD a los programas regionales y nacionales se han
destinado a las comunidades indigenas. La politica de compromiso del PNUD, aprobada en 2001,
pone de relieve los principios fundamentales que rigen la relacion con los pueblos indigenas, y
distingue cinco esferas de apoyo a los mismos: participacion; libre determinacion; prevencion de
conflictos y consolidacion de la paz; medio ambiente y desarrollo sostenible, y los efectos de la
globalizacion.

Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI)

La OMPI consagra a la propiedad intelectual de los pueblos indigenas (por ejemplo, a su patrimonio
cultural) algunas de sus actividades como lainformacion sobre las practicas, las creencias y lafilosofia
que son exclusivas de cada cultura indigena. Ademas, ha organizado junto con organizaciones
indigenas: seminarios, grupos de trabajo, misiones de verificacion de hechos y estudios sobre
cuestiones relacionadas con los efectos de los intereses de las sociedades comerciales en los
conocimientos y el patrimonio de los pueblos indigenas, y esta preparando directrices para la
proteccion de los derechos de propiedad intelectual de los indigenas. Actualmente, se estan
celebrando conversaciones intergubernamentales sobre cdmo pueden protegerse en la legislacion
nacional los derechos de los pueblos indigenas a los conocimientos tradicionales, el folclore y
los recursos genéticos. El segundo periodo de sesiones de la comision creada para tratar tales
cuestiones, se celebré en Ginebra del 10 al 14 de diciembre de 2001.

Instituciones financieras internacionales

El Banco Mundial aument6 su interés por la situacion de los pueblos indigenas como resultado de
la labor de cabildeo de las organizaciones indigenas, de derechos humanos y de ecologistas, que
se hallaban preocupados por el impacto de los proyectos financiados por el Banco Mundial en el
bienestar, estilos de vida y supervivencia de los pueblos indigenas. Las directrices operacionales
del Banco en relacion con los pueblos indigenas, contenidas en la Directriz Operacional 4.20
(1991), proporcionan orientacién a los funcionarios y personal del Banco para la aplicacion de sus
politicas sobre las poblaciones indigenas. El objetivo de la politica es velar porque el proceso de
desarrollo promueva plenamente el respeto de la dignidad, los derechos humanos y la singularidad
cultural de los pueblos indigenas, y porque durante ese proceso los pueblos indigenas no sufran
consecuencias negativas, en particular de los proyectos financiados por el Banco, y obtengan
beneficios sociales y econémicos compatibles con su cultura. En consulta con las organizaciones
indigenas, el Banco esta revisando actualmente la Directriz Operacional 4.20, para convertirla en
una politica operacional obligatoria para todos sus proyectos de desarrollo que guardan relacién
con los pueblos indigenas.

En esa misma linea, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se preocupa por el
desarrollo de los pueblos indigenas en las Américas. Apoya proyectos de desarrollo en zonas
indigenas y proporciona cooperacion técnica y financiera al Fondo para el Desarrollo de los Pueblos

21



22

LOS PUEBLOS INDIGENAS Y SUS DERECHOS

Indigenas de América Latina y el Caribe, que fue creado por la Cumbre Iberoamericana de 1992.
En 1994, los directores del BID catalogaron a los pueblos indigenas como uno de los grupos que
debian recibir asistencia del Banco.

En 1998 el Banco Asiatico de Desarrollo aprobd su politica sobre pueblos indigenas.
Reconociendo la vulnerabilidad real y potencial de los pueblos indigenas en los procesos de
desarrollo, esa politica exige que las intervenciones del Banco en apoyo o asistencia al desarrollo
no afecten negativamente la situacion de los pueblos indigenas, y que, en caso necesario, se dé
una compensacion suficiente y apropiada.

6. Legislacion y reformas a nivel nacional

Muchos Estados han adoptado una legislacion en relacion con los pueblos indigenas; tal es el caso
de Norteamérica, Australia y Nueva Zelanda. Los indios y los inuit del Canada, los aborigenes de
Australia y los maories de Nueva Zelanda, se consideran “primeras naciones” o pueblos aborigenes
con derechos reconocidos en el derecho internacional. Esos pueblos, a los que los colonizadores
arrebataron sus tierras apoyandose en la doctrina de terra nullius, ahora desacreditada, reclaman
sus territorios basandose en el principio del titulo aborigen. Este concepto se ha desarrollado
ahora en el derecho internacional para proteger los derechos de los pueblos indigenas.'

En América Latina, donde durante mucho tiempo no se reconocid a los pueblos indigenas
como segmentos diferenciados de la poblacién, en los decenios de 1980 y 1990 se produjeron
numerosas reformas constitucionales y se dictaron legislaciones especiales en relaciéon con
los derechos de los indigenas, en particular en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México, Nicaragua, Paraguay y Venezuela. Esas reformas legislativas abarcan
numerosas cuestiones, como son los derechos a la propiedad de la tierra y el territorio, el derecho
consuetudinario, el derecho al idioma, a la educacién y a la cultura y, en algunos casos, a la
autonomia y el gobierno propio. En general exigen a los gobiernos que presten especial atencion a
las politicas destinadas a promover el desarrollo de las comunidades indigenas.™ Incluso, dentro
de este nuevo marco juridico, a menudo se informa de numerosas supuestas violaciones de los
derechos humanos de los pueblos indigenas. Entre los Estados del sudeste asiatico, solo Filipinas,
Malasia y mas recientemente Camboya, tienen legislaciones especificas sobre los pueblos
indigenas.

Enlos paises escandinavos el pueblo sami esté legalmente reconocido como culturalmente
diferente y con derechos especiales. Por ejemplo, una ley aprobada en 2000 en Suecia concede
a las personas el derecho a utilizar el idioma sami en sus relaciones con la administracion y los
tribunales. Suecia y Finlandia estan todavia considerando si ratifican el Convenio N° 169, ya que
existen ambigiiedades respecto de los derechos a la propiedad de la tierra de los pueblos indigenas
en la legislacion nacional de esos paises. Suecia considera a los sami en el marco de su enfoque
frente a las minorias nacionales, pero en Noruega los sami estan reconocidos como un pueblo
indigena.” Existe un Parlamento Sami con poderes para negociar cuestiones de interés comun

""En virtud del Tratado de Waitangi, desde 1975 las reclamaciones de los maories las trata el Tribunal de Waitangi de Nueva Zelanda.

12 Véase S. James Anaya, Indigenous Peoples in International Law, Oxford University Press, 1996.

'3 Véase Cletus Gregor Barié, Pueblos indigenas y derechos constitucionales en América Latina: un panorama, México, Instituto Indigenista
Interamericano, 2000; Bartolomé Clavero, Derecho indigena y cultura constitucional en América, México, siglo XXI, 1994; Comision Nacional de
Derechos Humanos, Derechos de los pueblos indigenas. Legislacién en América Latina, México, CNDH, 1999.
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con los gobiernos de que se trate. En un nivel diferente, el caracter auténomo de Groenlandia
frente a Dinamarca, es un ejemplo de una relacion constructiva entre un pueblo indigena y una
antigua potencia colonial. En la Federacion de Rusia, los “pequefios pueblos del norte” estan
amparados por la Ley Federal sobre Garantias de los Derechos de los Pequefnos Pueblos Indigenas
de la Federacion de Rusia, aprobada recientemente en 1999, que es el primer paso hacia el
reconocimiento de los pueblos indigenas en ese pais. Esta ley brinda una proteccion judicial de
los derechos de los pequefos pueblos indigenas (art. 14) y protege el medio ambiente indigena,
el estilo de vida y la economia tradicionales, el servicio militar alternativo y las culturas e idiomas
tradicionales. Una reciente ley de abril de 2001, se refiere a los territorios administrados de forma
tradicional por los pueblos indigenas.

Sélo unos cuantos Estados africanos reconocen realmente la existencia de pueblos
indigenas en su territorio. La Constitucion de Etiopia habla del derecho incondicional a la libre
determinacion de cada nacidn, nacionalidad y pueblo en Etiopia. La Constitucion del Camerin
protege los derechos de las minorias y defiende los derechos de los indigenas. La Constitucién
de Uganda de 1996 protege los derechos de los grupos marginalizados y se compromete a
adoptar politicas de accidn afirmativa a favor suyo. La Constitucion de Argelia de 1996 reconoce
la dimension amazigh de la cultura argelina, y la Constitucion de Namibia reconoce el idioma
nama. El Gobierno democratico de Sudafrica reconoce los derechos de los san, generalmente
reconocidos como los sudafricanos aborigenes. La Constitucion promueve la proteccién de los
idiomas khoi, nama y san. Pese a que estd cambiando el entorno legal, se siguen recibiendo
informes de violaciones de los derechos humanos de los pueblos indigenas.

1. Principales problemas de derechos humanos que aquejan a los pueblos indigenas

En 1953, la OIT publicé un excelente estudio sobre las condiciones de vida y de trabajo de los pueblos
autoctonos de los paises independientes, en el cual llego a la siguiente conclusion: “En general,
el nivel de vida de las poblaciones aborigenes en los paises independientes es extremadamente
bajo y en la gran mayoria de los casos es considerablemente inferior al de las capas menesterosas
de la poblacion no aborigen”.” Treinta afios después, José Martinez Cobo, Relator Especial de
la Subcomision de Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias, observé que en
muchos paises se encuentran en lo mas bajo de la escala socioecondmica.®

Mas recientemente, el Banco Mundial llevé a cabo un estudio empirico comparativo
sobre los pueblos indigenas y la pobreza en América Latina, segln el cual la pobreza entre la
poblacién indigena latinoamericana es aguda y esta generalizada y las condiciones de vida de
la poblacion indigena son pésimas, en particular si se las compara con las de la poblacién no
indigena."”

'* Noruega fue el primer pais que ratifico el Convenio de la OIT N° 169.

's Oficina Internacional del Trabajo. Poblaciones indigenas. Condiciones de vida y de trabajo de los pueblos autdctonos de los paises independientes.
Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo, 1953, pag. 93.

'6 José R. Martinez Cobo. Estudio del problema de la discriminacion contra las poblaciones indigenas (E/CN.4/Sub.2/1986/7/Add.1 a 4). La adicion 4
que contiene las conclusiones, propuestas y recomendaciones del Relator Especial, aparecié como Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta
E.86.XIV.3.

' Pueblos indigenas y pobreza en América Latina. George Psacharopoulos y Harry Anthony Patrinos, Washington, D.C., Banco Mundial, 1994.
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Esas conclusiones concuerdan con las de otros muchos estudios sobre la situacion de
los pueblos indigenas en todo el mundo; tienden a mostrar no sélo que las condiciones de vida
de los indigenas son, en general, deplorables, sino también que su situacion estéa estrechamente
relacionada con la discriminacion y otras violaciones de los derechos humanos de los que son
victimas los pueblos indigenas. Pese a los esfuerzos por mejorar sus condiciones, los pueblos
indigenas estan todavia desaventajados a causa de su bajo nivel de vida y tropiezan con numerosos
obstaculos en sus intentos por superar su situacion.

Aunque se han logrado algunos progresos en los dos dltimos decenios, en particular
por lo que respecta a la legislacion internacional y nacional relativa a los derechos humanos de
los pueblos indigenas (véase la Introduccion), su situacion general sigue siendo causa de gran
preocupacion. Si nos fijamos en los diferentes indicadores que muestran el logro de los derechos
sociales, econémicos y culturales, los indigenas se sitlian sistematicamente en un nivel inferior al
del resto de la poblacidn.

Estudios comparativos y un cuidadoso examen de las declaraciones y comunicaciones
presentadas por las organizaciones indigenas y de derechos humanos, en conjunto con los informes
preparados por los gobiernos, las organizaciones internacionales y fuentes independientes,
nos permiten agrupar los principales problemas con que se enfrentan actualmente los pueblos
indigenas en diversas categorias, a saber: los derechos a la propiedad de la tierra y al territorio;
la educacion y la cultura; la organizacién social y los sistemas de derecho consuetudinario; la
pobreza, los niveles de vida y el desarrollo sostenible; la representacion politica, la autonomia y la
libre determinacién.

Derechos a la propiedad de la tierra

Nos referiremos en primer lugar a las cuestiones relativas a los derechos a la propiedad de la tierra,
que constituyen un problema de primer orden para las comunidades indigenas y se han estudiado
ampliamente a lo largo de los afios. Desde tiempo inmemorial los indigenas han mantenido una
relacion especial con la tierra, que es su medio de vida, de sustento y la base de su existencia
misma como comunidades territoriales identificables. El derecho a poseer, ocupar y utilizar la
tierra es inherente a la idea que tienen los pueblos indigenas de si mismos vy, en general, es a
la comunidad local, la tribu, la nacién o el grupo indigena a quien se confiere ese derecho. Con
fines econémicamente productivos esa tierra puede ser parcelada y utilizada en forma individual
o familiar; sin embargo, el uso de gran parte de ella estad generalmente limitado a la comunidad
(bosques, tierras de pastos, pesquerias, etc.), y la propiedad social y moral pertenece a la
comunidad.

Ello se ha reconocido a menudo en el sistema juridico nacional, pero con la misma
frecuencia ciertas clases de intereses econémicos han intentado, como sucede frecuentemente,
convertir la posesion comunal en una posesion privada individual, proceso que se inicié durante
el periodo colonial en muchos paises y se intensificd en épocas poscoloniales. Por ejemplo, en
México el desmembramiento de las comunidades agrarias indigenas que tuvo lugar en el siglo XIX,
fue una de las razones de la revolucion mexicana de 1910. A las comunidades mapuche, del sur
de Chile, se las obligd a aceptar la desintegracion de sus territorios comunales durante la dictadura
militar de los afos setenta.
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El Sr. Martinez Cobo informé de que en algunos paises existian disposiciones juridicas
para la proteccion de las tierras indigenas, pero también sefal6 a comienzos del decenio de 1980
que “se esta ahora propugnando la abolicién de ellas y la concesidn a los indigenas de la propiedad
privada individualizada e irrestricta de la tierra”.'* Ademas, en muchos paises los indigenas han sido
desposeidos de sus tierras y grandes empresas econdmicas privadas o sociedades han podido,
con la ayuda del Estado o sin ella, apropiarse de tierras que pertenecian a comunidades indigenas.
Desde entonces no ha habido muchos cambios. Aunque se han dictado con mayor frecuencia
medidas juridicas de proteccidn, la pérdida y desposesion de las tierras indigenas han continuado
implacablemente, en algunos paises mas rapidamente que en otros, y las consecuencias de este
proceso han sido, en general, bastante nefastas para la situacion de los derechos humanos de los
indigenas.

Erica-Irene Daes observa en su estudio sobre las poblaciones indigenas y su relacién con
la tierra que “es dificil separar el concepto de la relacion de esos pueblos con sus tierras, territorios
y recursos del concepto de sus diferencias y valores culturales. La relacion con la tierra y con todo
ser viviente es fundamental para las sociedades indigenas”.'® En algunos paises el concepto de
titulo aborigen es fundamental para los derechos humanos de los pueblos indigenas. Asi sucede
en partes de la Commonwealth britanica, donde el uso y la ocupacion exclusivos de tierras desde
tiempo inmemorial dio lugar a un titulo aborigen. Cuando se reconoce ese titulo, los pueblos
indigenas tienen por lo menos algln derecho legal que se puede afirmar en el ordenamiento juridico
interno.?? Otros paises han decidido demarcar las tierras indigenas, pero, como sedala la Sra.
Daes, habida cuenta de la frecuencia e importancia de las quejas, el mayor y tnico problema que
tienen hoy dia los pueblos indigenas es que los Estados no demarcan las tierras indigenas. La
Sra. Daes concluye que: “Las sociedades indigenas de varios paises se hallan en una situacién
de rapido deterioro y cambio debido en gran parte a que se les ha denegado sus derechos a las
tierras, los territorios y los recursos [...] El hecho de que los Estados no apliquen, ni hagan cumplir
la legislacion existente que protege las tierras y los recursos indigenas, constituye también un
problema muy extendido”.?'

En América Latina la cuestion de los derechos a las tierras indigenas y de los derechos
humanos relativos a los problemas agrarios es particularmente grave. Un informe preparado
por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), llega a la conclusion de
que las reformas agrarias durante el siglo XX benefician a los pueblos indigenas permitiéndoles
recuperar una parte de las tierras que reclaman; pero los programas no reconocen su especificidad
étnica y cultural de forma que los indigenas estan considerados simplemente como agricultores.
La conveniencia de introducir reformas legales que otorgarian a los indigenas un mayor grado
de autonomia y participacion en la gestion de los procesos econdmicos, sociales, politicos y
culturales de sus tierras y territorios es una reivindicacion esencial de los pueblos indigenas, de
sus organizaciones en el momento actual y los Estados no deberian ignorarlo.?

Las cuestiones de los derechos a la propiedad de la tierra afectan también a las
comunidades indigenas en otras partes del mundo. Un ejemplo es el de los orang asli de Malasia

18 E/CN.4/Sub.2.1986/7/Add.4, parr. 194.

19 Erica-Irene A. Daes, Las poblaciones indigenas y su relacién con la tierra (E/CN.4/Sub.2/2001/21), pérr. 13.

2 |bid., pérr. 38.

2 bid., parrs. 123y 130.

% José Aylwin 0., El acceso de los indigenas a la tierra en los ordenamientos juridicos de América Latina. Un estudio de casos, Santiago, CEPAL,
marzo de 2001 (manuscrito).
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donde, como afirma un especialista, la mayor amenaza que existe hoy dia para la cultura y la
identidad de los orang asli es ser desposeidos de sus tierras originales tradicionales.?? En Camboya
una novedad importante es la reciente ley agraria, aprobada en agosto de 2001, cuyo articulo 26
estipula que la propiedad de la tierra la concede el Estado a las comunidades indigenas como una
propiedad colectiva. Esta propiedad colectiva incluye todos los derechos y protecciones de la
propiedad de que disfrutan los propietarios privados. La ley agraria prevé también la demarcacion
de las tierras indigenas de acuerdo con la situacion de hecho comprobada por las comunidades de
acuerdo con sus vecinos (véase la adicion).

Las comunidades indigenas y las organizaciones de derechos humanos trabajan juntas
para proteger las tierras que reclaman de acuerdo con las normas juridicas internacionales y
nacionales. Un caso que marca un hito en esta direccion, es la decision de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en favor de la comunidad indigena awas tingni de Nicaragua. Después de
un largo proceso la Corte decidié en agosto de 2001, que el Estado habia violado el derecho a la
proteccion judicial y el derecho a la propiedad consagrados en la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en perjuicio de los miembros de la comunidad awas tingni, y decidié que: “el
Estado debe adoptar en su derecho interno, de conformidad con el articulo 2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, las medidas legislativas, administrativas y de cualquier otro
caracter que sean necesarias para crear un mecanismo efectivo de delimitacién, demarcacion y
titulacion de las propiedades de las comunidades indigenas, acorde con el derecho consuetudinario,
los valores, usos y costumbres de éstas”, y que “el Estado debera delimitar, demarcar y titular
las tierras que corresponden a los miembros de la comunidad mayagna (Sumo) Awas Tingni y
abstenerse de realizar, hasta tanto no se efectlie esa delimitacién, demarcacién y titulacion, actos
que puedan llevar a que los agentes del propio Estado, o terceros que actlien con su aquiescencia
o su tolerancia, afecten la existencia, el valor, el uso o el goce de los bienes ubicados en la
zona geografica donde habitan y realizan sus actividades los miembros de la comunidad mayagna
(Sumo) Awas Tingni". %

Se sabe que los tribunales han dictado también sentencias semejantes en otros
Estados, lo que demuestra que los derechos a la tierra de los indigenas pueden estar, y de hecho
estan, protegidos en algunos casos por medidas legales y judiciales favorables. Pero esos son
casos excepcionales, porque generalmente las comunidades indigenas no tienen facil acceso al
sistema judicial y en algunos paises los indigenas no disponen en absoluto de esos recursos.
Por consiguiente, parece ser que en el futuro deben realizarse esfuerzos por mejorar el acceso al
sistema judicial de las comunidades indigenas, y por reformar los sistemas juridicos alli donde se
niega a los pueblos indigenas el acceso a un recurso legal.

Pero, incluso cuando se dispone en principio de leyes para los indigenas, no siempre
se aplican en beneficio suyo. Muchos Estados informan que desde hace poco tiempo existe una
actividad legislativa mediante la cual, al parecer, se protegen los derechos de los indigenas,
pero las organizaciones indigenas informan también que su aplicacién deja mucho que desear.
Tan importante es para los derechos de los indigenas el como aplicar de forma eficaz la legislacion

2 Colin Nicholas, “Orang Asli and human righs”, Subang Jaya, Malasia, Center for Orang Asli Concerns, 2001. Los pueblos indigenas de Sabah y
Sarawak estan regulados por una legislacion diferente, y su situacion es algo distinta de la de los Orang Asli, pero se enfrentan con muchos de los
mismos problemas.

% Caso Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni c. la Republica de Nicaragua. Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, de 31
de agosto de 2001.
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existente, como adoptar dicha legislacion. Ademas, no toda la legislacion que regula la propiedad,
el uso y el acceso a la tierra y a otros recursos naturales es favorable a la proteccion de los
derechos indigenas. En algunos paises la legislacion recientemente promulgada menoscaba
las propiedades comunales o tribales y posibilita su desposesion por terceros u otros intereses
privados o empresariales.

Erica-Irene Daes escribe que “... el titulo aborigen estd a menudo sometido al supuesto
ilegitimo de que el Estado esta facultado para extinguirlo, en contraste con la proteccion juridica
y los derechos que en la mayoria de los paises protegen las tierras y los bienes de los ciudadanos
no indigenas, otras personas y las empresas [...] Este hecho basta probablemente para explicar la
abrumadora mayoria de problemas de derechos humanos que afectan a los pueblos indigenas”.
Ademés, “La expropiacion de las tierras y recursos indigenas en aras del desarrollo nacional es un
grave problema que va en aumento. Los proyectos de desarrollo frecuentemente se ejecutan en
tierras y territorios indigenas, sin el consentimiento de los indigenas o incluso sin consultarlos”.?
En varios paises las violaciones de los derechos a las tierras indigenas en el marco de los programas
nacionales de desarrollo constituyen una importante causa de tensiones sociales y merecen un
examen mas detenido en el futuro.?

Tierras y territorios de origen

Aveces se considera que el problema de la tierra esta relacionado basicamente con la disponibilidad
de la tierra con fines productivos (agricultura, silvicultura, pastoreo, ganaderia) para los miembros
de las comunidades indigenas. Aun cuando, ciertamente, ello tiene la mayor importancia porque
la falta de acceso a la tierra productiva condena a las familias indigenas rurales a la pobreza e
impele a sus miembros emigrar en busca de trabajo, no siempre con éxito, existen otros factores
que influyen también.?” Las comunidades indigenas mantienen vinculos histdricos y espirituales
con sus tierras de origen, territorios geograficos en los que florece la sociedad y la cultura; por
lo tanto, constituyen el espacio social en el que una cultura puede transmitirse de generacion
en generacion. Con demasiada frecuencia las personas no indigenas no comprenden bien la
necesidad de este vinculo espiritual que une a las comunidades indigenas a sus tierras de origen y
a menudo se ignora en la legislacion existente sobre la tierra.

El Comité de Derechos Humanos ha examinado esta cuestion y ha adoptado el
siguiente comentario general sobre el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos:

“[...] en algunos de sus aspectos los derechos de las personas amparadas en virtud de
este articulo -por ejemplo, el disfrute de una determinada cultura- pueden guardar relacion
con modos de vida estrechamente asociados al territorio y al uso de sus recursos. Esto
podria ser particularmente cierto en el caso de los miembros de comunidades indigenas
que constituyen una minoria [...] Por lo que se refiere al ejercicio de los derechos culturales

% Daes, op. cit., parrs. 38 y 132.

% \¢ase el Informe del Seminario de Expertos sobre las Experiencias Practicas en Materia de Derechos y Reivindicaciones sobre Tierras Indigenas,
celebrado en Whitehorse (Canada), en 1996 (E/CN.4/Sub.2/AC.4/1996/6).

21 Esta seccion trata (inicamente de las poblaciones indigenas rurales. Las poblaciones indigenas urbanas tienen problemas diferentes que seran
tratados en otro contexto.
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protegidos por el articulo 27, el Comité observa que la cultura se manifiesta de muchas
formas, inclusive un modo particular de vida relacionado con el uso de recursos terrestres,
especialmente en el caso de los pueblos indigenas.”?

Algunos expertos arguyen que el reconocimiento de los derechos territoriales indigenas
es necesario para la plena proteccion de los derechos humanos y libertades fundamentales de los
pueblos indigenas; mientras que otros parecen temer que ese reconocimiento pueda menoscabar
la unidad y la integridad de los Estados existentes. Con todo, en varios Estados esos derechos se
han incluido en la legislacion y la experiencia muestra que la unidad nacional no estd amenazada
por esos cambios.

Después de una lucha, que ha durado decenios, para lograr una reparacion juridica en
relacién con los antiguos derechos a la tierra y al titulo aborigen, el pueblo inuit del norte del
Canada, que habia relacionado sus reclamaciones a la tierra con la autonomia territorial, negocié
un acuerdo politico con el Gobierno mediante el cual lograban la creacion, en 1999, del territorio
autonomo de Nunavut. En lugar de debilitar la unidad nacional, este acuerdo ha fortalecido la
estructura federal del Canadd y satisfecho las reclamaciones y aspiraciones del pueblo inuit.?®

En Panamé siete pueblos indigenas: ngébe, kuna, emberd, wounaan, buglé, nasoy
bribri, que representan juntos el 8,3% de la poblacion nacional, estan concentrados principalmente
en cinco comarcas territoriales legalmente constituidas, que forman casi el 20% de la superficie
total del territorio del pais. Esas comarcas son regiones semiautdnomas gobernadas por consejos
locales y caciques tradicionales.*

¢Como pueden y como deben coexistir los actuales Estados con la nocion de territorios
indigenas?. éSon esas nociones incompatibles?. éEn qué medida es la idea de tierras de origen
indigenas legalmente reconocidas un ingrediente necesario para el pleno disfrute de todos los
derechos humanos por los pueblos indigenas? Son preguntas controvertidas que todavia no
han hallado respuesta, y ésta variard segun las regiones y el pais. Aun cuando se han realizado
varias experiencias practicas que ilustran los problemas que se plantean, es necesario realizar
mas estudios para abordar las cuestiones particulares, que en el discurso publico son a menudo
objeto de controversia. ¢Como pueden hallarse acuerdos constructivos para conciliar la legitima
preocupacion de los Estados por su integridad territorial y unidad nacional con la preocupacion,
igualmente legitima, de los pueblos indigenas por su supervivencia colectiva como pueblos
vinculados a la tierra en innumerables formas, dentro de un sistema internacional formado por
Estados soberanos? El Relator Especial tiene la intencion de seguir ocupandose de esas preguntas
en el futuro, inspirdndose en las investigaciones y experiencia existentes, consultando con los
especialistas competentes y visitando determinadas zonas donde se estan resolviendo esas
cuestiones.

% Comité de Derechos Humanos, comentario general N° 23 al articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (CCPR/C/21/Rev.1/
Add.5) aprobado en su 13142 sesion (50° periodo de sesiones), 6 de abril de 1994.
% El sitio en la web de Nunavut es www.nunavut.com.

% Congresos y organizaciones indigenas de Panama, Informe de la Situacion de los Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas de Panaméa, Panama,
Comision Interamericana de Derechos Humanos, 6 de junio de 2001.
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La cuestion de los derechos a la tierra no puede disociarse de la cuestion del acceso a
los recursos naturales y su utilizacién por parte de las comunidades indigenas. Esos derechos
estan reconocidos en el articulo 15 del Convenio N° 169 y en los articulos 28 y 30 del proyecto de
declaracion.’ El proyecto de declaracion americana sobre los derechos de los pueblos indigenas
esta redactado en términos similares.*

Las organizaciones indigenas han pedido con insistencia que se preste atencién a esos
derechos, puesto que el acceso a los recursos naturales presentes en su habitat es esencial para
su desarrollo econémico y social. Con demasiada frecuencia, esos recursos se estan extrayendo o
aprovechando en beneficio de otros intereses (petréleo, mineria, explotacion maderera, piscicultura,
etc.), con poco o ningln provecho para las comunidades indigenas que ocupan la tierra. Aunque
el Banco Mundial ha elaborado directrices operacionales para sus propias actividades en relacion
con esos temas (véase la Introduccidn) y en algunas legislaciones nacionales se protegen
especificamente los intereses de las comunidades indigenas a ese respecto, en muchos casos se
pasan por alto los derechos y las necesidades de los pueblos indigenas, lo que hace que éste sea
uno de los principales problemas de derechos humanos con que se han enfrentado en los ultimos
decenios.

A la vista de las pruebas, y coincidiendo con la Sra. Daes, el Relator Especial considera
que el conjunto formado por la tierra, el territorio y los recursos constituye una cuestién de
derechos humanos esencial para la supervivencia de los pueblos indigenas, y propone que se
siga estudiando la cuestién analizando con mas detalle la experiencia que podria adquirirse con el
estudio de casos particulares en distintas partes del mundo.

Educacion y cultura

La extensa bibliografia producida en los Ultimos decenios acerca de la situacién de los indigenas de
todo el mundo muestra que mantienen, en general, unas peculiaridades culturales que los distinguen
claramente de los demés grupos de la sociedad y de los sectores a los que habitualmente se hace
referencia con el concepto de “cultura nacional”. Son muchos los rasgos asociados con esa
peculiaridad cultural, y en el presente informe el Relator Especial desea subrayar tan sélo algunos
que afectan directamente al disfrute de los derechos humanos y las libertades fundamentales de
los pueblos indigenas.

Idioma

Es necesario mencionar en primer lugar la importancia que reviste el idioma en lo que se refiere a
aportar una peculiaridad cultural esencial a cualquier pueblo. El idioma, como han demostrado los
especialistas, no es tan s6lo un medio de comunicacién, sino también un elemento esencial para

3 El parrafo 1 del articulo 15 del Convenio de la OIT N° 169 dice lo siguiente: “Los derechos de los pueblos interesados en los recursos naturales
existentes en sus tierras deberan protegerse especialmente. Estos derechos comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacion,
administracion y conservacion de dichos recursos”. El articulo 18 del proyecto de declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de las
poblaciones indigenas establece: “Los pueblos indigenas tienen derecho a la conservacion, reconstitucion y proteccion del medio ambiente total y de
la capacidad productiva de sus tierras, territorios y recursos”. El articulo 30 establece: “Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y elaborar
las prioridades y estrategias para el desarrollo o la utilizacion de sus tierras, territorios y otros recursos”.

%2 E| parrafo 4 del articulo 18 dice lo siguiente: “Los pueblos indigenas tienen derecho a un marco legal efectivo de proteccion de sus derechos
sobre recursos naturales en sus tierras, inclusive sobre la capacidad para usar, administrar y conservar dichos recursos, y con respecto a los usos
tradicionales de sus tierras, y sus intereses en tierras y recursos, como los de subsistencia”.
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la estructuracion de los procesos mentales y la aportacion de significado al entorno natural y social
de cualquier persona. Una comunidad idiomatica es también una comunidad epistemoldgica, es
decir, vincula a las personas mediante su participacion en un medio comdn y en unos conocimientos
compartidos. Las comunidades que poseen un idioma indigena proporcionan a sus miembros toda
la gama de significados culturales que conlleva el uso de un idioma comdn. La mayoria de los
idiomas indigenas son muy antiguos y, aunque han sufrido cambios -al igual que cualquier otro
idioma- se transmiten de generacion en generacion y ayudan a preservar la continuidad de una
comunidad lingiistica y su cultura.

Los derechos relacionados con el idioma son un elemento esencial de los derechos
culturales que todas las personas disfrutan en virtud de las normas internacionales de derechos
humanos. El sujeto del derecho al propio idioma no son sélo los individuos, sino también las
comunidades, las naciones y los pueblos. Si se niega a una comunidad lingiiistica el uso colectivo
y pulblico de su idioma (por ejemplo, en las escuelas, en los medios de comunicacion, en los
tribunales, en la administracion) se coarta gravemente el derecho de cualquier individuo a utilizar
ese idioma. Asi pues, actualmente se da a los derechos relacionados con el idioma el caracter
de derechos humanos, lo que entrafia su respeto, proteccion y promocion por parte de los demas,
y especialmente por parte de las autoridades del Estado. Numerosos Estados han promulgado
ya legislacion relativa a la proteccion de los idiomas regionales, minoritarios o indigenas. En
Nueva Zelanda, por ejemplo, se ha enmendado la ley de educacion de 1989 para recoger en ella
la financiacion de los centros preescolares, las escuelas primarias, las escuelas secundarias y las
universidades maories. El impulso necesario llegd de la insistencia de las madres maories en que
ese pueblo recuperase la educacion de sus hijos desde el nacimiento hasta la vida adulta.

Desde una perspectiva histérica, sin embargo, en las politicas de los Estados no se han
reconocido o protegido siempre los idiomas hablados por los pueblos indigenas o las minorias
lingliisticas. Por el contrario, la intencién de las politicas lingiiisticas, educativas y culturales
oficiales ha sido a menudo la asimilacion de esos grupos en la corriente principal del pais, con la
consiguiente pérdida de idioma y cultura. Ha sido Ginicamente en los Ultimos afos cuando se ha
percibido que con esos procesos se vulneraban los derechos humanos de los miembros de esas
comunidades lingiiisticas, y a veces se han considerado como una forma de etnocidio.

Hoy dia, en algunos paises se reconocen los idiomas indigenas como idiomas nacionales,
al menos en las regiones en que su utilizacién esta muy extendida, y a veces se les ha otorgado,
de una u otra forma, la condicion de idioma oficial. En otros casos, su uso ya no se reprime, pero
Gnicamente se toleran como un medio de comunicacién privado y no se les reconoce ninguna
condicion oficial. En numerosas comunidades lingiiisticas indigenas de todo el mundo, es corriente
encontrar a miembros de la generacion mas anciana que mantienen su idioma, mientras que los
jovenes y los nifos son més proclives a perderlo, especialmente cuando se llevan a cabo politicas
de asimilacion. El articulo 30 de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio no deja lugar a dudas:
“En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas, lingiiisticas o personas de origen
indigena, no se negara a un nifo que pertenezca a tales minorias, 0 que sea indigena, el derecho
que le corresponde en comiin con los demas miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural,
a profesar y practicar su propia religion, o a emplear su propio idioma”.

% El etnocidio es un proceso de modificacion y destruccion cultural resultado de politicas especificas que socavan la capacidad de autopreservacion
de una comunidad cultural.
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La negacion del derecho a practicar la cultura, la religién o el idioma propios puede
adoptar muchas formas. A menudo, cuando el entorno social e institucional no es propicio a la
preservacion y el desarrollo de las culturas y los idiomas indigenas, ese derecho se niega en la
préctica, incluso cuando no existe una prohibicion o restriccion oficial.

Educacion

El uso de la lengua materna en la educacién y las comunicaciones publicas es una cuestion
importante en la definicién de los derechos humanos de los indigenas. En contraste con la idea
extendida y dominante en el pasado de la escolarizacion oficial como instrumento de asimilacién y
aculturacion, mediante el cual los nifos indigenas aprenden a hablar el idioma nacional y a utilizarlo
en lugar de su lengua materna, el pensamiento actual tiende mas a ir en direccion contraria.
La educacidn bilingiie e intercultural se ha convertido en politica educativa para las comunidades
indigenas en muchas partes del mundo. Los especialistas en educacion concuerdan en que la
escolarizacion temprana, tanto en la lengua materna nativa como en el idioma oficial del Estado,
supone un gran beneficio para los nifios indigenas, que pueden dominar el idioma vehicular, es
decir, de la sociedad mas amplia sin perder su lengua vernacula.

No obstante, a pesar de las mejores intenciones, la ensefianza de las lenguas nativas
en las escuelas tiene sus dificultades. En primer lugar, muchos idiomas indigenas no tienen un
alfabeto propio ni cuentan con una tradicién escrita. En segundo lugar, la ensefianza oficial de la
lengua vernacula y del idioma vehicular como segunda lengua, requiere una capacitacion y unas
dotes pedagdgicas especiales de las que a menudo carecen los maestros indigenas. En México,
por ejemplo, donde se ha venido impartiendo una educacion oficial bilinglie en las zonas indigenas
durante muchos decenios, el rendimiento de los estudiantes en las escuelas bilingiies sigue siendo
inferior al promedio nacional. Ademas, la preparacion de libros de texto y materiales docentes
en idiomas indigenas, suele dejar que desear en las zonas donde se ensefa de forma exclusiva
el idioma nacional u oficial. En muchos paises, las administraciones de las escuelas (publicas o
privadas) no estan preparadas para hacerse cargo eficazmente de la educacién indigena bilingiie.
En la medida en que tiene lugar lo anteriormente expuesto, el derecho de los indigenas a recibir
educacion en su propio idioma no se aplica suficientemente y requerird una atencion especial en
el futuro.

La idea de la educaciéon multicultural o intercultural es aun mas problematica, afecta no
solo a las escuelas locales, sino también a los sistemas escolares de nivel regional, nacional y a
la filosofia educativa de cualquier pais donde haya pueblos indigenas. La nocién de la educacién
multicultural e intercultural conduce a una completa revisién de contenidos y métodos educativos
en los paises en que se aplica. Basicamente, significa que la diversidad cultural del pais se refleja
en los planes de estudio, en tanto que la preservacion y la promocion de la diversidad cultural se
convierte en un objetivo compatible con la gobernanza demacratica y el disfrute de los derechos
humanos por todos. En algunos casos, ese enfoque requerird la revision de ideas tradicionales
sobre identidad y cultura nacional de los grupos culturales mayoritarios o dominantes. A menudo,
las organizaciones indigenas tienen que recordar al mundo que sus propias peculiaridades
culturales son también una contribucion a la cultura universal, y no meras reliquias de un pasado
que se desvanece. Entre los derechos de los pueblos indigenas a la cultura y a la educacion (de
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hecho toda la gama de derechos culturales), figura el derecho al disfrute y a la proteccion de su
propia cultura en un mundo multicultural, mas amplio.

Multiculturalismo

La preservacion de las culturas indigenas (incluidos los elementos tangibles y los intangibles, las
artes y los objetos artesanales, las tradiciones, los sistemas de conocimiento, los derechos de
propiedad intelectual, la ordenacion de los ecosistemas, la espiritualidad, etc.), es un componente
esencial de un conjunto global de derechos humanos de los indigenas. Esto puede parecer obvio para
cualquiera que dé por sentados los derechos culturales, segln figuran en la Carta Internacional de
Derechos Humanos. Sin embargo, la preservacion de las culturas indigenas no es en modo alguno
un proceso natural. Es méas probable que sea a la inversa, puesto que, como se ha documentado
en la bibliografia especializada sobre el tema, frecuentemente se han elaborado politicas publicas
para eliminar y transformar las culturas indigenas porque su existencia se ha considerado como
nociva para la idea del desarrollo y la integracion nacional. Muchos paises adoptaron politicas
especificas para “asimilar” a los pueblos indigenas en la cultura “nacional” mas amplia en el marco
de una modernizacion cultural y social. Aunque esas ideas no cuentan ya con el apoyo que solian
tener y cada vez son mas los Estados que adoptan posturas favorables al multiculturalismo, todavia
hay numerosos casos en que las culturas de los pueblos indigenas se enfrentan a fuertes presiones
externas para que cambien, cuando no se encuentran verdaderamente al borde de la extincion.

La idea del multiculturalismo no entrana la preservacion artificial de las culturas indigenas
(o tribales) en algln tipo de museo, sino Gnicamente el derecho de toda comunidad humana a vivir
con arreglo a las normas y visiones de su propia cultura. Algunas culturas cambian a lo largo
del tiempo, pero sélo el tiempo dira si alguna vez existird una cultura universal o varias culturas
locales, regionales, étnicas y nacionales interrelacionadas. Desde una perspectiva de derechos
humanos, es evidente que el sujeto de los derechos culturales es el individuo, aunque esos
derechos (nicamente pueden disfrutarse plenamente por todas las personas en comunidad con
otros miembros del grupo. Asi pues, los indigenas piden garantias de que sus culturas recibiran
el respeto y la consideracion de que gozan otros grupos de la sociedad, y de que disfrutaran de
libertad para desarrollar su creatividad cultural en comunién con otros miembros de su grupo.
En el plano internacional, la UNESCO y la OMPI han abordado esas cuestiones en relacion con el
patrimonio cultural y la propiedad intelectual de los pueblos indigenas (véase la Introduccidn).

Los derechos culturales de los pueblos indigenas se contemplan también en varias
legislaciones nacionales, aunque no siempre con la clara intencién de promoverlos y fomentarlos.
En Filipinas, por ejemplo, la Constitucidn contiene varias disposiciones relativas a los derechos de
las “comunidades culturales” y en el articulo IV se establece que “el Estado reconocera, respetara
y protegera los derechos de las comunidades culturales indigenas de preservar y desarrollar sus
culturas, tradiciones e instituciones”.

Mas arriba se ha sefalado que las culturas indigenas estan estrechamente vinculadas con
el concepto de los derechos sobre la tierra, la ocupacion y posesion de territorios ancestrales. Una
pregunta que frecuentemente se plantea a los pueblos indigenas es si su identidad cultural puede
sobrevivir en un medio desterritorializado, es decir, en asentamientos dispersos y centros urbanos
donde los migrantes indigenas viven mezclados con poblaciones que no lo son. La respuesta a
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esa pregunta depende de las circunstancias particulares y de la definicién concreta de la identidad
indigena que se adopta en cada caso (véase mas abajo). Puede decirse que en la medida en que
los derechos culturales son universales, no estan sujetos a ninguna clase de restriccion territorial.
El derecho de cualquier persona o grupo de personas a preservar, practicar y desarrollar su propia
cultura no depende de la territorialidad, sino que esta relacionado con la propia identificacion.

Cdmo se protegen -o no- los derechos culturales, educativos y lingiiisticos de los pueblos
indigenas en distintas circunstancias es una cuestion empirica que precisa ademas investigacion
comparativa. La UNESCO ha recomendado que los Estados adopten medidas especiales para velar
por la proteccion y promocion de las culturas indigenas. La Comision Africana sobre los Derechos
Humanos y de los Pueblos ha establecido directrices en las que se pide a los Estados que adopten
medidas concretas encaminadas a la promocion de la identidad cultural y la “conciencia y disfrute
del patrimonio cultural de las minorias y los grupos étnicos nacionales y de los sectores indigenas
de las poblaciones”.3* La Comision ha establecido un grupo de trabajo sobre los derechos de las
comunidades y poblaciones indigenas y alienta también a los pueblos indigenas de Africa a que,
entre otras cosas, soliciten la condicion de observadores en la Comision Africana, le presenten
comunicaciones para su examen, ejerzan influencia sobre los miembros de la Comision que
procedan de zonas donde existan pueblos indigenas, e insten a que se nombre un Relator Especial
de la Comision Africana sobre cuestiones indigenas en Africa.® A ese respecto, la situacion
especialmente sensible de las nifas indigenas reviste una importancia fundamental, por cuanto
son a menudo las victimas més vulnerables de la discriminacion, la exclusion y la marginacion.

Organizacion social, gobierno local, derecho consuetudinario

Las identidades culturales, no sélo se sostienen por una lista discreta de elementos que cada
miembro de un grupo cultural lleva consigo en su devenir por la vida. De hecho, esos elementos
pueden variar de un individuo a otro y pueden, como frecuentemente lo hacen, cambiar con
el tiempo. Asi pues, no es el contenido de una cultura lo que define la identidad de un grupo.
Las identidades se forjan y mantienen mas bien en el terreno de la organizacion social. Enla
medida en que un sistema de relaciones sociales define la identidad de cada uno de sus miembros
y su vinculacion con el conjunto del grupo, las instituciones sociales y las relaciones caracteristicas
de una comunidad determinada constituyen el marco de referencia necesario para que una cultura
prospere. Las comunidades indigenas lo saben bien, puesto que cuando reclaman el derecho a
mantener su organizacion social frente a la presion que ejerce la sociedad general, lo que estan
pidiendo en realidad es la preservacion de su cultura.

Con demasiada frecuencia, la sociedad mas amplia ha adoptado la postura de que
las instituciones sociales indigenas son contrarias al interés nacional o, lo que es aln peor,
moralmente reprensibles. Esa es la postura que adoptaron durante mucho tiempo las instituciones
dominantes en los imperios coloniales. Con frecuencia, se debate la cuestion de si el respeto de
las instituciones comunales indigenas puede conducir en ciertas circunstancias a la vulneracion de
los derechos humanos individuales (por ejemplo, los derechos de las mujeres y las nifas).

3 Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, “Directrices generales sobre la forma y el contenido de los informes que deben presentar
los Estados miembros acerca del significado, el @mbito y el peso de los “derechos de los pueblos” reconocidos en el parrafo 2 del articulo 17 y en los
articulos 19y 20 de la Carta”, pags. 417 y 418.
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A menudo, la organizacion de una comunidad local se mantiene mediante la adhesion
a un sistema generalmente aceptado de habitos y costumbres, o derecho consuetudinario, que
en numerosos paises no cuenta con ninguna forma de reconocimiento oficial y puede ademas
percibirse como antagdnico del sistema juridico oficial del Estado. ¢éSupone una violacién del
sistema juridico de un pais el que los miembros de una comunidad acepten las normas del derecho
consuetudinario no escrito? {Supone una violacion de las normas juridicas de @mbito nacional la
aplicacion del derecho consuetudinario? De ser asi, équé sucede cuando la aplicacion del derecho
positivo entrana una violacion de las normas y costumbres comunitarias? ¢No podria eso constituir
también una violacion de los derechos humanos?

Diferentes Estados (y diferentes estudiosos) abordan esas cuestiones de distinta manera
y las diversas soluciones van desde alguna forma de pluralismo juridico aceptado, hasta el absoluto
rechazo por parte del sistema juridico oficial de cualquier forma de derecho consuetudinario
indigena, con varias posibilidades intermedias. ¢En qué circunstancias puede la aplicacion de
los sistemas juridicos indigenas (derecho consuetudinario) ser una amenaza para las normas
internacionalmente aceptadas de derechos humanos individuales? Y, del mismo modo, éen qué
circunstancias podria la limitacion o supresion del derecho consuetudinario indigena vulnerar
los derechos humanos de los miembros de las comunidades indigenas? Se trata de cuestiones
complejas en torno a las cuales hay un intenso debate y poco consenso, el cual es necesario
abordar de una forma objetiva y sin prejuicios.

Desde tiempo inmemorial, las comunidades locales han desarrollado alguna forma de
gobierno local, en el marco de un sistema politico mas amplio en el que han quedado integradas,
como resultado de los acontecimientos historicos. Las comunidades indigenas no son una
excepcion. A lolargo de la historia, las comunidades locales han luchado por defender su autonomia
frente a las influencias externas, a veces con éxito y a veces sin él. Al tiempo que los pueblos
indigenas se iban incorporando en estructuras estatales, que ellos no habian elegido, durante las
etapas de colonizacion o de expansion de los modernos Estados-Nacion, sus formas locales de
gobierno se modificaron o adaptaron para ajustarlas a los intereses y necesidades del Estado, con
lo que se crearon tensiones que han desembocado a menudo en conflictos y violencia.

Las organizaciones indigenas tratan de preservar o recuperar el derecho al gobierno propio
local (y a veces regional); consideran que ese derecho es parte de las libertades fundamentales
que el derecho internacional reconoce a todos los pueblos. En muchos casos, los indigenas,
mediante negociaciones y tratados, reformas constitucionales o legislacion especial, han podido
establecer acuerdos con los Estados acerca de ese derecho a un gobierno propio. En otros casos,
sin embargo, eso no ha sido posible y unas dependencias gubernamentales de ambito nacional
o regional se ocupan todavia de la administracion de los asuntos de las comunidades indigenas.
A menudo, hay oficinas, departamentos o ministerios de asuntos indigenas con mandatos
concretos en esa esfera y los gobiernos indigenas locales tienen que tratar con esas instituciones
en lugar de hacerlo con las del sistema politico o administrativo nacional. Las organizaciones
indigenas pueden considerarlo una forma de discriminacion, en tanto que los gobiernos opinan que
esos arreglos tienen por objeto la proteccion de los pueblos indigenas, en su propio interés (segin
lo define el Estado).
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Reconociendo esos problemas, en el articulo 33 del proyecto de declaracién de las
Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas se establece que: “Los pueblos
indigenas tienen derecho a promover, desarrollar y mantener sus estructuras institucionales y sus
costumbres, tradiciones, procedimientos y practicas juridicas caracteristicos, de conformidad con
las normas de derechos humanos internacionalmente reconocidas”.

¢Qué relacion guardan los diversos arreglos relativos al gobierno propio a nivel local entre
los pueblos indigenas con el ejercicio de sus derechos civiles y politicos? {Como ha afectado la
legislacion reciente a la proteccion y el disfrute de esos derechos? Cuando el gobierno propio
de los indigenas difiere de las estructuras constitucionales de gobierno municipal, écémo queda
afectada la situacion de las comunidades indigenas en lo que se refiere a los derechos humanos?
Sobre este tema, al igual que sobre los que se han mencionado anteriormente, la bibliografia es,
en el mejor de los casos, fragmentaria y hay pocas pruebas que apoyen ninguna conclusién de
gran alcance. El Relator Especial propone abordar esta cuestion en un marco comparativo desde
la perspectiva de los derechos humanos, la gobernanza democratica y volvera a informar a la
Comision en el futuro.

Pobreza, nivel de vida, desarrollo sostenible

Como ya se ha senalado, los indigenas se encuentran muy a menudo entre los estratos mas
pobres de la sociedad, se estima que su nivel de vida es inferior al promedio en muchos aspectos.
Algunos estudios han mostrado altos niveles de mortalidad infantil, niveles nutricionales inferiores
al promedio, falta de servicios publicos, dificultades para acceder a las instituciones de bienestar
social, prestacion de servicios de una calidad inferior al promedio por parte de esas instituciones,
condiciones de vivienda y alojamiento inadecuadas y, generalmente, un nivel bajo de los indicadores
asociados con la idea del desarrollo humano.

Muchos Estados han reconocido esos problemas y promueven politicas y medidas
especiales encaminadas a mejorar el nivel de vida de los pueblos indigenas. En otras zonas, las
politicas pulblicas no tienen esa orientacion y las necesidades de las poblaciones indigenas no
se han tenido en cuenta. Numerosas declaraciones formuladas en el Grupo de Trabajo sobre las
Poblaciones Indigenas por los representantes de esos pueblos, y otras informaciones recogidas por
organos de investigacion independientes, confirman esa tendencia. Por ejemplo, el Comité sobre
la Salud de los Indigenas del Grupo Oficioso de los Pueblos Indigenas expresd en el 19° periodo de
sesiones del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas su preocupacién porque, pese a
todos los esfuerzos de los gobiernos nacionales y los organismos internacionales, la brecha entre
la salud de los pueblos indigenas y la del resto de la sociedad se abre cada vez més. Le preocupan
también los efectos que pueda tener en los pueblos indigenas el Fondo Mundial para la Salud
recientemente establecido por el Grupo de los Ocho.*®

¢Qué es lo que se ha hecho y qué es lo que se puede hacer? Durante muchos decenios,

los gobiernos nacionales, los organismos multilaterales de financiacién, las organizaciones no
gubernamentales y las empresas privadas han elaborado y puesto en practica proyectos de

% Declaracion del comité sobre la salud de los indigenas en el Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas, julio de 2001.
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desarrollo en los ambitos local y regional encaminados a promover el desarrollo econémico y
social de las comunidades indigenas. Aunque en el parrafo 1 del articulo 7 (Convenio N° 169) se
establece que: “Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades
en lo que atafe al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte sus vidas, creencias,
instituciones, bienestar espiritual, a las tierras que utilizan de alguna manera; de controlar, en la
medida de lo posible, su propio desarrollo econdmico social y cultural”, desafortunadamente, por
una multitud de razones, eso no siempre sucede.

La experiencia reciente ha demostrado que para que los resultados sean eficaces y
supongan una diferencia en la vida de las personas y las comunidades, el crecimiento econémico
debe ir de la mano con las preocupaciones sociales. Un nuevo enfoque parece estar afirmandose
en el debate internacional: el desarrollo sostenible centrado en los derechos humanos, que significa
que, a menos que pueda demostrarse que el desarrollo sirve para mejorar las condiciones de vida
de las personas dentro del marco del respeto de los derechos humanos, no producird los resultados
deseados. Ese enfoque puede revestir una especial importancia en el caso de los pueblos indigenas
cuyos derechos humanos frecuentemente se han pasado por alto, cuando no se han obstaculizado
directamente, en virtud de los enfoques tradicionales del desarrollo econémico.

El debate internacional sobre esas cuestiones es intenso, y resulta (til situar las
preocupaciones relativas a los derechos humanos de los pueblos indigenas en ese marco de
referencia. En relacion con este tema viene especialmente al caso el informe del 19° periodo de
sesiones del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas celebrado en julio de 2001 (E/CN.4/
Sub.2/2001/17), que se dedicé a un debate sobre el derecho al desarrollo y sus consecuencias
para los pueblos indigenas. El examen de las numerosas declaraciones formuladas por delegados
gubernamentales y representantes de poblaciones indigenas y organizaciones no gubernamentales
en ese periodo de sesiones apunta hacia la honda preocupacion que se expresé acerca de las
cuestiones de derechos humanos en el proceso de desarrollo.” El Relator Especial pretende
analizar en mayor detalle varios proyectos de desarrollo para evaluar en qué medida, y de qué
manera se tienen en cuenta y se respetan los derechos humanos de las comunidades indigenas en
las estrategias de desarrollo.*®

Representacion politica, autonomia, libre determinacion

La organizacion propia de los indigenas ha avanzado considerablemente a lo largo de los afos.
Desde el nivel local, a los niveles regional, nacional e internacional, las asociaciones de pueblos
indigenas se han convertido en agentes politicos y sociales de pleno derecho, de lo que da
testimonio su continua participacion en los periodos de sesiones anuales del Grupo de Trabajo
sobre las Poblaciones Indigenas. Esas asociaciones hablan con muchas voces, pero cuando se
trata de las cuestiones fundamentales de sus derechos humanos, sus objetivos y sus aspiraciones
muestran habitualmente un destacado nivel de coincidencia. En algunos paises se les reconoce
ya como asociados legitimos e interlocutores de los gobiernos y otros sectores sociales en el
plano nacional. En otros paises, el camino ha sido mas dificil, puede que sus organizaciones no
gocen del reconocimiento oficial y que su derecho de libre asociacidn no se respete plenamente.

%7 \/éase E/CN.4/Sub.2/2001/17. El 20° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas se dedicara a continuar el debate
sobre ese tema.
% V/gase el capitulo 2.
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En la medida en que los derechos de los propios indigenas a veces se descuidan, y se pasan por
alto dentro de las estructuras de poder existentes, sus organizaciones y otras asociaciones de
defensa de los derechos humanos que adoptan su causa pueden también convertirse en victimas
de abusos y verse privadas de una proteccién juridica adecuada. En los dltimos afios se han
dirigido muchas comunicaciones a este efecto, entre otras entidades, al ACNUDH, la Comisién de
Expertos de la OIT y la Comision Interamericana de Derechos Humanos.

Ademas del respeto de sus derechos humanos, las organizaciones indigenas reclaman
también el derecho a la representacion politica en calidad de pueblos indigenas a nivel nacional,
cuestion que puede o no armonizar con las estructuras politicas existentes. Se ha insistido méas
en la reclamacion de alguna forma de autonomia, cosa que se ha logrado en algunos paises, en
tanto que en otros no se contempla en las disposiciones juridicas vigentes. A titulo de ejemplo
puede citarse la Constitucion de Filipinas, en la que se reconoce el derecho de los musulmanes y
del pueblo de la Cordillera a la libre determinacion en la forma de autonomia, pero estos Ultimos
todavia estan esperando la creacion de su region auténoma.*

Uno de los temas mas polémicos en relacion con los derechos humanos vy las libertades
fundamentales de los pueblos indigenas tiene que ver con el tan debatido derecho de los pueblos
a la libre determinacién. En sus declaraciones ante los foros internacionales, los representantes
indigenas exigen el reconocimiento de su derecho a la libre determinacién en calidad de pueblos.
Con la misma insistencia, algunos Estados alegan que no debe aplicarse ese derecho a los
indigenas. El concepto de libre determinacion esta estrechamente vinculado con el empleo del
término “pueblos”. No existe, segun parece, una definicion clara e inequivoca de este término en
ninguno de los mdltiples instrumentos juridicos internacionales aprobados en el ltimo medio siglo
o, para el caso, en ninguna legislacion nacional. Sin una definicion clara que sea objeto de amplio
consenso, no es evidente de qué trata realmente el debate. En ciencias politicas y en los textos
juridicos, se suele vincular el término a todos los ciudadanos de determinado Estado, mientras
que en los textos socioldgicos la nocion de “pueblo” se refiere a ciertas caracteristicas comunes,
identidades e identificaciones compartidas.

El principio del derecho de los pueblos a la libre determinacion ha estado presente en
los debates internacionales durante casi un siglo, y las reivindicaciones de este derecho por las
organizaciones indigenas no es mas que el dltimo ejemplo de su uso en el debate cada vez mas
amplio sobre los derechos humanos. Si bien en algunas constituciones nacionales se hace de hecho
referencia al derecho a la libre determinacion de los pueblos indigenas (por ejemplo, la reforma
constitucional de México de agosto de 2001), en otras legislaciones se evita, y la controversia
tiene que ver con el significado que se atribuye al término en el derecho internacional o el derecho
nacional. Africa ofrece otro ejemplo de dificultades conceptuales. En 1981, la Organizacion de la
Unidad Africana aprobd la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos y, no obstante,
en ninguna parte se define el término “pueblos”. Los especialistas siguen debatiendo si debe
aplicarse el término Gnicamente a todos los ciudadanos de determinado Estado, o si tiene otras
aplicaciones (como los pueblos indigenas).

% David A. Daoas, “The rights of the cultural communities in the Philippines”, “...Vines that won't Bind..."”, Actas de una Conferencia celebrada en
Chiang Mai (Tailandia) en 1995, Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas, Documento 80, 97-107, 102-103.
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El Relator Especial reconoce que el uso del concepto de libre determinacion ha
evolucionado con el tiempo v, por lo que se refiere a los pueblos indigenas, ha generado mucha
controversia y polarizacién en foros como la Conferencia Mundial de Derechos Humanos en 1993,
y la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las Formas
Conexas de Intolerancia en 2001, y ha generado asimismo lamentables dilaciones en la adopcion del
proyecto de declaracion de las Naciones Unidas por parte de la Comision de Derechos Humanos.

En la Declaracion y Programa de Accion de Viena no se enuncian derechos concretos
de los pueblos indigenas, pero se declara que: “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 estabilidad politica y social de los Estados en los 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 vy las libertades fundamentales de
las poblaciones indigenas, sobre la base de la igualdad y la no discriminacién, y reconocer el
valor y la diversidad de sus diferentes identidades, culturas y sistemas de organizacion social”
(parte I, parr. 20).

En la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y las
Formas Conexas de Intolerancia, hubo dificiles debates sobre este concepto entre representantes
indigenas y delegaciones gubernamentales, y el tenor de la declaracion final no satisfizo a
ninguna de las partes (véase la Introduccién). En el articulo 3 del proyecto de declaracion de las
Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, aprobado por el Grupo de Trabajo
sobre las Poblaciones Indigenas, se establece que: “Los pueblos indigenas tienen derecho a
la libre determinacién. En virtud de ese derecho, determinan libremente su condicion politica
y presiden libremente su desarrollo econdmico, social y cultural.” El Relator Especial cree que
seria conveniente revisar los debates actuales sobre el tema y sugerir maneras constructivas de
solucionar un problema conceptual de importancia primordial tanto para los Estados como para los
pueblos indigenas.

8. La cuestion de las definiciones

Uno de los temas mas debatidos en relacion con el caracter y el alcance de los derechos humanos
de los pueblos indigenas, asi como con las esferas concretas en las que la accién del Estado puede
garantizar su proteccion, es la ambigiliedad del término “indigenas”. No existe una definicién
internacionalmente convenida de pueblos indigenas. Los diferentes Estados adoptan diferentes
definiciones en funcién de sus contextos y circunstancias propios. El término indigena se suele
intercambiar con otros términos como “aborigen”, “nativo”, “oriundo”, “primeras naciones” o
“tribal” u otros conceptos anélogos. En algunos Estados pueden ser de uso comdn términos
locales de dificil traduccion. En otros paises no existe designacion oficial alguna, aunque puede
haber consenso de que esas poblaciones viven de hecho en determinadas regiones del pais. Y en
otros paises, se niega en absoluto la existencia de grupos indigenas, con lo que la definicion se hace
todavia mas problematica. Pero la falta de una definicion internacional no debe impedir la accion
constructiva de promocion y proteccion de los derechos humanos de los pueblos indigenas.
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En los dltimos decenios se han hecho méas comunes las definiciones oficiales en las
legislaciones nacionales en materia de derechos y cuestiones de los pueblos indigenas, mientras
que en otros casos existe esa legislacion, pero sin una definicion oficial. Otro problema, mas alla
de la cuestion de una definicién juridica u oficial, tiene que ver con los criterios de pertenencia a un
grupo, nacion o comunidad indigenas.

Aunque los pueblos indigenas del mundo tienen mucho en comtin, también es necesario
reconocer la existencia de situaciones diferentes. Por ejemplo, en Norteamérica, hasta bien entrado
el siglo XIX, los Gobiernos de los Estados Unidos y del Canadd consideraban a las naciones indigenas
como soberanas y distintas. Las relaciones entre esos pueblos y el Estado se basaban en tratados,
que con el tiempo fueron abrogados unilateralmente por los Estados de que se trataba, proceso
denominado “retrogresién” por Miguel Alfonso Martinez, Relator Especial de la Subcomisién en su
estudio sobre los tratados.*’ En estos paises, la situacion de los derechos humanos de los pueblos
indigenas responde en buena parte a estos tratados y sus consecuencias.

Reviste especial interés la situacién en Africa. En su informe a la Subcomisién, hace
mas de un decenio, el Relator Especial Martinez Cobo escribid que: “siempre ha considerado
que ciertos grupos de poblacién de paises o regiones africanos deberian ser considerados como
indigenas...”, pero en su informe no se refiere a los paises africanos porque a la sazén era dificil
obtener informacion.*

En el Seminario de Arusha sobre multiculturalismo en Africa, los participantes
“... recomendaron que los Estados africanos reconocieran a todas las poblaciones indigenas y
minorias. Ello deberia incluir el reconocimiento constitucional de la dignidad y diversidad de los
pueblos dentro del Estado. El reconocimiento de la identidad de los indigenas o de las minorias
era un primer paso en la proteccion de los derechos de esas poblaciones”.*? Al mismo tiempo,
los participantes tomaron nota de que algunos Estados africanos rechazaban la nocién de “pueblo
indigena”, porque podria conducir a un resurgimiento del “tribalismo” y poner en peligro la unidad
del Estado. En una conferencia internacional anterior sobre los pueblos indigenas en Africa oriental,
central y meridional, celebrada también en Arusha en 1999, se abordaron: el derecho a la tierra,
a la educacion, a los recursos naturales y los derechos de las mujeres indigenas.** En octubre de
2000, la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, en su 28° periodo de sesiones,
celebrado en Banjul, aprobd una resolucién que establecia un grupo de trabajo de expertos sobre
los derechos de las comunidades indigenas o étnicas en Africa, encargado de examinar el concepto
de pueblos y comunidades indigenas en ese continente, de estudiar las consecuencias de la Carta
Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos para el bienestar de las comunidades indigenas, y
sugerir recomendaciones apropiadas en relacion con la proteccion de sus de derechos.* El grupo
de trabajo opina que hay pueblos indigenas en Africa, sobre la base del principio de la conciencia
de la propia identidad expresado en el Convenio N° 169.%

“ Miguel Alfonso Martinez, Relator Especial de la Subcomisién, Estudios sobre los tratados, convenios y otros acuerdos constructivos entre los Estados
y las poblaciones indigenas (E/CN.4/Sub.2/1999/20). Otros Estados también han firmado tratados con naciones aborigenes, en especial Chile y Nueva
Zelanda.

' E/CN.4/Sub.2/1986/7/Add.4, parr. 20.

“Informe sobre el Seminario sobre “Multiculturalismo en Africa: soluciones pacificas y constructivas para las situaciones de las minorias y las
poblaciones indigenas” (Arusha, 13 a 15 de mayo de 2000) (E/CN.4/Sub.2/AC.5/2000/WP.3, parr. 31).

% Jensen y Dahl, Editorial en Indigenous Affairs, Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas, N° 2/1999, pég. 2.

# Decimoquinto informe anual sobre las actividades de la Comision Africana, Banjul (Gambia), octubre de 2001.

% La estrategia regional del proyecto encaminado a promover la politica de la OIT sobre las poblaciones indigenas y tribales selecciond a siete paises
africanos en los que funcionard. Estos son el Camertn, Etiopia, Kenya, Marruecos, la Republica Centroafricana, la Republica Unida de Tanzania y
Sudafrica.
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Los Estados de Asia también presentan diferentes enfoques. Algunos estudiosos
consideran las diversas categorias “tribales” usadas en algunos paises, como equivalentes al
concepto de pueblos indigenas, en tanto que otros observadores rechazan esta identificacion.
A juzgar por su asistencia a las reuniones anuales del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones
Indigenas, es evidente que muchos pueblos tribales se identifican como indigenas, y que asi los
consideran otras organizaciones indigenas. En cambio, no se presentan problemas de definicion
de esa indole en relacién con los pueblos indigenas en Australia, Nueva Zelanda, Escandinavia o la
Federacion de Rusia, donde una antigua tradicion juridica establece directrices claras respecto de
la definicién de los distintos grupos v los criterios de pertenencia a ellos.

Por ejemplo, en 1987 el Gobierno del Japon reconoci6 a los ainu como minoria, y en
su tercer informe peridédico al Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas en 1991
(CCPR/C/70/Add.1 y Corr.1 y 2) afirmé que “puede denominarse minoria” al pueblo ainu. Esto
se ha interpretado como una politica de “minorizacion” progresiva de los ainu, que debe abordarse
en el marco del articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Sin embargo, la
Dieta japonesa de mayo de 1997, aprob la Ley sobre la cultura ainu, en la que se reconoce a los
ainu como un “pueblo indigena de nimero reducido”. También en 1997, el tribunal de distrito de
Sapporo, en una causa decisiva en la que algunos ainu habian entablado una reclamacion contra
el Gobierno en relacién con la construccién de una represa en sus tierras, reconocio la identidad
indigena de los ainu. Ademas, se ha observado la presencia de delegaciones ainu en los periodos
anuales de sesiones del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas, en los que han pedido
que se les reconozca como pueblo indigena.*®

En sus actividades permanentes en relacién con las cuestiones indigenas, el sistema
de las Naciones Unidas esta contribuyendo a aclarar la cuestion de la definicion de pueblos
indigenas. En el informe de Martinez Cobo se sugiere una definicion, que ha sido usada y citada
ampliamente.*’” En el Convenio N° 169 se han usado algunos de esos elementos para definir a los
pueblos a los que se aplica y, en el parrafo 2 del articulo 1 se ahade que: “La conciencia de su
identidad indigena o tribal debera considerarse un criterio fundamental para determinar los grupos
a los que se aplican las disposiciones del presente Convenio.”*® El proyecto de declaracion de las
Naciones Unidas sobre los derechos de las poblaciones indigenas no contiene una definicion, pero
afirma el derecho a pertenecer a una comunidad indigena.*® En 1995, el Grupo de Trabajo sobre
las Poblaciones Indigenas adoptd cuatro principios que debian tenerse en cuenta en toda posible
definicion de pueblos indigenas: a) la prioridad en el tiempo por lo que respecta a la ocupacion y
el uso de determinado territorio; b) la perpetuacion voluntaria de la distincion cultural, que puede

% Takemasa Teshima, “ICCPR Article 27 and the Ainu People”, 1998, en el Informe critico de las organizaciones no gubernamentales sobre la
discriminacion en el Japdn desde la perspectiva del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Tokio, Buraku Liberation and Human Rights
Research Institute, 1998, pags. 74 a 83. Véase también, Ainu Association of RERA, comunicacion presentada al Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones
Indigenas de las Naciones Unidas en julio de 2001.

7 “Son comunidades, pueblos y naciones indigenas los que, teniendo una continuidad histdrica con las sociedades anteriores a la invasion y
precoloniales que se desarrollaron en sus territorios, se consideran distintos de otros sectores de las sociedades que ahora prevalecen en esos
territorios o en partes de ellos. Constituyen ahora sectores no dominantes de la sociedad y tienen 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” (E/CN.4/Sub.2/1986/7/Add.4, parr. 379).

“ E| Convenio N° 169 se aplica a “los pueblos en paises independientes, considerados indigenas por el hecho de descender de poblaciones que
habitaban en el pais o en una regién geografica a la que pertenece el pais en la época de la conquista o la colonizacion o del establecimiento de

las actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan todas sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas”.

# "L os pueblos y las personas indigenas tienen derecho a pertenecer a una comunidad o nacion indigena, de conformidad con las tradiciones

y costumbres de la comunidad o nacion de que se trate” (art. 9) y “Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo de determinar su propia
ciudadania conforme a sus costumbres y tradiciones” (art. 32).
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incluir los aspectos del idioma, la organizacién social, la religion y los valores espirituales, los
modos de produccidn, las leyes e instituciones; c) la conciencia de la propia identidad, asi como
su reconocimiento por otro grupos, o por las autoridades estatales, como una colectividad distinta;
y d) una experiencia de sometimiento, marginacion, desposeimiento, exclusion o discriminacion,
independientemente de que estas condiciones persistan 0 no.%°

Por lo que respecta a la pertenencia individual, las comunidades indigenas suelen aplicar
sus propios criterios y, si bien algunos Estados reglamentan la pertenencia individual, se acepta
cada vez mas que el derecho a decidir quién es o no es indigena pertenece exclusivamente a los
propios indigenas. Sin embargo, debe reconocerse que la pertenencia a una comunidad indigena
entrafa no sélo derechos y obligaciones de la persona respecto de su grupo, sino que también puede
tener consecuencias juridicas con respecto del Estado. En la elaboracion y aplicacion de politicas
relativas a los pueblos indigenas los Estados deben respetar el derecho a la propia definicion y a
la conciencia de la propia identidad de los pueblos indigenas. El Relator Especial, aprovechando
los ingentes conocimientos acumulados por los propios pueblos indigenas, los gobiernos y las
instituciones académicas, espera seguir informando sobre este debate a nivel internacional.

9. Preocupaciones concretas en relacion con los derechos humanos y las libertades
fundamentales de los indigenas

Todavia en esta fase inicial de su mandato, el Relator Especial no pretende ofrecer un panorama
completo de la situacion de los derechos humanos de los pueblos y comunidades indigenas en
todo el mundo. Pero, sobre la base de la informacion existente, basicamente las comunicaciones y
declaraciones dirigidas recientemente al Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas, el Comité
para la Eliminacién de la Discriminacion Racial y otros 6rganos, asi como de las comunicaciones
y quejas recibidas directamente desde que asumi6 su mandato, es posible identificar algunas de
las principales preocupaciones actuales de los pueblos, comunidades y organizaciones indigenas.
Esto se analiza mas a fondo en la adicion al presente informe.

Al examinar muchos de estos motivos de preocupacion, se hace patente que la falta de
proteccion de la legislacién en materia de derechos humanos en vigor, con respecto a situaciones
que enfrentan los indigenas, tiene gran importancia y constituye una gran dificultad para los
mecanismos internacionales de proteccion efectiva de esos derechos. El Relator Especial aln no
ha tenido la oportunidad de investigar a fondo algunos de los casos que le han sido presentados
y, por tanto, se abstiene de sacar ninguna conclusion con respecto a esas comunicaciones.
No obstante, estd convencido de que dadas las situaciones a que hace referencia la documentacion
en su poder, no cumpliria su mandato si no senalase a la Comisién esos motivos de preocupacion
y sus consecuencias en la plena y efectiva proteccion de los derechos humanos de los indigenas.

La cuestion de los derechos a la tierra es de extrema importancia en varios casos
examinados, como indican las comunicaciones relativas a los chiquitanos en las tierras bajas de
Sudamérica, varias tribus indigenas en la region del Amazonas, los mapuches en la parte meridional
de Sudamérica, los secwepemc en la costa noroccidental de Norteamérica, los bosquimanos en

% Véase E/CN.4/Sub.2/AC.4/1996/2. El Indigenous Peoples of Africa Coordinating Committee (IPACC) aplica un criterio similar. Véase IPACC, Annual
Report (noviembre de 1998 a octubre de 1999), apéndice, pég. 22.
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Africa meridional y los orang asli y otros grupos indigenas en Asia sudoriental. Un elemento
preocupante en varios casos es el desplazamiento o el reasentamiento forzoso de comunidades
indigenas a consecuencia de grandes proyectos (como presas para generar energia hidroeléctrica)
que los Estados realizan con financiacion internacional para desarrollar el pais. En Africa oriental,
los cazadores-recolectores hadzabe y los masai, dedicados al pastoreo, hacen frente a una politica
gubernamental de sedentarizacién que afecta a varios de sus derechos econdmicos, sociales y
culturales; los bagyeli en el Africa central y los twa en la region de los Grandes Lagos enfrentan
una situacion parecida.

La vulnerabilidad de los derechos a la tierra también es un problema para las pequenas
poblaciones en las regiones articas de Asia, cuestion que ya ha sido tratada en el Comité para
la Eliminacion de la Discriminacion Racial.’' En estas regiones, los nifios indigenas tropiezan con
discriminaciones y otros problemas graves. En 1999, el Comité de los Derechos del Nifio manifest
su preocupacién por las condiciones de vida de los indigenas en el norte de la Federacién de Rusia
y su acceso a la salud, la educacion y otros servicios de bhienestar social. El Comité se refiri6 a los
casos cada vez mas frecuentes de discriminacion social de los nifios de minorias étnicas, entre
ellos los indigenas, y pidié que el Gobierno tomase todas las medidas apropiadas para mejorar
la situacion.’? A pesar de los extensos derechos de los sami en los paises escandinavos, se
sigue discriminando a las mujeres y los nifos sami. En 2001, el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion contra la Mujer manifesté su preocupacion por la discriminacién de las mujeres
sami.5

Las poblaciones indigenas en el Asia sudoriental estan perdiendo el control de sus
tierras y recursos por la falta de reconocimiento de los derechos consuetudinarios a la tierra.
En la mayoria de los Estados del Asia sudoriental, no hay una normativa juridica que conceda
a los indigenas el derecho a su tierra y muchos de ellos se ven amenazados por la explotacién
forestal y minera u otros tipos de explotacion, o por los programas nacionales de construccion
de infraestructura (presas, caminos). En la resolucion 55/95 sobre la situacion de los derechos
humanos en Camboya, a la vez que observaba con agrado las medidas adoptadas por el Gobierno
para superar la explotacion forestal ilicita, la Asamblea General sefiald que esas actividades han
“constituido una grave amenaza para el pleno ejercicio de los derechos econdmicos, sociales y
culturales de muchos camboyanos, incluidos los indigenas.”**

La OIT tramita las exposiciones de los indigenas con respecto a las pretendidas violaciones
de los Convenios Nos. 107 y 169. Una comision tripartita especial de la OIT recientemente
dictamind que, habida cuenta de la importancia de la propiedad colectiva de las tierras de ciertos
pueblos indigenas y tribales, es preciso tomar medidas legislativas o administrativas que puedan
afectar a la propiedad de la tierra en consulta con esos pueblos. Cuando las tierras indigenas de
tenencia comdn se dividen o asignan a particulares o terceros, suele debilitarse el ejercicio de
los derechos de las comunidades indigenas y pueden acabar perdiendo todas las tierras o gran

! CERD/C/SR.1246, de 5 de marzo de 1998; véanse también las intervenciones de organizaciones no gubernamentales rusas en el Grupo de Trabajo
sobre las Poblaciones Indigenas en julio de 2001.

2 CRC/C/15/Add.110, de 10 de noviembre de 1999, parr. 65.

5 A/56/38, parrs. 319 a 360, de 31 de julio de 2001, en particular el parrafo 356.

% V/éase la resolucion 55/95 de la Asamblea General, de 28 de febrero de 2001; véase también la resolucién 2000/79 de la Comision, de 27 de abril
de 2000.
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parte de ellas.®® También se han celebrado consultas en el contexto de varias situaciones de
desplazamiento con objeto de realizar proyectos de desarrollo, en particular en varios paises de
América Latina y en Asia. En cada caso, uno de los principales motivos de preocupacion tanto
de la comision tripartita, como de la Comision de Expertos de la OIT, ha sido la falta manifiesta de
consultas con los indigenas afectados por esos proyectos y la falta de proteccion de la poblacién
desplazada. La Comisidn expresd la preocupacion de que la carga de esos proyectos no debian
soportarla en forma desproporcionada los pueblos tribales que viven en la regién correspondiente.
Habria que tomar medidas para asegurar que sean bien protegidos.

La ambigliedad con respecto a la situacion juridica de las poblaciones y comunidades
indigenas es un motivo de especial preocupacion para los indigenas en varios paises de América
Latinacomo la Argentinay México.% Los amazigh, que viven en varios paises de Africa septentrional,
exigen el reconocimiento por ley y el respeto de sus derechos culturales y sociales en calidad de
poblacién indigena. En Filipinas, la Ley de derechos de los indigenas al parecer se contradice con
otras medidas legislativas que las autoridades del pais también tienen por importantes. En el marco
de la reforma constitucional, los ogiek, una poblacion de cazadores-recolectores de Kenya, exigen
el reconocimiento de su calidad de minoria indigena. Se considera que los pastores masai son una
minoria indigena en varios paises de Africa oriental, cuyo reconocimiento por ley varia de un pais
a otro. Existe una legislacion especial aplicable a los orang asli de Malasia, en virtud de la cual el
Estado conserva la facultad de decision sobre algunos derechos de esa poblacion. El Comité para
la Eliminacidn de la Discriminacién Racial ha manifestado su preocupacion por la condicidn juridica
de los indigenas de Camboya, en particular con respecto a sus derechos, su cultura y sus tierras
tradicionales.’’ La falta de documentos de ciudadania afecta en particular a las mujeres y los nifos,
puesto que sin ellos es mas facil que sean explotados. Las mujeres indigenas sufren terriblemente
por la violencia en muchas zonas indigenas. Se ha documentado una y otra vez que la humillacién
de las mujeres y la violencia contra ellas se utilizan para aterrorizar a las comunidades indigenas
en varios paises del Asia sudoriental.®® En 1999, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion
contra la Mujer manifestd su preocupacion por las mujeres y nifias de las tribus de montana en
Tailandia, “cuyos derechos tal vez no estén eficazmente protegidos por las leyes nacionales”,*® un
motivo de preocupacion expresado también por el Comité de los Derechos del Nifio.®® Las nifias de
las tribus de montafna que se prostituyen son especialmente vulnerables a la explotacién en esta
region.®’

En algunos paises, los indigenas han sido victimas de conflictos intestinos, que tuvieron
como protagonistas la guerra de guerrillas, los paramilitares, la represion militar y otras formas de
violencia directa e indirecta que ha dado lugar a asesinatos, desapariciones forzadas, reubicacion
obligatoria, corrientes de refugiados, detencidn sin garantias procesales, destruccion de aldeas y
comunidades enteras, etc. La situacién de derechos humanos de los indigenas en el marco de los

% Informe aprobado por el Consejo de Administracion en su 2712 reunion con respecto a la reclamacion presentada por la Confederacion General de
Trabajadores del Peri en el sentido de que en el Perti no tenia cumplimiento el Convenio N° 169. Véase también el informe aprobado por el Consejo
de Administracion en su 2712 reunion con respecto a la reclamacion hecha por la Central Obrera Boliviana acerca del incumplimiento del Convenio N°
169 en Bolivia.

% Comunicaciones dirigidas directamente al Relator Especial entre julio y octubre de 2001.

57 Véase CERD/C/304/Add.54.

% \/éase Debbie Stothard, “Atrocities against indigenous women in Burma”, Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas, Indigenous Affairs
N° 3/2000, pags. 28 a 33.

59 A/54/38, pérr. 239.

8 CRC/C/15/Add.97.

&1 Charyan Vaddhanuphuti, “The present situation of indigenous peoples in Thailand”, “... Vines that won't Bind...", actas de una conferencia celebrada
en Chiang Mai (Tailandia) en 1995, op. cit., pags. 79 a 88.
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conflictos intestinos anteriores o presentes se ha documentado ampliamente, pero la proteccion
de sus derechos humanos entrafia cuestiones complejas y dificiles en la actualidad. En algunos
paises fueron creadas “comisiones de la verdad” para poner en claro los hechos, mientras que
en otros se estan llevando a cabo esfuerzos especiales de reconstruccion y reconciliacion tras
el conflicto. Los mayas y los miskitos de Centroamérica, los hmong en el Asia suroriental, la
gente de Timor Oriental, los hmbera y los huaorani en Sudamérica, los twa en Africa oriental, en
algin momento u otro, han tenido la desgracia de ser victimas de actos de violencia y conflictos
intestinos o internacionales, y forzosamente se debe aplicar el mandato de derechos humanos de
las Naciones Unidas a la situacion de sus derechos humanos.

Como muestran los casos mencionados en los parrafos precedentes, hay un cuadro
recurrente de presuntas violaciones de los derechos humanos de los indigenas en todas partes.
La expropiacion de tierras, la discriminacion y la violencia particular y colectiva contra los
indigenas, la reubicacion y la falta de servicios sociales (salud y educacion, entre otros) son
temas recurrentes en las comunicaciones y declaraciones de los representantes indigenas en
tribunas internacionales. Entre las situaciones que han denunciado representantes indigenas y
organizaciones no gubernamentales interesadas cabe mencionar: la explotacién minera y forestal
que afecta el sustento de los indigenas, la inundacion de territorios ancestrales indigenas a causa
de proyectos con mudltiples finalidades, la destruccion medioambiental a consecuencia de la
construccion de oleoductos y la violencia contra dirigentes indigenas que luchan por los derechos
de su comunidad. La discriminacion de los indigenas suele reflejarse en la falta de fondos o
inversiones para el crecimiento econdmico, la falta de recursos para prestar servicios sociales
y culturales y la prioridad que cada pais asigna a cosas distintas del desarrollo indigena. La
Comision de Expertos de la OIT ha sefalado la discriminacion de las poblaciones indigenas y
tribales, las mujeres inclusive, en la esfera del empleo, que comprende el trabajo forzoso en la
forma de servidumbre por deudas, y las condiciones infrahumanas de trabajo que afectan a un
gran nimero de trabajadores de determinadas tribus.

Son muchas las comunicaciones y denuncias de violacion de los derechos humanos de
los indigenas en las circunstancias mas diversas. A lo largo de los afos, los representantes de los
indigenas han facilitado una extensa documentacion a este respecto a los periodos de sesiones del
Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas. Asimismo, se exponen pretendidas violaciones
ante otros drganos internacionales como la Comision de Expertos de la OIT (con respecto a los
Convenios Nos. 107 y 169), el Comité para la Eliminacion de la Discriminacién Racial, el Comité de
Derechos Humanos y el Comité para la Eliminacion de la Discriminacién contra la Mujer, asi como
ante organismos regionales como la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Ademaés
de estas comunicaciones oficiales, numerosas organizaciones no gubernamentales y grupos
de defensa de los derechos humanos retinen informacion, se mantienen vigilantes, verifican y
documentan denuncias y reclamaciones concretas y difunden los resultados a través de redes
mundiales de ciudadanos interesados. Cuando fuentes independientes verifican esas denuncias,
con el apoyo de instituciones reputadas (como organizaciones de derechos humanos reconocidas
o centros de investigacion universitaria), entonces es probable que su fondo merezca que el Relator
Especial y la Comisién de Derechos Humanos las tomen en serio.

En algunos casos, el tema de una comunicacion sobre una pretendida violacién de los
derechos humanos, tal vez corresponda al mandato de otros Relatores Especiales también y
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entonces sera propicio elaborar mecanismos de cooperacién y coordinacion con ellos (como indica
la resolucion 2001/57), para tratar esos casos de forma constructiva y eficiente. Si bien muchas
comunicaciones se refieren a la violacion de los derechos humanos de indigenas particulares,
en realidad en ellas se hace referencia constantemente a la situacion de comunidades, grupos
especificos o poblaciones enteras, y pueden referirse a uno o varios derechos humanos establecidos
en los pactos internacionales de derechos humanos. En algunos casos, por supuesto, tal vez se
trate de violaciones manifiestas de los derechos humanos en gran escala, de que son victima los
indigenas por ningtn otro motivo que el hecho de ser indigenas.

Para tramitar como es debido lainformacion puesta en su conocimiento, el Relator Especial
seguird las directrices y los procedimientos establecidos en los mecanismos para la proteccion
de los derechos humanos de las Naciones Unidas. En especial, quiere pedir a los gobiernos que
le brinden toda su cooperacion para que se pongan en claro las pretendidas violaciones de los
derechos humanos de caracter tanto individual como colectivo.

10. Futuras actividades del Relator Especial

Teniendo en cuenta las principales cuestiones de derechos humanos expuestas, dentro del
mandato que la Comision de Derechos Humanos ha establecido, el Relator Especial determinara
los temas que merecen especial atencion, tras consultar con las organizaciones indigenas, los
gobiernos, los expertos del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas u otros especialistas.
Entre esos temas podrian figurar:

a) Las consecuencias de los proyectos de desarrollo en los derechos humanos y las
libertades fundamentales de las comunidades indigenas;

b) La evaluacion del cumplimiento nacional de la legislacion reciente por lo que
pertenece a los derechos de los indigenas;

c) Las cuestiones de derechos humanos de los indigenas en el ambito de la
administracion de justicia, que comprende, si cabe, la relacion entre el ordenamiento
juridico positivo y consuetudinario (no escrito);

d) Los derechos culturales de los indigenas como se reflejan en la educacidn bilingiie
e intercultural, asi como la conservacion y el desarrollo de su patrimonio cultural;

e) Las cuestiones de derechos humanos -en particular, los derechos econémicos
y sociales- con relacién a la nifiez indigena, en especial las nifias, en distintas
situaciones como migraciones, la trata de mujeres y muchachas, los conflictos
violentos, la economia no estructurada, etc.;

f) La participacion de los indigenas en los procesos de adopcion de decisiones, arreglos
autondmicos, gobernanza y elaboracion de politicas, con relacion en particular al
pleno ejercicio de los derechos civiles y politicos;
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a) Formas antiguas y modernas de discriminacion de los indigenas, dentro de una
perspectiva de género, a la luz de la Declaracion y del Programa de Accion de la
Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion Racial, la Xenofobia y
las Formas Conexas de Intolerancia, asi como medidas y recursos para combatir la
discriminacion y ejercer los derechos humanos vy las libertades fundamentales de
los indigenas.

Se haré un eshozo de cada estudio temético tras un examen preliminar del tema basado
en la documentacion existente. Luego se realizara el estudio en base a diversas aportaciones y
fuentes, como material publicado e informes elaborados por gobiernos, instituciones publicas,
organizaciones no gubernamentales, instituciones docentes y periodistas investigadores.
Las aportaciones elaboradas por asociaciones e instituciones indigenas seran de gran importancia.
En particular, seria de gran ayuda que cada tema se pudiese tratar organizando un seminario
internacional de alto nivel, cuyas conclusiones serfan una aportacién crucial para los estudios y los
futuros informes del Relator Especial.

El Relator Especial tiene la intencién de elaborar y difundir cuestionarios v listas sobre
estos temas especiales, con el fin de obtener informacion actualizada segura de diversas fuentes,
sobre todo gobiernos y organizaciones indigenas. Habida cuenta de las ofertas generosas hechas
durante sus conversaciones iniciales, el Relator Especial espera poder contar con la cooperacion de
numerosas instituciones y particulares de muchos paises para preparar esos estudios tematicos.

Las visitas al terreno seran un elemento critico para el buen éxito del mandato del Relator
Especial. Como el tiempo y los recursos son limitados, habra que tener mucho cuidado al preparar
esas visitas para obtener los mejores resultados. La OACDH prestara asistencia y asesorara al
Relator Especial en la preparacion y organizacion de las visitas a diversos paises, a invitacién de
los gobiernos interesados y a peticién de organizaciones indigenas.

El mandato del Relator Especial no se cumplirda a menos que pueda mantener una
comunicacion fluida con las organizaciones indigenas y recibir comunicaciones de particulares
e instituciones con relacién a sus derechos humanos y sus libertades fundamentales. El ya ha
iniciado contactos con ese fin y espera que en 2002 esa comunicacion sea satisfactoria. En
este aspecto, nuevamente, serd de crucial importancia el apoyo de la OACDH para tramitar las
comunicaciones y denuncias que se hagan llegar al Relator Especial.

Si no varian los temas mencionados mas arriba, el Relator Especial tiene la intencion de
tratar de avanzar en un tema al afo, sin olvidar totalmente los otros aspectos. Con la asistencia de
la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y de otras instituciones,
espera elaborar bases de datos computarizados de las comunicaciones recibidas sobre presuntas
violaciones de los derechos humanos de los indigenas. En la base de datos a la larga se incluirdn
también las noticias de distintas fuentes sobre la situacién de los derechos humanos de los
indigenas.
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Il. Segundo informe: Los proyectos de desarrollo y los
derechos de los pueblos indigenas (2003)

El presente informe® se centrard desde un punto de vista tematico en algo que inquieta
particularmente a los pueblos indigenas: las consecuencias de los grandes proyectos de desarrollo
en los derechos humanos vy las libertades fundamentales de las comunidades indigenas. Cabe
recordar que las numerosas declaraciones presentadas a lo largo de los afnos por los representantes
indigenas ante el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas hacen referencia a las implicaciones
que tienen dichos proyectos para los derechos humanos. Pueden consultarse muchos trabajos
de investigacion académica, numerosos estudios sobre el terreno y evaluaciones realizadas por
instituciones nacionales e internacionales, y cada vez existe mas literatura especializada sobre el
tema. En el primer periodo de sesiones del Foro Permanente, la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos (ACNUDH) organizd, junto con el Banco Mundial, una mesa redonda sobre
esta cuestion. Otros organismos multilaterales como el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y los bancos regionales de desarrollo han reunido informacion al respecto. En
algunos paises se han llevado a cabo estudios sobre las consecuencias a largo plazo que aportan
datos dtiles sobre los cambios registrados con el tiempo.

1. Las consecuencias de los proyectos de desarrollo en gran escala o grandes proyectos de
desarrollo

Por “gran proyecto de desarrollo “ se entiende un proceso de inversion de capital pdblico y/
o privado, nacional o internacional para la creacién o la mejora de la infraestructura fisica de
una region determinada; la transformacion a largo plazo de las actividades productivas con los
correspondientes cambios en el uso de la tierra y los derechos de propiedad sobre la misma;
la explotacidn en gran escala de los recursos naturales incluidos los recursos del subsuelo; la
construccién de centros urbanos, fabricas, instalaciones mineras, centrales energéticas, refinerias,
complejos turisticos, instalaciones portuarias, bases militares y empresas similares. El objetivo
de dichos proyectos puede variar, desde el fomento del desarrollo econdmico hasta el control de
las inundaciones, la generacion de energia eléctrica y otros recursos energéticos, la mejora de las
redes de transporte, la promocion de las exportaciones con el fin de obtener divisas, la creacion
de nuevos asentamientos, la garantia de la seguridad nacional y la creacion de oportunidades de
empleo e ingresos para la poblacién local.

Las poblaciones indigenas viven principalmente en medios rurales. Han podido mantener
su estilo de vida comunitaria y su cultura tradicional cuando su habitat no se ha visto afectado por
las grandes perturbaciones derivadas de las rapidas transformaciones econdmicas y ecolégicas.
No obstante, esta situacion ha cambiado rapidamente en las Ultimas décadas, a medida que los
gobiernos nacionales, las grandes empresas y las instituciones multilaterales de financiacion han ido
dirigiendo su atencion a las llamadas zonas no desarrolladas con el fin de extraer recursos naturales,
establecer plantaciones y plantas industriales, desarrollar actividades turisticas, mejorar puertos,
centros de comunicacion o centros urbanos y construir redes de transporte, presas polivalentes,
bases militares o vertederos de residuos toxicos. Cuando estas actividades se producen en zonas
ocupadas por pueblos indigenas, es probable que sus comunidades sufran profundos cambios
sociales y econémicos que a menudo las autoridades competentes son incapaces de comprender

%2 Documento de Naciones Unidas: E/CN.4/2003/90
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y mucho menos de prever. Los proyectos de desarrollo en gran escala afectaran inevitablemente
alas condiciones de vida de los pueblos indigenas. A veces las consecuencias seran beneficiosas,
muy a menudo devastadoras, pero nunca desdenables.

Tradicionalmente, pocos gobiernos han tenido en cuenta los derechos e intereses de los
pueblos indigenas a la hora de elaborar los grandes proyectos de desarrollo. A medida que los
proyectos maduran, lo que puede llevar varios anos en funcién de sus caracteristicas, los intereses
de los pueblos indigenas, a los que rara vez se consulta la cuestion, quedan en segundo plano
frente a un “interés nacional” preponderante o a unos objetivos de mercado consistentes en iniciar
nuevas actividades econémicas y potenciar al méaximo la productividad y los beneficios. Durante
mucho tiempo, las instituciones multilaterales de financiacion que participaban en la planificacién
y ejecucion de dichos proyectos parecieron estar de acuerdo con este enfoque. Por esa razon, las
preocupaciones sociales y medioambientales expresadas por muchos, incluidas las comunidades
indigenas, no han recibido la atencion necesaria.

La situacion comenzo a cambiar cuando los organismos multilaterales, los gobiernos
nacionales y la comunidad empresarial mostraron un interés nuevo por las necesidades de los
indigenas. A nivel internacional, el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) (N° 169, 1989) estipula que:

“Articulo 7

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias
prioridades en lo que atafe al proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus
vidas, creencias, instituciones y bhienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de
alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econémico,
social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar en la formulacién, aplicacion
y evaluacién de los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de
afectarlas directamente.

3. Los gobiernos deberan velar por que, siempre que haya lugar, se efectlen
estudios, en cooperacion con los pueblos interesados, a fin de evaluar la incidencia social,
espiritual, cultural y sobre el medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas
puedantener sobre esos pueblos. Losresultados de estos estudios deberan ser considerados
como criterios fundamentales para la ejecucion de las actividades mencionadas.

4. los gobiernos deberan tomar medidas, en cooperacion con los pueblos
interesados, para proteger y preservar el medio ambiente de los territorios que habitan.”

Numerosas conferencias internacionales han reafirmado estos derechos de un modo
u otro, en especial la Cumbre para la Tierra (Rio de Janeiro, 1992) y la Cumbre Mundial sobre
el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, 2002). El Banco Mundial estd adoptando una nueva
politica operacional que establece la necesidad de que las poblaciones indigenas participen en
los proyectos de desarrollo que puedan afectarles, y el Banco Interamericano de Desarrollo ha
establecido directrices similares para sus propias actividades. Asimismo, varios Estados han
aprobado legislacion en el mismo sentido.
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Nadie se ha preocupado mas por estas importantes cuestiones que los propios pueblos
indigenas. Un reciente estudio informa de “las consecuencias desproporcionadas que los pueblos
indigenas sufren a causa de los programas de desarrollo, mientras no se reconozcan plenamente
sus derechos humanos, y mientras continden estando marginados en la adopcion de decisiones
que afectan a sus vidas.”®3, Ademas, las poblaciones indigenas sostienen que “a medida que
se intensifican las presiones sobre los recursos de la Tierra, los pueblos indigenas soportan de
manera desproporcionada los costos impuestos por las industrias extractivas y consumidoras
de recursos, la mineria, la explotacion del petréleo y el gas, las grandes presas y otros proyectos
de infraestructura, la tala y las plantaciones, la prospeccion bioldgica, la pesca y la agricultura
industriales, también el ecoturismo y los proyectos de conservacion impuestos.”®* Por lo que se
refiere a la cuestion especifica de la construccion de grandes presas (en la que se centrara este
informe), la Comision Mundial de Presas considera que:

“Las grandes presas han causado graves impactos en las vidas, medios de
subsistencia, cultura y existencia espiritual de grupos indigenas y tribales. Debido a la
negligencia y falta de capacidad para garantizar la justicia, los grupos indigenas y tribales,
por razon de injusticias estructurales, disonancia cultural, discriminacién y marginacion
politica, han sufrido de manera desproporcionada los impactos negativos de las grandes
presas, ademas de que a menudo se los ha excluido del reparto de beneficios.”®

Dado que muchos de estos proyectos se desarrollan en los territorios ancestrales de
los pueblos indigenas, no es de extranar que éstos planteen la cuestion del derecho a la tierra,
el derecho a la participacion en el proceso de toma de decisiones sobre la ejecucion de dichos
proyectos, el derecho a una parte de los beneficios potenciales y, sobre todo, el derecho de los
pueblos indigenas a la libre determinacién. Asi pues, durante el 20° periodo de sesiones del
Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas “... practicamente todos los participantes indigenas
afirmaron que su derecho a la libre determinacion era una condicién previa para la realizacion de
otros derechos humanos, y debia considerarse como el fundamento que garantiza su autonomia,
mediante el cual pueden participar en los procesos de toma de decisiones sobre las politicas que
les afectan directamente. Por consiguiente, los pueblos indigenas reiteran el nexo inextricable
entre su derecho a la libre determinacion y otras cuestiones relativas a los derechos humanos de
los indigenas, como al derecho ala tierra y a los recursos naturales, la preservacion de su identidad
cultural y los derechos al idioma vy a la educacion.”®®

El derecho a un consentimiento libre, informado y previo de los pueblos indigenas continda
siendo motivo de gran preocupacion, habida cuenta de que muchas decisiones importantes sobre
los proyectos de desarrollo a gran escala en los territorios indigenas no cumplen lo establecido
claramente en el articulo 6 de la Convencion N° 169 de la OIT, que estipula que los gobiernos
deberan:

& Jocelyn Carino, documento de informacion general presentado ante el Seminario sobre los pueblos indigenas, las empresas privadas dedicadas a la
explotacion de los recursos naturales, energéticos y mineros, y los derechos humanos (Ginebra, del 5 al 7 de diciembre de 2001), pag. 4.

& Caucus de los Pueblos Indigenas del CDS, “Documento de dialogo de los pueblos indigenas”, en Asuntos Indigenas 4/01, IWGIA, pag. 14.

% Comision Mundial de Presas, Presas y Desarrollo: Un Nuevo Marco para la Toma de Decisiones. Informe de la Comision Mundial de Presas, 2000.
(Véase el capitulo 4, “La poblacion y las grandes presas -Desempeiio social”, en particular la seccion sobre los pueblos indigenas.) Disponible en
www.dams.org.

% Informe del 20° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas (E/CN.4/Sub.2/2002/24), parr. 26.
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“a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular
a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas
o administrativas susceptibles de afectarles directamente;

b) Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente, por lo menos en lamisma medida que otros sectores de la poblacién, y a todos los
niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos
y de otra indole responsables de politicas y programas que les conciernan...”

Anéalogamente, el articulo 32 de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas dispone que los Estados obtendrdn el consentimiento, expresado
libremente y con pleno conocimiento, de los pueblos interesados antes de adoptar cualquier
proyecto que afecte sus tierras, territorios y otros recursos, particularmente en lo que respecta
al desarrollo, la utilizacion o la explotacion de minerales, agua u otros recursos. El proyecto de
Declaracién Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas contiene una disposicion
similar. La importancia del principio de un consentimiento libre, previo e informado también se
destaca en la recomendacién del seminario sobre los pueblos indigenas, las empresas privadas
dedicadas a la explotacion de los recursos naturales, energéticos y mineros y los derechos
humanos (Ginebra, 5 a 7 de diciembre de 2001).%’

En algunos Estados, la legislacion ha evolucionado en ese sentido. En Australia, la
Ley de los derechos de los aborigenes sobre la tierra (Territorio del Norte) de 1976 (enmendada
en 1987), no solo reconoce el derecho de los aborigenes a poseer tierras, sino que también
establece su derecho a vetar la explotacién de los recursos mineros por un periodo de cinco
anos. Ademas, existe la posibilidad de que un consejo territorial con el mandato de representar
los intereses de los propietarios aborigenes deniegue la concesion de una explotacién minera o la
construccién de una carretera a menos que los propietarios tradicionales de la tierra comprendan
colectivamente el caracter y el objetivo de esas propuestas y den su consentimiento.®

La Ley de derechos de los pueblos indigenas de Filipinas, de 1997, reconoce el derecho
de los indigenas a los dominios ancestrales y a la propiedad de las tierras tradicionales. La ley
filipina exige también a los promotores o a las empresas que obtengan el consentimiento libre,
previo e informado de los indigenas para determinadas actividades, tales como por ejemplo
a) la prospeccion, el desarrollo y la explotacion de recursos naturales; b) la investigacion y la
bioprospeccion; c) los desplazamientos y los reasentamientos; d) las exploraciones arqueoldgicas;
e) la ordenacién comunitaria de los bosques; y f) el acceso del ejército.®®

Enla decision T-652-98, relativa a la explotacion de los recursos naturales en los territorios
tradicionales de los pueblos indigenas, la Corte Constitucional de Colombia afirmé lo siguiente:
“[...] los pueblos indigenas son sujetos de derechos fundamentales, y [...] si el Estado no parte de
garantizar uno de ellos, el derecho a la subsistencia, tales colectividades tampoco podran realizar
el derecho a la integridad cultural, social y econdmica que el Constituyente consagré a su favor.””

¢ Informe del Seminario sobre los pueblos indigenas, las empresas privadas dedicadas a la explotacion de los recursos naturales, energéticos y
mineros y los derechos humanos (E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3), conclusiones, parr. 4.

& Paul Kaufmann, Wik, Mining and Aborigines, Allen and Unwin, pags. 15y 16. La enmienda de 1987 exige el consentimiento de los aborigenes para
la prospeccion, consentimiento que, segun la interpretacion actual, se extiende a toda operacion minera posterior.

8 Carino, op. cit., pags. 11y 12.

70 Este proceso fue iniciado por el pueblo embera-katio con respecto a los proyectos de la presa de Urré.



Rodolfo Stavenhagen

El articulo 2 de la Constitucion de México (enmendada en 2001) reconoce los derechos de las
comunidades indigenas sobre la tierra, pero los supedita a los derechos adquiridos por “terceros”,
una limitacion juridica que las organizaciones indigenas y los juristas consideran mas bien como
un retroceso en el reconocimiento de los derechos colectivos de esas comunidades.

Los indigenas que participan en el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas han
planteado que muchos de los derechos juridicos reconocidos formalmente a los pueblos indigenas
no se aplican plenamente en la practica, ya sea en los tribunales, donde los jueces tienen la tltima
palabra, o como resultado de la adopcién de nuevas disposiciones legislativas que menoscaban
o reducen derechos que ya se habian reconocido en leyes anteriores.”’ En relacion con este tipo
de retroceso en el caso de Australia, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial
recomendé que se siguiera examinando “... atentamente también cualquier otra legislacion estatal
o de los territorios que se [tuviera] proyectada para asegurar que [cesara] el cercenamiento de la
proteccién de los derechos de los aborigenes.”’?

En otros varios foros de las Naciones Unidas, las organizaciones indigenas han sefialado
su preocupacion por los efectos negativos que los grandes proyectos de desarrollo tienen sobre
el medio ambiente, sus formas de subsistencia, su modo de vida y su supervivencia. Uno de los
problemas mas frecuentes que sufren las comunidades indigenas es el de la pérdida de tierras y de
territorios. La falta de control sobre sus recursos naturales se ha convertido en una preocupacion
generalizada. Muchas veces esos proyectos entrafan el desplazamiento y el reasentamiento
involuntario de las comunidades indigenas que habitaban en el lugar de construccién de una presa,
un aeropuerto, una reserva de caza, un centro turistico, una mina o una autopista importante. Asi
pues, las violaciones de los derechos civiles y politicos y de los derechos econémicos, sociales y
culturales son cada vez mas frecuentes, lo que impulsa a los pueblos indigenas a iniciar acciones
de protesta o campanas de resistencia en gran escala para llamar la atencién de la opinién
pulblica sobre su situacion; también recurren al sistema judicial, solicitan formas de reparacién
administrativa o ejercen presion sobre la comunidad politica.

El examen de algunas denuncias recientes de presuntas violaciones de los derechos
humanos de los pueblos indigenas, en conexidn con actividades relacionadas con la planificacién
o la ejecucion de grandes proyectos de desarrollo de diversa indole, pone de relieve varias
situaciones que requieren atencion en todo el mundo. El 8 de agosto de 2002, el Tribunal
Superior de Australia pronuncié un fallo histérico que denegaba los titulos de propiedad de los
aborigenes sobre cualquier recurso mineral o petrolifero en la reclamacion de titulos de propiedad
de Miriuwung-Gajerrong, interpuesta inicialmente en 1994. La mayoria del Tribunal consideré que
los derechos de propiedad de los aborigenes no se aplicaban a los contratos de arrendamiento de
la mina de diamantes de Argyle o del proyecto de riego de Ord River, en el oeste de Australia.”
El pueblo mapuche de Chile afirma que las empresas madereras transnacionales amenazan con
provocar su desaparicion fisica y cultural.”* Una comunidad indigena de Kenya sefal6 al Grupo
de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas que en la actualidad seguian destruyéndose sus tierras y
su cultura en nombre de supuestos proyectos de desarrollo como los de explotacion minera, tala

" Informe del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas acerca de su 18° periodo de sesiones (E/CN.4/Sub.2/2000/24), parr. 165.

72 Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, observaciones finales: Australia (CERD/C/304/Add.101, de 19 de abril de 2000).
* “No native title over minerals or petroleum”, http://www.smh.com.au/articles/2002/08/08/1028157983122.html.

7% E/CN.4/Sub.2/2000/24, op. cit., parr. 126.
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de arboles, prospeccion petrolifera, privatizacion de territorios indigenas y turismo.”® La nacion
kickapoo de Oklahoma, en los Estados Unidos, se debate para salvaguardar su propia existencia
y la salud de sus recursos hidricos y terrestres frente al proyecto inminente de construccion de
una autopista entre el Canadéa y México. Segun se ha informado, en el Ecuador se llevan a cabo
actividades de explotacion petrolera que estan causando la desintegracion de las estructuras
culturales y politicas tradicionales y facilitando, al mismo tiempo, la integracion o la asimilacién
de la economia petrolifera en el pais.’”® En Japon, la construccion de una presa para la produccion
de energia hidroeléctrica en Nibutani, tierra sagrada para el pueblo ainu, causd la destruccion de
la agricultura tradicional y dejo sumergidos los lugares de celebracion de ceremonias sagradas.
También destruyd los vinculos entre los ancianos y los jévenes a medida que la pobreza obligaba
a las familias a vender sus tierras al Gobierno, lo que provoco divisiones en la comunidad.”

En Surinam se han denunciado graves casos de falta de reconocimiento y de respeto de
los derechos de los pueblos indigenas y tribales (maroons). Estos pueblos, que juntos suman unas
75.000 personas o aproximadamente el 14% de la poblacién total, ocupan las zonas forestales
del “interior” y son victimas de varias formas de discriminacion en la sociedad nacional. El
informe presentado por el Gobierno en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, reconoce que
esos pueblos son partes interesadas en la explotacién de los recursos naturales de sus tierras
tradicionales, pero admite que su participacion en la adopcion de decisiones sobre esas cuestiones
“debe mejorarse”. Legalmente, la tierra que ocupan es propiedad del Estado, que puede conceder
titulos de propiedad a intereses privados. Las tierras, los territorios y los recursos indigenas y
tribales no estan reconocidos por la ley. Varias comunidades indigenas y maroons se han visto
afectadas por las actividades mineras (oro y bauxita) y madereras que llevan a cabo empresas
nacionales y extranjeras sin su previo consentimiento ni su participacion. Como resultado,
muchas aldeas han tenido que trasladarse contra su voluntad y se ha perturbado el entorno, lo que
ha afectado la economia tradicional de subsistencia, la salud, la organizacion social y la cultura
de esas comunidades. A pesar de sus peticiones al Gobierno y al sistema interamericano de
proteccion de los derechos humanos (Comisién y Corte), las comunidades indigenas y maroons no
han recibido la proteccion que necesitan.”

La presa de Bakun, en Malasia, ha causado al parecer el desplazamiento forzoso de
entre 5.000 y 8.000 indigenas de 15 comunidades, ya que ha supuesto la tala de 80.000 ha de
bosques.” Segun se informa, los pueblos indigenas de Manipur, en la India, corrieron una suerte
similar con la construccion de 25 presas hidroeléctricas.®® Miles de familias del pueblo santhal
adivasi, en la provincia india de Jharkhand, han sido desplazadas al parecer como resultado de un
proyecto de extraccion de minerales, sin recibir a cambio una indemnizacién adecuada ni ninguna
seguridad econdmica.’’ En Tailandia, varias comunidades montafiesas, incluidos los karen, han

75 Declaracion del Programa sobre Tierra y Desarrollo de la Comunidad Loodoariak de Kenya en el 19° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre
Poblaciones Indigenas (monografia en archivos). El orador afirmé que eso daba lugar al desplazamiento de comunidades enteras y a la destruccién del
medio ambiente, la economia tradicional y otras practicas que habian sustentado a los indigenas desde tiempos inmemoriales.

76 E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3, op. cit., parr. 104.

7 Vigase el informe del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas acerca de su 19° periodo de sesiones (E/CN.4/Sub.2/2001/17), pérrs. 54 a
61. En noviembre de 2002, el Relator Especial visit6 la presa de Nibutani y se entrevisté con miembros de la comunidad ainu, que confirmaron la
informacion.

" Forest Peoples Programme: Incumplimiento por la Republica de Surinam de su obligacion de garantizar y respetar los derechos de los pueblos
indigenas v tribales a la tierra, los territorios y los recursos, a la integridad cultural y a no ser objeto de discriminacion racial. Comunicacion oficial de
conformidad con la resolucion 2001/57 de la Comision de Derechos Humanos (recibida en agosto de 2002).

8 Caucus de los Pueblos Indigenas del CDS, op. cit., pags. 15y 16.

8 E/CN.4/Sub.2/2001/17, op. cit., parr. 57.

# Declaracion del representante del pueblo sSnthal Adivasi en el 19° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas.
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sido supuestamente expulsados de los parques nacionales contra su voluntad,®? mientras que en
Hawai el desarrollo del turismo ha dado lugar al desplazamiento de los pueblos indigenas y a su
creciente pobreza.®3 Los representantes de los indigenas asiaticos informaron al Grupo de Trabajo
sobre Poblaciones Indigenas de que “... los conflictos y las intervenciones a favor del desarrollo
habian traido consigo desplazamientos en gran escala, internos y externos, y que la ejecucion de
proyectos de desarrollo inadecuados y elaborados sin consulta tenia graves consecuencias para
los nifios y los jovenes [indigenas].”®

Los pueblos indigenas africanos no son ninguna excepcion cuando se trata del
desplazamiento de las tierras que tradicionalmente les han pertenecido. La creacion de parques
nacionales o de reservas de caza ha obligado a esos pueblos a abandonar sus tierras. Por ejemplo,
los boran de Kenya declararon que la anexion de cuatro reservas creadas en Isiolo habia afectado
a importantes zonas de pastoreo y abrevaderos que antes utilizaban los pastores némadas.
Ademas, representantes del pueblo indigena keiyo de Kenya también afirmaron que habian sido
expulsados a la fuerza de sus tierras sin indemnizacion alguna en razon de las actividades mineras
desplegadas en la zona.®® A pesar del recurso presentado ante el Tribunal Superior del pais (que se
desestimd por motivos técnicos) y el interés manifestado a nivel internacional, el pueblo basarwa
de Botswana vio cortado su suministro de agua y no ha tenido otra opcidn que abandonar sus
cazaderos tradicionales en la reserva de caza del Kalahari central para instalarse en aldeas de
reasentamiento, a fin de dejar via libre a las actividades de desarrollo de la zona patrocinadas por
el Gobierno.

Los desalojos o los desplazamientos involuntarios son una consecuencia comun de los
grandes proyectos de desarrollo. EI Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales llegé
a la conclusion de que los desalojos forzosos eran prima facie incompatibles con los requisitos
del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. El término “desalojos
forzosos”, se define como “el hecho de hacer salir a personas, familias y/o comunidades de
los hogares y/o tierras que ocupan, en forma permanente o provisional, sin ofrecerles medios
apropiados de proteccion legal o de otra indole ni permitirles su acceso a ellos”. A menudo, los
desalojos forzosos tienen lugar en nombre del desarrollo.?”

Los conflictos que surgen a raiz de los proyectos de desarrollo en las tierras de los
pueblos indigenas traen consigo nuevas violaciones de los derechos humanos. Por ejemplo, los
desalojos forzosos de las tierras tradicionales de los indigenas pueden favorecer la vulneracion de
sus derechos civiles y politicos como el derecho a la vida, el derecho a la seguridad personal, el
derecho a la no injerencia en la vida privada, la familia y el hogar y el derecho a disfrutar en paz de

8 Chumpol Maniratanavongsiri, “The Karen Response to Thai Conversation Policies”, en Caucus de los Pueblos Indigenas del CDS, op. cit., pag. 60.

8 E/CN.4/Sub.2/2001/17, op. cit., parrs. 60y 61.

8 E/CN.4/Sub.2/2000/24, op. cit., parr. 74.

8 Declaracion del pueblo indigena Keiyo de Kenya en el 19° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas.

% Comunicado de prensa Il del equipo de negociacion, los representantes designados de los residentes de la reserva de caza del Kalahari central, abril
de 2002. Véase también la nota N° 01/02/Gen/E/15 Il (38) G2 de la Mision Permanente de Botswana ante la Oficina de las Naciones Unidas en Ginebra,
que reconoce que “los basarwa no fueron obligados a trasladarse sino que se fueron convencidos... y dadas las dificultades que suponia mantener los
escasos servicios de la reserva de caza, el Gobierno juzgd prudente eliminar esos servicios”. Véase el informe presentado por el Relator Especial a la
Comision de Derechos Humanos en 2002 (E/CN.4/2002/97/Add.1, parr. 13).

8 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion General N° 7, el derecho a una vivienda adecuada (articulo 11.1 del Pacto):
los desalojos forzosos (E/C.12/1997/4). El Comité observo lo siguiente: “[Los desalojos] pueden efectuarse en relacion con conflictos sobre derechos
de tierras, proyectos de desarrollo e infraestructura como, por ejemplo, la construccion de presas u otros proyectos energéticos en gran escala, la
adquisicion de tierras para programas de renovacion urbana, rehabilitacion de viviendas o embellecimiento de ciudades, el desbroce de tierras para fines
agricolas, la especulacion desenfrenada de terrenos o la celebracion de grandes acontecimientos deportivos tales como los Juegos Olimpicos”.
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los bienes propios.® El Relator Especial ha recibido informes en los que se denuncia la detencion y
el hostigamiento de los indigenas que participan en protestas contra la destruccion causada por la
construccion de presas y otras actividades de extraccion, como la tala de bosques y la mineria.

Por ejemplo, en Penan (Malasia) se ha detenido supuestamente a varios indigenas por
obstruir las carreteras en un intento de detener a las empresas madereras que destruyen sus
bosques tradicionales.®® Al parecer, en Filipinas los indigenas han sido maltratados y detenidos
por las empresas mineras y la policia al tratar de impedir pacificamente el despliegue de
actividades mineras en sus tierras tradicionales.*® Algunas veces, como ha sucedido en Africa
meridional, la estricta aplicacion de las leyes de conservacion del medio ambiente impide a los
agricultores indigenas cultivar sus tierras o utilizar sus recursos tradicionales, y los convierte en
delincuentes que corren el riesgo de ser encarcelados por tratar de subsistir.®’ Segtn un informe
reciente, trabajadores petroleros de la region del alto Pakiria, en el sureste del Perd, obligaron a los
kugapakori a internarse en la selva amazdnica y los amenazaron con detenerlos y con diezmar a la
comunidad con el contagio de enfermedades extrafias si se negaban a abandonar sus hogares.*?
Las autoridades mexicanas impidieron al pueblo cucap4, en el norte del pais, practicar la pesca de
susbsistencia por motivos ecoldgicos, pero la Comisién Nacional de Derechos Humanos consider
que se habian violado sus derechos humanos y recomendd al Gobierno, en abril de 2002, que
los cucapa participaran en la planificacion y la ejecucion de sus propios programas de desarrollo
social, en particular la pesca de especies protegidas para su subsistencia.®* También en el sureste
de México se ha desalojado por motivos ecoldgicos a unos indigenas que ocupaban una reserva de
biosfera, aunque las ONG sefalan que empresas de diversos tipos desean invertir en la zona (véase
el estudio sobre el Plan Puebla Panam3, infra).%*

Los grandes proyectos de desarrollo entranan a menudo graves riesgos para la salud de
los pueblos indigenas. La degradacién del medio ambiente, los desechos quimicos y minerales
toxicos, la destruccion de ecosistemas autdnomos y la aplicacion de abonos y pesticidas quimicos
son sélo algunos de los factores que amenazan seriamente la salud de los indigenas en las
denominadas “zonas de desarrollo”. Cuando comunidades indigenas relativamente aisladas entran
en contacto con una sociedad nacional y una economia monetaria en plena expansién, como ha
sucedido de forma espectacular en la cuenca del Amazonas y en otras zonas intertropicales en
los dltimos decenios, los pueblos indigenas también corren el riesgo de contraer enfermedades
infecciosas como la viruela, el sida y otras enfermedades de transmisién sexual, y estdn mas
expuestos a los trastornos psicoldgicos.*

Los pueblos indigenas argumentan también que “la degradacion y la contaminacion del
medio ambiente son factores importantes de la salud y el bienestar de los pueblos indigenas”, y
citan, por ejemplo, la polucidn téxica provocada por los contaminantes orgénicos persistentes y

% |bid.

# Declaracion de Tana Uma Amee en el 19° periodo de sesiones del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas (monografia en archivos).

% E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3, op. cit., parr. 60. Incidentes similares fueron denunciados directamente durante mi visita oficial a Filipinas. Véase
E/CN.4/2003/90/Add.3.

" Robert K. Hitchkock, “Decentralization, Natural Resource Management and Community-Based Conservation Institutions in Southern Africa”,
Indigenous Affairs, 4/01, Grupo Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas (IWGIA), pag. 39.

92 Cultural Survival Indigenous News, Headlines and Spotlights, 9 de agosto de 2002.

% Comision Nacional de Derechos Humanos, Recomendacion N° 08/2002, 30 de abril de 2002.

% En diciembre de 2002 los medios de comunicacién mexicanos difundieron informacién detallada sobre esos desalojos.

% Para informacion sobre los aborigenes australianos, véase el segundo informe anual del Comisionado de Justicia Social para los Aborigenes e Islefios
del Estrecho de Torres, 1994, pag. 106. Con respecto a la relacion entre la extraccion de uranio y la salud de los nifios Adivasi de Jharkhand (India),
véase “The Miner's Canary: Indigenous Peoples and Sustainable Development in the Commonwealth”, Commonwealth Policy Studies Unit, pag. 32.
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otras toxinas producidas por la industria.®® En Rwanda, los batwa denuncian que la deforestacion
de la tierra ha dado lugar a la desaparicion de plantas medicinales y a un aumento de la mortalidad.®’
El derecho a la alimentacion también se ve amenazado por los proyectos de desarrollo, como
en el caso de la construccion de una presa en la regién de Cuene, en Namibia; ésta reduciria
considerablemente o destruiria las fuentes de nutricion de la comunidad epupa con la inundacién
de los cultivos de nuez de palma y de los arboles faidberbia albida, fuente de alimentacién de
las cabras, que son a su vez un elemento fundamental de la dieta de la comunidad.*® Debido
a la polucion de sus tierras tradicionales, los pueblos del norte de Rusia afirman que se han
convertido en “refugiados ecoldgicos”; mientras que, segln se informa, en el Perd las actividades
mineras han contaminado el agua potable que los pueblos indigenas utilizan para la produccién
de alimentos.* Durante mi visita a Filipinas, en diciembre de 2002, numerosos representantes
indigenas denunciaron efectos ecoldgicos, econdmicos y sociales similares de las actividades
mineras en varias partes del pais, que calificaban acertadamente de “agresion del desarrollo.”'®

Los pueblos indigenas han argumentado, legitima y extensamente, que los grandes
proyectos de desarrollo que no tienen en cuenta sus intereses fundamentales entraian la violacion
de sus derechos humanos bésicos. En el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas, esos
pueblos mantienen que “la concepcion indigena del desarrollo auténomo se [basa] en los principios
del respeto y la conservacion de la tierra, los recursos naturales y todos los elementos del medio
ambiente natural; el consenso en la adopcion de decisiones; y el respeto mutuo de los valores y de
la ideologia de los pueblos, incluida la soberania sobre la tierra, los recursos y el medio ambiente
con arreglo al derecho natural.””® También se lamentan de que en general no se considere
la participacion plena, significativa y eficaz de los pueblos indigenas en el desarrollo. Asi, los
pueblos indigenas de las sierras de Chittagong, en Bangladesh, sefalaron el afio pasado que “las
estrategias de desarrollo, basadas en la construccion de carreteras, los programas de pacificacién
y de desarrollo socioeconémico y la inmigracion, seguian en manos del ejército y se excluia la
participacion de los pueblos indigenas en el desarrollo.”'? Los ogiek de Kenya y los batwa de
Rwanda, refiriéndose a la necesidad de hacerse oir, hablaron de las dificultades de garantizar la
participacion efectiva de las minorias en un sistema democratico basado en la mayoria.'®

Sin embargo, algunos gobiernos se esfuerzan en asegurar la participacion de los pueblos
indigenas en el desarrollo. Por ejemplo, Canada ha adoptado varias iniciativas en esa direccion,
como la participacion de los pueblos indigenas en los consejos de evaluacion y regulacion del
medio ambiente y en los acuerdos de solucién de las reivindicaciones de tierras. Ademas, ha
creado una estrategia de asociacion regional para potenciar las oportunidades de empleo de los
indigenas. Nueva Zelanda ha puesto en marcha un programa de creacion de capacidad que tiene
por objeto ayudar a las comunidades whanau, hapu e iwi maori a determinar sus necesidades y a
crear iniciativas para lograr su desarrollo econémico a largo plazo.'®

% E/CN.4/Sub.2/2000/24, op. cit., parrs. 29 y 30.

7 |bid., parr. 31.

% “The Proposed Construction of a Hydropower Scheme on the Lower Cuene River”, Indigenous Affairs, 2/98, IWGIA, pég. 6. Se estima que “la
inundacion de la cuenca del Cuene en Epupa destruiria los bosques adyacentes al rio. Darfa lugar a la pérdida de una cosecha anual de cientos de
toneladas de nueces de palma y, ademas, pondria fin al cultivo de los fértiles suelos de la ribera”.

% E/CN.4/Sub.2/2000/24, op. cit., parr. 31, y E/CN.4/Sub.2/2001/17, op. cit., parrs. 87 y 106.

1% Durante la visita a una de esas minas y puede cerciorarme de su impacto en el medio ambiente.

101 E/CN.4/Sub.2/2001/17, op. cit., parr. 39.

192 bid., parr. 47.

103 |bid., parr. 32.

104 |bid., pérrs. 35 a 37.
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2. Estudios de casos seleccionados

Existen informes de investigacion detallados sobre los grandes proyectos de desarrollo, sus efectos
en la vida, los medios de subsistencia de los pueblos indigenas y en el medio ambiente, de diversos
paises. A continuacién se expone y se resume una pequeina seleccion de esas experiencias, en
particular por cuanto se refiere a las repercusiones de la construccion de grandes presas.

Costa Rica

Se prevé que el proyecto hidroeléctrico de Boruca, en el sur de Costa Rica, que empezara a
funcionar en 2012, conlleve la inundacion de un area de aproximadamente 250 km?, lo cual afectaria
directa o indirectamente siete territorios indigenas y algunas zonas no indigenas. Al parecer, el
Instituto Costarricense de Electricidad, que promueve el proyecto, no ha consultado formalmente
a las organizaciones indigenas que han organizado comisiones para dialogar con el Gobierno y
han recibido ayuda y asesoramiento de universidades nacionales y de ONG internacionales. Un
estudio técnico realizado para evaluar los posibles efectos del proyecto en los pueblos indigenas
cita consecuencias previstas como el desplazamiento de la poblacion afectada; la perturbacion
de las actividades agricolas tradicionales; la alteracion del medio ambiente; el trastorno de las
costumbres cotidianas de las comunidades indigenas; la provisién de empleos a corto plazo para
la poblacién local sin ningln plan para su integracion a largo plazo en las nuevas actividades
econdmicas; la presion inflacionista en el costo de la vida y otros efectos preocupantes. El Relator
Especial aconseja al Gobierno de Costa Rica que promueva mecanismos que tengan en cuenta la
opinion de los pueblos indigenas en relacion con el proyecto Boruca.'®

Chile

En el decenio de 1990, se produjeron importantes cambios en la cuenca del rio Bio-Bio, en el sur
de Chile, donde viven aproximadamente 10.000 mapuche-pehuenches, a raiz de un importante
proyecto de desarrollo hidroeléctrico que conllevard, a largo plazo, la construccion de seis presas
y centrales eléctricas distintas. La primera de ellas, Pangue, construida por ENDESA, una empresa
publica recientemente privatizada, se termind en 1996. A pesar de disponer del apoyo del Gobierno
y de fondos internacionales, la empresa no demostré ninguna consideracion por las necesidades y
los intereses de las comunidades pehuenches ni por el medio ambiente. Un estudio de evaluacion
encargado por el Banco Mundial, que habia financiado en parte el proyecto, fue altamente critico y
sefalé que los indigenas pobres de la zona no habian obtenido ninglin beneficio del proyecto; tras
esta conclusion, el estudio no fue dado a conocer a la poblacidn pehuenche. Un segundo estudio
corrobord las conclusiones iniciales, e indujo al Presidente del Banco a hacer una declaracién
reconociendo los errores y las deficiencias del proyecto.

Sin embargo, el Gobierno de Chile y la empresa siguieron adelante con el proyecto de
construir en Ralco una segunda presa y una segunda central, mucho mayores, que empezarian
a funcionar en 2003. Para entonces, Chile habia adoptado nuevas leyes sobre los indigenas y el
medio ambiente,'® que permitieron a las organizaciones mapuches impugnar los proyectos a nivel

19 Informacion facilitada por la Asociacion de Desarrollo Integral del Territorio Indigena de Rey Curré.
1% Ley indigena N° 19.253 [1993] y Ley de medio ambiente N° 19.300.
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politico y también ante los tribunales. Se encomend6 a la Corporacién Nacional de Desarrollo
Indigena (CONADI), un organismo gubernamental, que negociara un acuerdo entre las partes, pero
dos de sus directores, ambos profesionales indigenas, fueron despedidos por expresar sus reservas
sobre la forma en que la empresa estaba tratando las cuestiones indigenas y ambientales. Las
autoridades rechazaron ciertos estudios en los que se detallaban los efectos nocivos acumulados
del proyecto de las seis presas en la poblacion indigena y en el medio ambiente. De hecho, tanto
la CONADI como la Comisién Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) aconsejaron al Gobierno en
un momento dado que abandonara el proyecto, pero no se tuvo en cuenta su opinion. El Gobierno
de Chile empezd a preocuparse por mitigar los efectos negativos del proyecto en los pueblos
indigenas, aunque reconoce que la legislacion sobre los indigenas esta subordinada a otras leyes
que en este caso parecen tener prioridad.

A pesar de la oposicién de 4.000 pehuenches a su reasentamiento involuntario y a la
destruccion de su entorno y forma de vida tradicionales, y sin respetar en modo alguno la legislacion
existente en materia indigena y ambiental (Chile todavia no ha ratificado el Convenio N° 169 de
la OIT), la empresa (que ahora forma parte de una sociedad transnacional) siguié sobornando a
familias pehuenches a cambio de sus tierras. Para 2002, sélo siete familias resistian mientras
el proyecto de Ralco estaba a punto de terminarse. Uno de los problemas de los pehuenches es
que sus tierras y territorios colectivos tradicionales han sido privatizados por decreto, lo que ha
facilitado a las empresas la adquisicion de tierras indigenas para sus propios fines. Un tribunal
determind que los pehuenches tenian prioridad para recuperar la tierra situada por encima del nivel
del agua.

Varios observadores han sefalado que en el caso de Ralco, las prioridades de las
empresas, con el apoyo del Estado, parecen anular las preocupaciones sociales y ambientales
expresadas en las protestas masivas y las acciones judiciales emprendidas por las organizaciones
mapuches y sus partidarios. A medida que avanza el proyecto de las seis presas del Bio-Bio,
el pueblo pehuenche, en particular las dos comunidades locales directamente afectadas por las
aguas del embalse, Ralco-Lepoy y Quepuca-Ralco, se enfrentan a un porvenir oscuro y su forma
de vida tradicional parece alterada sin remedio. Ademas, el caso de Ralco ilustra claramente
las tensiones sociales que surgen entre un modelo de desarrollo “modernizador” y los costos
sociales, ambientales y culturales que debe soportar el pueblo que carga con el peso de esa
transformacién econémica. El Gobierno de Chile informa de que los pueblos indigenas no participan
en la planificacion de los grandes proyectos de desarrollo, aunque una vez que se han decidido
esos proyectos, las comunidades indigenas pueden intervenir para ayudar a mitigar sus posibles
efectos negativos. El Relator Especial recomienda que Chile ratifique el Convenio N° 169 de la
OIT lo antes posible, que cumpla estrictamente las nuevas normas internacionales y su propia
legislacion en materia indigena y ambiental a fin de proteger adecuadamente los intereses de
los pueblos indigenas; las comunidades indigenas deben participar directamente siempre que se
considere la posibilidad de adoptar importantes proyectos de desarrollo econémico que puedan
afectar su vida y sus medios subsistencia.'”

197 | 3 informacién sobre el proyecto de Ralco fue facilitada por el Gobierno de Chile en respuesta a la solicitud del Relator Especial y por Alvaro Bello M.
especialmente para el presente informe. En relacion con los estudios de evaluacion y la participacion del Banco Mundial, véase: http://new.aaanet.
org/committees/cfhr/rptpehuenc.htm; http://www.ted-downing.com/; http://bicusa.org; www.mapuche-nation.org.
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Colombia

Tradicionalmente, el pueblo indigena embera-katio ha vivido en la zona bafada por los rios Sini
y Verde, en el noroeste de Colombia (departamentos de Cérdoba y Antioquia). Sus territorios
ancestrales estan reconocidos legalmente como sendos resguardos indigenas creados en 1993 y
1996, y estan habitados por aproximadamente 500 familias (unas 2.400 personas). Los embera-
katio figuran entre los pueblos indigenas que mas han padecido la constante violencia de la
guerra civil de Colombia. Durante muchos anos han negociado con las autoridades en relacion
con el proyecto del Estado de autorizar a una empresa privada a construir varias grandes presas
hidroeléctricas que inundarian buena parte de sus territorios tradicionales (hasta 7.000 ha).

Preocupados por los efectos ecoldgicos y econémicos negativos que la presa de Urré |
tendria en su cultura y organizacion social, los cabildos o autoridades tradicionales de los embera-
katio han sido objeto de fuertes presiones y han sido acusados de apoyar a las guerrillas y de ser
“enemigos del progreso”. Desde 1992, se ha expropiado parte de sus tierras por considerarlas de
“interés pablico” y la empresa privada de Urré ha sido autorizada a iniciar las obras del proyecto
sin previa consulta de las comunidades indigenas (obligatoria, de conformidad con la Constitucién
Colombiana).

En 1994, la empresa y la Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC) acordaron
un marco de consultas obligatorias antes de iniciar la segunda fase del proyecto, que consistia en la
inundacion de las tierras y la puesta en funcionamiento de la presa. Se propuso un plan de desarrollo
étnico que establecia el pago de indemnizaciones a los embera-katio por los posibles efectos nocivos
de la presa. Sin embargo, cuando se desvié el rio aparecieron nuevas consecuencias negativas, la
navegacion y la pesca resultaban dificiles. A pesar del conflicto emergente, la empresa obtuvo la
licencia gubernamental para inundar la zona. Esa licencia fue anulada posteriormente por la Corte
Constitucional de Colombia, la cual declaré que el proceso violaba los derechos fundamentales de
los pueblos indigenas y ordend un nuevo proceso de consulta y el pago de indemnizaciones a los
embera-katio.'® En 1998, se intensificd la violencia, varias familias indigenas fueron obligadas
a abandonar sus hogares bajo amenazas, se destruyeron bienes vy, lo que es mas grave, varios
dirigentes indigenas fueron asesinados o desaparecieron, presumiblemente a manos de las fuerzas
paramilitares, mientras que otros se convirtieron en presuntas victimas de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC).

En 1999, la empresa logrd obtener una nueva licencia para la inundacion de la zona,
aunque solo habia consultado parcialmente a las comunidades indigenas. Algunas de ellas se
negaron a abandonar sus tierras a pesar de que las aguas seguian creciendo. Méas avanzado el afo,
una nutrida delegacion de los embara-katio se desplazd a Bogotd, la capital del pais, para protestar
contra la situacion, y fue sometida a intensas presiones politicas. Por dltimo, en 2000, el Gobierno,
la empresay las comunidades indigenas llegaron a un nuevo acuerdo. Aparte de prometer servicios
sociales y de atencion de la salud, que prestarian los organismos internacionales, el acuerdo
reconocia la neutralidad de los embera-katio, su plena autonomia territorial y su condicién de no

10 Sentencia T-652/98. La falta de un proceso oficial de consulta sobre el proyecto constituye, segin la Corte, una violacion del derecho de participacion,
del derecho a un proceso justo y del principio del caracter multicultural de la nacion colombiana.
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combatientes.'® Sin embargo, continud la violencia contra los embera en forma de asesinatos,
desapariciones forzadas, detenciones arbitrarias y amenazas; algunos de esos actos se han
atribuido a los grupos paramilitares, y otros, a las FARC.

En junio de 2001, la Corte Interamericana de Derechos Humanos pidi6 al Gobierno de
Colombia que adoptara medidas “urgentes y concertadas” con respecto a la desaparicién de un
dirigente embera, y que garantizara el derecho a la vida y la integridad personal del resto de
la comunidad.'® Ante la pasividad del Gobierno, tuvo que reiterar ese llamamiento varios dias
después. En 2002, nuevos asesinatos y desapariciones forzadas diezmaron las comunidades
embera-katio de la region. En octubre, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos en Bogota hizo publico un comunicado de prensa en el que denunciaba
el desplazamiento forzado de una comunidad embera de 800 personas, entre ellas 250 nifios,
debido a las amenazas de las FARC, y pidié al Gobierno que adoptara medidas de proteccion
pertinentes.""" En una carta dirigida al Relator Especial, la ONIC reafirmé su posicion de que los
megaproyectos eran la principal causa de los actuales conflictos entre los pueblos indigenas y el
Estado. A titulo de ejemplo, la organizacion menciona el pueblo u‘wa y el conflicto que mantienen
con la Occidental Petroleum Co. (Oxy) en relacién con la perforacion de yacimientos petroliferos
en territorio indigena; los embera-katio y la presa hidroeléctrica de Urra; los way(u y la extraccion
de carbon; otra presa en construccion en Saldana, donde vive el pueblo pijao; la tala de arboles en
territorio de los chami por la empresa Smurffit; y el conflicto entre las comunidades inga, kofane y
sionay varias compafias petroleras por cuestiones de perforacion y construccion de carreteras. Se
prevén mas tensiones con los sikuani por la canalizacion del rio Meta y un proyecto de plantacion
de palma africana, y con los embera en relacion con la construccion del canal interoceanico Atrato-
Truando.'"?

Estd en juego la supervivencia de los embera-katio. Varios de sus dirigentes més
importantes y destacados han sido asesinados en los Gltimos cinco afos. La presa de Urré | se
proyectd y se esta construyendo sin su consentimiento, lo cual ha dado lugar a desplazamientos
involuntarios, a la desorganizacion social y econémica y al trastorno de la vida cultural. Estos
indigenas perciben la construccion de esa presa como una amenaza a su forma de vida, y algunos
de los efectos que ya se han senalado parecen confirmar esa percepcién. Tales efectos son el
contagio de enfermedades desconocidas en la zona, la escasez de la pesca y de otros elementos
basicos de su dieta y, por encima de todo, la alteracion del rio que ocupa un lugar central en la
relacion espiritual que los embera-katio mantienen con su tierra.

La situacién de los embera-katio no es tnica, ya que otros pueblos indigenas del pais se
enfrentan a amenazas similares. Ademas, como otras comunidades indigenas, se han convertido
en victimas de un conflicto civil violento entre diversas partes armadas, a saber, las fuerzas

199 Acta de acuerdos entre el Gobierno nacional, la empresa Urrd S. A. y los Cabildos Mayores de Rio Verde y Rio Sint, y Comunidad de Seguido.
Ministerio de Medio Ambiente, Bogota, 25 de abril de 2000.

10 “Incumplimiento de la responsabilidad del Estado frente a la desaparicion forzada de Kimy Domico Pernia”, Comision Colombiana de Juristas, 12 de
junio de 2001.

"1 Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos en Colombia, comunicado de prensa, 17 de octubre de 2002.

12 “Este es el principal motivo de los actuales conflictos con el Gobierno. Los casos siguientes pueden mencionarse a titulo de ejemplo: los u'way la
explotacion petrolifera por la Oxy; los embera-katio y la construccion de la central hidroeléctrica de Urrd; los waydu v la extraccion de carbon; los pijao
y la construccion de la presa de Saldana; los chami y la tala de érboles por la Smurffit; los inga, los kofane y los siona y la perforacion de yacimientos
petroliferos y la construccion de una carretera. También se prevén situaciones graves en el caso de los sikuani por la canalizacion del rio Meta y el
proyecto de plantacion de palma africana, asi como en el caso de los embera y la construccion del canal Atrato-Truand6.” Respuesta facilitada por
la ONIC, el 9 de julio de 2002 a la peticion de informacidn del Relator Especial.
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nacionales de seguridad, las guerrillas revolucionarias, los grupos paramilitares y los traficantes
de drogas. Han proclamado su autonomia y neutralidad en esos conflictos, exigiendo (inicamente
que se respeten sus territorios, su cultura y su forma de vida. Lamentablemente no ha sido asi,
y sus derechos humanos fundamentales han sido y siguen siendo sistematicamente violados.
Los embera-katio corren el peligro de no alcanzar a sobrevivir toda esta violencia como un pueblo
diferenciado: se trata de un caso evidente de genocidio.

India

La presa de Sardar Sarovar, en la India, es la mayor de las 30 grandes, 135 medianas y 3.000
pequefas presas que se construirdn para regular las aguas del rio Narmada y sus afluentes, con
el fin de suministrar agua y electricidad en abundancia a los habitantes de Gujarat, Maharashtra
y Madhya Pradesh. Con una altura propuesta de 136,5 m, el Gobierno asegura que la presa
polivalente de Sardar Sarovar regard mas de 1,8 millones de ha y apagara la sed de las regiones
de Kutch y Saurashtra, en Gujarat. Otros, por el contrario, sostienen que esos beneficios son
exagerados y no llegaran nunca al nivel indicado por el Gobierno. Antes bien, el proyecto desplazara
a mas de 320.000 personas y afectara a los medios de vida de miles de otras. En total, y como
consecuencia de los desplazamientos provocados por el sistema de canales y otros proyectos
conexos, se espera que al término del proyecto se hayan visto desarraigadas o afectadas como
minimo 1 millén de personas. De hecho, el desarrollo de la region del rio Narmada ha sido bautizado
con la etiqueta de “el mayor desastre humano y medioambiental planificado de la India”, grito
de alarma muy alejado de la idealizacion de las presas como “los templos seculares de la India
moderna”,'’ en palabras del ex Primer Ministro Nehru.

Las dos terceras partes de las mas de 40.000 familias que se veran desplazadas por
la construccién del embalse seran poblaciones tribales o adivasis, pertenecientes a diferentes
grupos que reciben el nombre colectivo de bhils. El desplazamiento de los adivasis de sus tierras y
recursos tradicionales, provocado por la construccion de embalses y canales y los proyectos de
repoblacion forestal, influye considerablemente en el pleno disfrute de sus derechos humanos.
Viven principalmente en 14 pueblos de Gujarat, 33 de Maharashtra y unos 53 de Madhya Pradesh.
Los adivasis son ampliamente autosuficientes, producen sus propios alimentos y obtienen
combustibles, materiales de construccion, piensos, frutos y otros recursos de los bosques y
tierras comunales que rodean sus pueblos, y sacan del rio el agua y el pescado que necesitan.
Reasentarlos fuera de su territorio supone la destruccion de su forma de vida y de su organizacion
comunal. Un agricultor cuyo pueblo quedard sumergido comentaba: “el bosque es nuestro
prestamista y nuestro banquero. Con su teca y su bambi construimos nuestra casa. Gracias a
sus riquezas podemos tejer nuestros cestos y nuestros catres. De sus arboles sacamos nuestras
medicinas.”"*

A principios del decenio de 1990 los adversarios de la presa organizaron una serie de
protestas no violentas (dharnas y satyagraha), que indujeron al Banco Mundial, tras encargar
un estudio independiente que puso de relieve los defectos del proyecto, a retirar el resto de
su financiacion (el Banco canceld los 170 millones de délares pendientes de su préstamo

13 John R. Wood, “India’s Narmada River Dams: Sardar Sarovar under Siege” en Asian Survey, vol. XXXII, N° 10, octubre de 1993, pag. 968.
14 Amrita Patwardham y otros, “Dams and Tribal People in India”, documento presentado a la Comision Mundial de Presas, preparado para un andlisis
tematico 1.2, 2000, pag. 13.
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de 450 millones). Sin embargo, continuaron las obras de la presa, pese a que se trat6 de limitarlas
por via judicial, y a mediados del verano de 2002 el agua embalsada alcanz6 un nivel mucho més
alto del esperado inicialmente, y amenazaba inundar muchos méas pueblos y aldeas. Las medidas
del Gobierno para la rehabilitacion y reasentamiento de los desplazados parecian insuficientes y
dieron lugar a diversas actividades de protesta de los lugarefios afectados por la crecida de las
aguas. Las protestas contra el proyecto siguen siendo fuertes y el Narmada Bachao Andolan
(movimiento “Salvemos el Narmada”) ha contribuido particularmente a fomentar la sensibilizacion
y el disentimiento. Mdltiples activistas y poblaciones tribales contintan sosteniendo que nunca
abandonaran su tierra a la presa, aunque ello signifique doobenge par hatenge nahi: morir
ahogados.''

Las presas polivalentes estimulan indudablemente la actividad econdmica y pueden
producir beneficios a amplios sectores de la poblacién. El problema reside en si esos beneficios van
a llegar a los pueblos indigenas que proporciona la tierra en que se ejecutan esos proyectos, y en
como van a hacerlo. Se estima que el embalse de Sardar Sarovar permitira el riego de 1,8 millones
de ha de tierra sdlo en Gujarat. El riego facilita la produccion de cultivos alimenticios y de otra
indole, y podria aumentar notablemente la produccién de alimentos en las zonas éaridas. Sin
embargo, parece que gran parte de esas zonas no se prestan al riego por su saturacion hidrica
y su salinidad. Ademads, una parte del agua de riego sera probablemente consumida por las
plantaciones de azlcar antes de que llegue a explotaciones agrarias mas necesitadas, situadas
mucho mas lejos de la presa. No es probable que la poblacién adivasi pueda aprovechar otros
beneficios potenciales del sistema de riego y de la generacion de energia eléctrica de la presa.''

Los adivasis no participaron ni fueron consultados en el proceso de construccion de la
presa, sobre la base de que el proyecto y el desplazamiento de las gentes obedecia a un “interés
pulblico” que brindaria una “oportunidad de desarrollo” a la poblacion afectada. Aunque algunos
gobiernos locales se aseguraron de la participacion de las ONG, un observador sefiala que “las ONG
pueden brindar un apoyo sustancial, aunque nunca podran ocupar el lugar de las poblaciones
afectadas ni asumir lo que es una responsabilidad basica del Estado.”""”

Sélo la poblacion adivasi residente en la zona que quedara sumergida por el embalse
(pueblos afectados por el proyecto, o PAP) tendra derecho a indemnizaciones y al reasentamiento.
Sin embargo, muchos mas seran afectados de manera indirecta, pero no se les considerara PAP
y, por consiguiente, no tendran derecho a reparaciones. Se incluirian aqui los habitantes en zonas
que quedarian aisladas por las aguas y en zonas afectadas por canales y diques, la creacion de
una nueva reserva natural y un plan de repoblacion forestal para compensar la pérdida de arboles,
y planes de reasentamiento en las tierras tradicionales de los adivasis. El territorio adivasi ha sido
también afectado por la construccién de instalaciones para alojar a los trabajadores y funcionarios
que intervienen en la construccion y administracion de la presa. Todas estas consecuencias
secundarias han desplazado a los adivasis y afectado su vida y sus medios de subsistencia.
Patwardan comenta que, mas que un “suceso”, el desplazamiento es un “proceso” que se inicia
mucho antes del verdadero desplazamiento fisico de las personas y contintia durante largo tiempo

"5 Wood, op. cit., pag. 978

116 Patrick McCully, “Sardar Sarovar Project: An Overview”, mayo de 1994, reproducido en www.narmada.org/sardar-sarovar/irnoverview340525.
html.

17 Patwardhan, op. cit. pag. 11.
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después de que se ha producido su desarraigo. Concluye que la situacion actual es sintomatica de
la “enorme subestimacion de los costos humanos de las grandes presas.”'"

Aunque los gobiernos estatales han ofrecido generosos programas de reasentamiento e
indemnizacion a los adivasis “sin tierras” desplazados de su hogar, los observadores precisan que
en la practica los adivasis no se han beneficiado por completo de ellos. Las tierras prometidas en
Gujarat no se materializaron o eran de escasa calidad, en tanto que en Madhya Pradesh el Gobierno
carecia de recursos para reasentar a los adivasis desplazados. Ademas, el reasentamiento se
ha retrasado varios afnos y segin se informa el 75% de las personas desplazadas no han sido
rehabilitadas."’® En la medida en que la ley no reconoce los derechos consuetudinarios a la tierra
Yy que, por consiguiente, los adivasis pueden ser considerados “invasores” de tierras del Gobierno,
no han recibido la indemnizacion adecuada por sus pérdidas. Aligual que otros pueblos indigenas,
los adivasis tienen una relacién profunda y Gnica con la tierra y sus recursos. Los programas de
indemnizacién tratan a la tierra como si fuera una propiedad, en tanto que para los adivasis su
tierra esta intrinsecamente ligada a su cultura y a sus medios de vida. Es evidente que el Gobierno
no ha sabido abordar las numerosas y no cuantificables pérdidas derivadas de la presa, como la
pérdida de acceso a lugares religiosos y la desintegracion social.'?® El desplazamiento motivado
por el proyecto Sardar Sarovar ha llevado a la fragmentacién de las comunidades adivasis y a la
pérdida de su identidad cultural. Las zonas de reasentamiento resultan con frecuencia inadecuadas
para el estilo de vida comunal de los adivasis, particularmente cuando han sido reasentados en
comunidades de pueblos no tribales que rechazan la forma de vida tribal, o cuando han sido
desplazados a las ciudades.'”

Los desplazamientos involuntarios conducen facilmente a la violacion de diversos
derechos econdmicos, sociales y culturales. Aunque se haya sostenido lo contrario, los adivasis
reasentados han visto reducirse su nivel y sus medios de vida y su salud, situacion completamente
opuesta a los articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales. Aunque en las comunidades desplazadas el Gobierno ha establecido escuelas para la
poblacion, se ha sabido que muchos nifios no pueden ir a la escuela por razones econémicas y que
los programas escolares parecen mal adaptados a las necesidades culturales e idiomaticas de los
nifos adivasis (art. 13).'? Se ha informado también de que la policia ha recurrido a la violencia y al
uso de la fuerza contra los que protestaban y se resistian al desplazamiento, en violacién del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.'? La ACN organizd recientemente una protesta por
la decision del organismo de control del rio Narmada,'?* de mayo de 2002, de autorizar el aumento
de la altura de la presa hasta 95 m cuando las mas de 35.000 familias desplazadas, al llegar la
presa a los 90 m de altura, no habian sido todavia reasentadas.'”® En un reciente llamamiento
urgente dirigido al Primer Ministro de la India, la Coalicion Internacional Habitat informaba que las
inundaciones debidas a los monzones y a la elevacion de la altura de la presa habian destruido
las cosechas y las casas de los pueblos afectados por el proyecto Sardar Sarovar en el distrito de
Nandurbar (Maharashtra) y en el distrito de Jhabua (Madhya Pradesh), dejando a los lugarefios sin

"8 Ibid., pag. 12.

19 \gase ibid. y McCully, op. cit.

120 patwardhan, op. cit., pag. 9; véase en particular la seccion de Cahube en Patwardhan.

12! bid., pag. 19.

122 |bid., pag. 22.

' |bid., pags. 7y 8.

124 La NCA fue creada por el Narmada Water Disputes Tribunal para supervisar la construccion de la presa. La NCA esta integrada por funcionarios
gubernamentales de Gujarat, Maharashtra, Madhya Pardesh y Rajasthan.

12 www.narmada.org/sardarsarovar.html.
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casa. Estas gentes tropiezan en la actualidad con una grave escasez de alimentos y agua potable”.
Informaba también que el Gobierno de Maharashtra sefiala que con motivo de la elevacién de la
altura de la presa a 95 m, ha aumentado el nimero de personas afectadas por el proyecto y admite
que el Gobierno no dispone de tierra suficiente para la rehabilitacion de las personas afectadas.'?

La presa Sardar Sarovar y otros proyectos similares en el rio Narmada plantean problemas
diversos y complejos. Enlos momentos iniciales del disefio y ejecucion del proyecto no se tuvieron
en cuenta los intereses ni las aspiraciones de la poblacion adivasi afectada. Como resultado de las
continuas gestiones de las organizaciones tribales y de derechos humanos, el Gobierno de la India
reconoce ahora la necesidad de tener presentes los problemas planteados por las comunidades
afectadas. Sin embargo, la aplicacion de medidas destinadas a mitigar los efectos negativos y
aumentar los beneficios del proyecto para la poblacion adivasi se ha retrasado y se considera
insuficiente por las poblaciones afectadas. El Relator Especial recomienda que en la ejecucion
de este proyecto de desarrollo y de otros de su naturaleza se conceda la maxima prioridad a los
derechos humanos de los adivasis. Sélo con un consentimiento pleno e informado de las tribus
afectadas sera posible un desarrollo auténticamente centrado en los derechos humanos, como
recomienda la Asamblea General. Un paso inmediato seria detener el aumento del nivel del agua
del embalse, hasta que se resuelvan a plena satisfaccion de la poblacién afectada las cuestiones
pendientes de rehabilitacion y reasentamiento, mediante la negociacion y el didlogo constructivo
entre las partes. La India podria también senalar su compromiso con los derechos humanos de la
poblacion adivasi ratificando el Convenio N° 169 de la OIT y aprobando el proyecto de declaracion
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas. Deberian considerarse
también otras posibilidades de implicar a los adivasis en el proyecto. Se ha sugerido que se les
deberia considerar partes en el proyecto, en el que han invertido sus recursos naturales. En su
calidad de inversores, los adivasis tendrian derecho a participar en los beneficios del proyecto.'”

Filipinas

El proyecto polivalente de San Roque, en la cordillera filipina, prevé la construccién de una gran
presa en el rio Agno que se utilizard sobre todo para la generacion de energia eléctrica y con
caracter secundario para el riego y el control de las inundaciones. La construccion de la presa y
de la central eléctrica concluyeron en julio de 2002 y el embalse comenzd a llenarse en agosto; se
espera que la central eléctrica comience a funcionar en enero de 2003. La zona de construccidn, en
el municipio de San Manuel, provincia de Pangasinan, tiene unos 34 km?de extension, pero la zona
de riego y de control de las inundaciones es mucho mas extensa, pues abarcara unos 30 municipios
de 3 provincias. Este embalse inundara ocho pequenas aldeas habitadas por indigenas.

Cuando el embalse se atarquine, el depésito de sedimentos y las inundaciones aguas
arriba afectaran inevitablemente a otras muchas aldeas. Para mitigar los efectos potencialmente
negativos de estos procesos, se esta ejecutando el plan de ordenacién de la cuenca inferior del
Agno. El organismo de ejecucidn del proyecto de San Roque, es la San Roque Power Corporation,
con la aportacion financiera del Banco de Cooperacién Internacional del Japén. Varios organismos

1% Carta de 22 de noviembre de 2002 dirigida al Primer Ministro de la India por Joseph Schechla, coordinador, Housing and Land Rights Network,
Habitat International Coalition.

127 La informacidn sobre el proyecto Sardar Sarovar procede de numerosos documentos que obran en poder del ACNUDH vy, entre otras fuentes, en
www.narmada.org.
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publicos filipinos participan activamente en la ejecucion del proyecto, en particular en sus aspectos
relacionados con la ordenacidn de la cuenca, el riego y el control de las inundaciones. Aunque
la energia eléctrica producida se situara entre 30 y 54 gigavatios/hora al mes, el componente de
riego del proyecto tiene por objeto mejorar, ampliar e integrar los regadios existentes a fin de llevar
agua a mas de 70.000 ha de arrozales. La zona a la que afectard el control de las inundaciones
tiene una extension aproximada de 125.000 ha.

La region aguas arriba de la presa estd habitada por los indigenas ibaloy, kankaney y
kalanguya. La elevacion del nivel del agua del embalse ha dispersado a unas 120 familias de
ocho aldeas indigenas. Ademas, casi 5.000 familias indigenas (unos 26.000 individuos) se veran
afectadas por la sedimentacion y las inundaciones que se producirdn cuando el embalse se
atarquine, y mas de 3.000 familias seran afectadas por la ordenacion de la cuenca. La velocidad
de sedimentacién es elevada, en razén del vertido continuo de residuos de turba y la captacion de
desechos de diversas explotaciones mineras; todo ello amenaza alterar gravemente las actividades
tradicionales de numerosas comunidades indigenas de la zona. El plan de ordenacién de la
cuenca, que trata de mitigar los efectos del proyecto, implica la reduccién de algunas actividades
tradicionales de las comunidades indigenas, como la mineria en pequefa escala (que apenas
afecta al medio ambiente), la imposibilidad de recoger la madera utilizada para la construccién
de las viviendas o como combustible para cocinar, y la regulacién de una agricultura itinerante de
subsistencia, que es una modalidad bastante racional de la agrosilvicultura. En vez de ello, se esta
promoviendo una agricultura orientada principalmente hacia el comercio y la cria comercial de
ganado, lo que conlleva la destruccion generalizada de la vegetacion y provoca una erosion masiva
del suelo en la cuenca alta y en parte de la cuenca baja del rio.

El proyecto tiene varias consecuencias sobre los derechos humanos: en primer lugar, la
perturbacién del medio ambiente; en segundo lugar, el desplazamiento de la poblacion, a veces
por la fuerza, pero en la mayoria de los casos mediante la insistencia en la ejecucion del proyecto
frente a la resistencia de la comunidad. Gradualmente, la resistencia del pueblo al proyecto se ha
apagado. Pero lo mas importante es que los derechos de los pueblos indigenas a la tierra se han
ignorado. Los derechos ancestrales de propiedad de las familias indigenas no se han reconocido
debidamente y a medida que avanzaba la ejecucion del proyecto algunas familias que estaban a
punto de ser desplazadas aceptaban alguna forma de indemnizacidn, lo cual se citaba entonces
como un signo de consentimiento. De hecho, ninguna de las comunidades afectadas intervino en
la planificacién del proyecto ni dio su libre consentimiento a su ejecucion. Sin embargo, muchos
individuos participaron en las consultas relativas a las medidas de mitigacion del impacto y todos
ellos se ven ahora afectados por la aplicacion de esas medidas, que suponen un cambio radical de
su forma de vida.

Deliberadamente o sin pretenderlo, los gestores de la cuenca fluvial estan desplazando
a las familias desde la vida campesina tradicional de las comunidades indigenas hacia los
monocultivos que tienden a definir la produccion de hortalizas, flores, hierbas y ganado en funcién
del mercado. Con los préstamos de capital para las nuevas empresas de subsistencia como
primera medida, los gestores de la cuenca fluvial introducen a las familias en un nuevo orden
econdmico que puede ser 0 no ser bueno para las comunidades. Cualquiera que sea el resultado
final, el revuelo producido por la construccion de las presas ha perturbado ya considerablemente
las relaciones sociales locales.
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Ello ha sido asi porque los mecanismos locales de proteccion de los derechos indigenas
no han resultado efectivos. Las comunidades indigenas del municipio de ltogon trataron de utilizar
el mecanismo facilitado por el Codigo de Administracion Local de Filipinas para retirar el apoyo
a la presa, pero el proyecto continu6. La Ley de Derechos de los Pueblos Indigenas requiere
el consentimiento previo, libre e informado y permite a las comunidades indigenas denegar el
consentimiento a todo proyecto que afecte a sus dominios ancestrales e impedir de esta manera
su ejecucion. Aunque las comunidades indigenas de Itogon pidieron a la Comision Nacional de
Pueblos Indigenas que suspendiera el proyecto porque no se habia dado un consentimiento previo,
libre e informado, los comisionados declinaron la peticién. De esta manera se ignoraron de hecho
las leyes destinadas a proteger a las comunidades indigenas.'?

3. Presas, desarrollo y derechos humanos

La falta de espacio no permite al Relator Especial informar de otros casos de proyectos de desarrollo
en gran escala que repercuten en los pueblos indigenas. Sin embargo, los problemas que rodean
a la construccion de presas son un buen reflejo del panorama general. Dada su importancia, la
Comision Mundial de Presas inicié6 amplios estudios sobre la cuestion y llegé a la conclusion de
que:

“Las grandes presas han alterado en forma significativa muchas de las cuencas
fluviales del mundo, con impactos perturbadores, duraderos y de ordinario involuntarios
en las bases socioculturales y en la forma de vida de decenas de millones de personas
que viven en dichas regiones. Los impactos de la construccion de presas en las personas
y en los medios de subsistencia, tanto aguas arriba como aguas abajo de las presas, han
sido particularmente devastadores en Asia, Africa y América Latina, donde los sistemas
fluviales existentes sustentaban las economias locales y la vida cultural de una poblacion
muy vasta, compuesta de comunidades diferentes.”

En cuanto a los pueblos indigenas, el informe de la Comisidn afirma concretamente:

“En Filipinas, casi todas las grandes presas que se han construido o propuesto
estaban en tierras habitadas por los 6 6 7 millones de indigenas del pais. En la India, entre
el 40 y el 50% de los desplazados por proyectos de desarrollo eran poblaciones tribales,
que solo representan el 8% de la poblacion total del pais, estimada en 1.000 millones de
personas. Estos costos no se compensan con los servicios que proporcionan las presas ni
con el acceso a los beneficios de servicios auxiliares o a los multiplicadores econémicos
indirectos en la economia estructurada.

... Paralos pueblos indigenas y las minorias étnicas, el desplazamiento inducido por
las presas puede desencadenar una espiral de eventos que trascienden la zona inundada.
A titulo de ejemplo cabe citar la situacién de los 100.000 indigenas chakma, desplazados
por la presa hidroeléctrica de Chittagong Hill Tracts (Bangladesh). El proyecto inundé dos
quintas partes de su tierra cultivable; como consecuencia de ello, 40.000 chakma se fueron
ala India y se cree que otros 20.000 se desplazaron a Arakan (Birmania).

1% | 3 informacion sobre el proyecto de presa polivalente de San Rogue aparece en un informe Apit Tako, Alliance of Peasants in the Cordillera
Homeland, a través de Tebtebba, the Indigenous Peoples’ International Centre for Policy Research and Education, octubre de 2002.
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... La presa de Bayano (Panama) obligé a los pueblos indigenas kuna y embera a
abandonar sus territorios tradicionales y los reasentd en terrenos menos fértiles y sometidos
a las intervenciones de los madereros. El Gobierno panamefo incumplié sistematicamente
acuerdos concertados con los indigenas afectados en el momento de la construccion, y
compromisos negociados mas adelante. Entre estos incumplimientos figura la negativa
del Gobierno a satisfacer una indemnizacion suficiente por la pérdida de los territorios
tradicionales y a otorgar titulos legales para las nuevas tierras. Lo que sucedié en Panama
en los anos setenta es parecido a lo que ocurrié en Malasia en los afios noventa. En el
caso del proyecto de Bakun, ni se reconocieron ni se evaluaron debidamente los derechos
a la tierra comunal indigena en Ulu Belaga. La experiencia de los paises industriales
con los pueblos indigenas en la era de la construccion de grandes presas no fue muy
diferente de la de los paises en desarrollo. Las presas construidas en los afos cincuenta y
sesenta costaron a los pueblos indigenas de la cuenca del Missouri, en los Estados Unidos,
unas 142.000 ha de sus mejores tierras, incluida una serie de sepulturas y otros lugares
sagrados, lo cual condujo a un mayor empobrecimiento y a graves traumas culturales y
emocionales. Una garantia que se utilizé para racionalizar el plan -el riego de unas 87.000 ha
de tierras indias- se elimind cuando el proyecto estaba a punto de concluir.

Otro caso es la segunda fase del proyecto del rio Churchill, en Labrador (Canada),
que consta de dos presas y dos desviaciones fluviales que inundaran una extensa zona
de territorio de caza del pueblo innu, que habita a ambos lados de la frontera provincial.
Todavia no se ha reconocido a los innu el derecho de propiedad de sus tierras y toda la zona
es objeto de una reclamacidn territorial de los innu, que atn no se ha resuelto y que en la
actualidad se esta negociando con el Gobierno canadiense.”

La Comisién recomienda que en el futuro los grandes proyectos de desarrollo, como las
presas, se enfoquen sobre la base del reconocimiento de los derechos y la evaluacion del riesgo,
de particular interés para los pueblos indigenas:

“Reconocer los derechos y evaluar el riesgo, identificar a las partes interesadas y
afectadas que poseen los derechos o titulos y también a quienes asumen y sobrellevan
riesgos. Esto abre la puerta a un enfoque negociado que permita que el proceso de
adopcion de decisiones evallie opciones y alcance acuerdos en relacion con el proyecto.
Aquellos cuyos derechos se ven mas afectados o cuyos titulos se ven mas amenazados
tienen el maximo interés en las decisiones que se tomen. Lo mismo cabe decir del riesgo:
los grupos que corren el mayor riesgo como consecuencia del desarrollo tienen el méximo
interés en las decisiones y, por consiguiente, deben ocupar el lugar que les corresponde en
la mesa de negociacion.

Ademds, la Comisién ha tratado de demostrar que un enfoque basado en el
reconocimiento de los derechos y la evaluacion de los riesgos puede establecer la base
para la adopcion de decisiones mejores y mas legitimas sobre el desarrollo del agua y la
energia. Esta es una manera eficaz de determinar quién puede ocupar un lugar legitimo en
la mesa de negociacion y qué aspectos deben incluirse en el programa.”'?

123 Comision Mundial de Presas (2000), Presas y Desarrollo. Un nuevo marco para la toma de decisiones. Informe de la Comisién Mundial de Presas
(véase el capitulo 4, “La poblacion y las grandes presas - Desempefio social, en particular la seccion sobre los pueblos indigenas). Disponible en www.
dams.org.
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El debate sobre las presas y los pueblos indigenas tiene repercusiones mas amplias, como
quedd reflejado en los debates sobre el medio ambiente y el desarrollo sostenible. La Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (1992) reconocié que: “las
poblaciones indigenas... desempenan un papel fundamental en la ordenacién del medio ambiente
y en el desarrollo debido a sus conocimientos y practicas tradicionales. Los Estados deberian
reconocer y apoyar debidamente su identidad, cultura e intereses y hacer posible su participacion
efectiva en el logro del desarrollo sostenible”.™® Diez afios después, la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible dio un pequefo paso adelante al reafirmar “el papel vital de las poblaciones
indigenas en el desarrollo sostenible.”’" Estas declaraciones se deben tener seriamente en cuenta
en el disefo, planificacion y ejecucion de los grandes proyectos de desarrollo que afectan a la vida
y a los medios de subsistencia de las poblaciones indigenas.

Estas cuestiones se destacan con toda claridad en el ambicioso Plan Puebla Panama,
aprobado en 2000 por los Gobiernos de América Central y México, destinado a modernizar e integrar
una region que tiene varias caracteristicas comunes, como la elevada densidad de poblacién
indigena y el nivel generalmente bajo del desarrollo humano. El plan tiene por objeto promover
el desarrollo econémico gracias a la inversion pdblica, privada y a la financiacion internacional.
Varios proyectos previstos, que van desde la seguridad en los aeropuertos hasta las redes de fibra
Optica, organizados en torno a ocho iniciativas regionales distintas, implican directamente a los
pueblos indigenas, como la construccién de autopistas, la promocién del turismo, la ordenacién
de los recursos naturales, la introduccion de nuevas cosechas y el establecimiento de maquilas.
Muchas organizaciones indigenas y de derechos humanos de la region han expresado su
profunda preocupacion por los posibles efectos negativos que varios de esos proyectos, tomados
conjuntamente, pueden ejercer en los derechos humanos de los indigenas. Aunque el Banco
Interamericano de Desarrollo espera que el Plan Puebla Panama aproveche las riquezas humanas
y ecolégicas de la regidn centroamericana en el marco del desarrollo sostenible y respete su
diversidad cultural y étnica, el Consejo Indigena de Centroamérica dirigié a los Presidentes de la
region una carta en la que afirmaba:

“2. Los pueblos indigenas les manifestamos nuestra alta preocupacion por la ausencia y
falta de aplicacién de los mecanismos juridicos y econdémicos que protejan la seguridad
territorial de nuestros pueblos, por lo que es necesaria la inclusion en el Plan Puebla Panamé
de una estrategia regional que garantice dicha seguridad.

5.Exhortamos a los Estados nacionales a crear instrumentos juridicos nacionales, ratificar
y aplicar los instrumentos internacionales de proteccion de los derechos de los pueblos
indigenas. Instamos a los altos mandatarios a que las acciones de la estrategia del Plan
Puebla Panama se enmarquen en la promocion, garantia y desarrollo de los derechos
fundamentales de los pueblos indigenas, contemplados en dichos instrumentos.

6.Es imprescindible la creaciéon de un componente indigena para la buena marcha del
Plan Puebla Panama, que facilite el ejercicio de un enfoque transversal entre los distintos

130 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, principio 22.
131 Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible, parr. 25, disponible en www.johannesburgsummit.org.

69



70

LOS PUEBLOS INDIGENAS Y SUS DERECHOS

componentes de estrategia general y fortalezca las iniciativas de los pueblos indigenas
orientadas a promover un desarrollo con identidad, equidad y justicia social.”'*?

Algunas organizaciones indigenas son mas criticas del Plan. Varias organizaciones de
derechos humanos del Istmo de Tehuantepec (México) temen que la ejecucion del Plan en su regién
destruya su medio tradicional y sus recursos naturales, influya negativamente en su agricultura
de subsistencia y en su organizacién social y les obligue a aceptar empleos mal pagados en
maquiladoras orientadas hacia la exportacion. Concretamente se oponen a la construccion de una
autopista que cruzaria su habitat sin producirles beneficio alguno y se quejan de que sus temores
no hayan sido abordados por los organismos promotores del Plan Puebla Panama.'*

El Relator Especial desea transmitir a la Comisién de Derechos Humanos su inquietud
por el hecho de que, pese a los desmentidos de las méas altas autoridades y de los diversos
organismos nacionales e internacionales que promueven el Plan Puebla Panaméa como proyecto
de alta prioridad para la integracion y el desarrollo regional, no se haya establecido todavia ningtin
mecanismo institucional o juridico para la proteccion efectiva de los derechos humanos de los
pueblos indigenas de la zona, destinado a compensar los riesgos y amenazas potenciales para
esos pueblos que conlleva la ejecucion del Plan, ni se haya establecido todavia ningin mecanismo
eficaz para asegurar la participacion plena e informada de esos pueblos en el disefo, planificacion,
ejecucion y evaluacion de los numerosos proyectos especificos previstos en el Plan que pueden
tener efectos considerables en las comunidades indigenas de la regién. Pide a los organismos
internacionales de financiacion, la comunidad internacional y nacional de negocios y los gobiernos
de la regién que concedan la més alta prioridad a las necesidades y preocupaciones de los pueblos
indigenas en esta materia, recuerda los principios de una estrategia de desarrollo centrada en los
derechos humanos y sefala a su atencion la declaracién de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible, relativa al “papel vital de las poblaciones indigenas en el desarrollo sostenible”.

4. Conclusiones y recomendaciones

La cuestion de la explotacion de los recursos extractivos y los derechos humanos supone una
relacion entre los pueblos indigenas, los gobiernos y el sector privado que debe basarse en el
pleno reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas a sus tierras, territorios y recursos
naturales, que a su vez implica el ejercicio de su derecho a la libre determinacion'. El desarrollo
sostenible es esencial para la supervivencia y el futuro de los pueblos indigenas, cuyo derecho al
desarrollo conlleva el derecho a determinar su propio ritmo de cambio, de acuerdo con su propia
vision del desarrollo, y que ese derecho debe respetarse, especialmente su derecho a decir que no.
En relacion con los grandes proyectos de desarrollo, el consentimiento libre, previo e informado
es esencial para los derechos humanos de los pueblos indigenas y ello debe implicar la garantia
de una distribucion de los beneficios mutuamente aceptable y el establecimiento de mecanismos
independientes y mutuamente aceptables para la solucion de las controversias entre los pueblos
indigenas y el sector privado.'*

132 Carta dirigida a la Cumbre de Presidentes de los Paises Miembros del Plan Puebla Panamé (PPP), Mérida, Yucatan (México), preparada por el
“Seminario taller: andlisis de los pueblos indigenas del Plan Puebla Panama”, celebrado en Belice los dias 5 y 6 de junio de 2002, patrocinado por el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Consejo Indigena de Centroamérica. Véase http://www.bicusa.org/lac/PPP.htm; www.iadb.org/ppp/.

133 Congreso de los Pueblos Indigenas de la Region del Istmo, Tehuantepec, Oaxaca (México), 16 y 17 de mayo de 2002.

134 \/gase E/CN.4/Sub.2/AC.4/2002/3, op. cit.

135 bid.
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En la medida en que las instituciones internacionales de financiacién, como el Banco
Mundial, desempefan una funcién vital al prestar diversas formas de apoyo financiero a los
grandes proyectos de desarrollo, la revision en curso de la politica del Banco Mundial para con los
pueblos indigenas es de la mayor importancia. El Banco aplica a los pueblos indigenas una politica
especial destinada a asegurar que los proyectos de desarrollo por él financiados no producen un
efecto desfavorable en los pueblos indigenas y que los beneficios de los proyectos se adaptan a las
necesidades especificas de esos pueblos.'*® Pero algunos consultores sostienen que esta politica
no respeta las normas internacionales de derechos humanos aplicables a los pueblos indigenas
e insisten particularmente en los derechos colectivos de los indigenas a sus tierras y territorios
ancestrales.' El Relator Especial recomienda que la nueva politica del Banco sobre los pueblos
indigenas respete estrictamente todas las normas internacionales existentes y futuras sobre los
derechos humanos de las poblaciones indigenas.

Cada uno de los grandes proyectos de desarrollo en zonas indigenas puede tener efectos
directos e indirectos, positivos y negativos, en los pueblos indigenas y sus comunidades. Bajo la
presion de los gobiernos y de las ONG, algunas empresas comerciales hacen especiales esfuerzos
por mejorar la ordenacién del territorio limitrofe y proporcionar indemnizaciones, empleo y/o
servicios sociales (vivienda, escuelas, atencion médica, servicios) a las comunidades afectadas.
Desafortunadamente, como indican las organizaciones indigenas y los informes de investigacion,
esas empresas son una minoria. Otras, ante las protestas sociales y la oposicién politica, o a la
vista del costo de participar en un desarrollo sostenible y centrado en los derechos humanos,
prefieren cerrar sus operaciones, retirar sus proyectos o abstenerse de invertir."® En tanto que,
otras empresas ejercen presiones de distintos tipos (incluida la violencia o las amenazas) para
seguir operando pese a la oposicion.

Si bien las violaciones aisladas de los derechos humanos pueden ser abordadas caso por
caso, con o sin éxito, por las comunidades afectadas, son méas bien los efectos a largo plazo de
cierto modelo de desarrollo los que entrafian una violacion importante de los derechos culturales,
sociales, medioambientales y econémicos de los pueblos indigenas. En una economia de mercado
globalizada, el medio tradicional se altera de manera irreparable; se destruyen recursos naturales no
renovables o se explotan exclusivamente en interés privado; numerosas comunidades y poblaciones
son desarraigadas, expulsadas o reasentadas sin reparar en sus derechos y necesidades reales,
con el acompanamiento a veces de la violencia organizada para intimidarles, acosarles y hacerles
respetar decisiones adoptadas por intereses ajenos sin su consentimiento o contra su voluntad.
Los mismos resultados se consiguen a menudo mediante el soborno, la corrupcién y la apropiacion
indebida.

Aunque los pueblos indigenas han hecho importantes avances en los (ltimos decenios,
todavia se les considera en muchos paises ciudadanos de segunda clase cuyas necesidades y
aspiraciones los gobiernos ignoran casi siempre. Con frecuencia se les niega la participacion
politica efectiva en el gobierno y en el sistema electoral, y los partidos politicos establecidos rara

13 Banco Mundial, Summary of Consultations with External Stakeholders regarding the World Bank Draft Indigenous Peoples Policy (Draft OP/BP 4.10)
18 de abril de 2002 (actualizado el 8 de julio de 2002) pag. 2 http://www.wordbank.org/.

137 Ibid., pags. 4 a 7.

138 En México, en los (ltimos anos, las protestas organizadas consiguieron detener la construccion de una central hidroeléctrica, un club privado de
golf y un aeropuerto internacional, obras que habrian alterado gravemente las condiciones de vida de las poblaciones indigenas y las comunidades de
campesinos.
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vez disipan sus preocupaciones. Las estructuras de poder locales y nacionales tampoco han sido
favorables a la emancipacion de los pueblos indigenas. La proteccion eficaz de sus derechos
humanos exige que participen como ciudadanos libres e iguales en la adopcion de las decisiones
que afectan a su supervivencia futura como pueblos especificos.’® Ello significa también que es
preciso oir su voz y satisfacer sus demandas y reclamaciones cuando se adoptan a nivel nacional
e internacional las principales decisiones sobre las prioridades de desarrollo y la asignacion de
recursos. Cuando se emprendan proyectos de desarrollo en los territorios indigenas, los derechos
humanos de los pueblos y comunidades indigenas deben gozar de la maxima prioridad.

Al estudiar los objetivos, costos y beneficios de todo proyecto de desarrollo en territorios
indigenas, y en particular cuando se prevén grandes inversiones publicas o privadas, los gobiernos
deberian considerar como factor vital los derechos humanos de los pueblos indigenas. Los posibles
inversionistas deben ser conscientes en todo tiempo de que los derechos humanos de los pueblos
indigenas deberian constituir uno de los principales factores de las decisiones de inversion en
proyectos de desarrollo en zonas indigenas o en proyectos que puedan afectar a las poblaciones
indigenas directa o indirectamente. Nada puede justificar la ignorancia de esos derechos.

El desarrollo sostenible se debe entender no sélo en términos de ordenacion del medio
ambiente sino también del respeto de los derechos humanos en todo momento, en particular de los
derechos humanos de los pueblos indigenas. Todo proyecto o estrategia de desarrollo a largo plazo
que afecte a zonas indigenas debe contar con la plena participacion de las comunidades indigenas,
siempre que sea posible, en las fases de disefio, ejecucion y evaluacién. El consentimiento libre,
previo e informado, asi como el derecho de libre determinacion de las comunidades y pueblos
indigenas, han de ser condiciones previas necesarias de esas estrategias y proyectos. Los
gobiernos deben estar preparados para trabajar estrechamente con los pueblos y organizaciones
indigenas a fin de llegar a un consenso sobre los proyectos y estrategias de desarrollo, y establecer
los mecanismos institucionales adecuados para abordar esas cuestiones.

Los efectos econdémicos, sociales y culturales a largo plazo de los grandes proyectos
de desarrollo en los medios de subsistencia, la identidad, la organizacion social y el bienestar de
las comunidades indigenas deberan incluirse en la evaluacion de los resultados previstos y se
deberan seguir de cerca de manera regular. Entre esos efectos figuraran las condiciones sanitarias
y alimenticias, las migraciones y el reasentamiento, la mutacion de las actividades econdmicas, el
nivel de vida, asi como las transformaciones culturales y las condiciones psicosociales, y se prestara
especial atencion a las mujeres y los nifios. Cuando los grandes proyectos de desarrollo invadan
territorios indigenas tradicionales o dominios ancestrales, los derechos indigenas de propiedad
sobre sus tierras se deberadn considerar derechos humanos en todo tiempo, con independencia de
que estén o no juridicamente reconocidos.

Las organizaciones indigenas deberian tratar de exponer pdblicamente sus puntos de
vista sobre los grandes proyectos de desarrollo en sus primeras fases y estar dispuestas a trabajar
con los gobiernos, las instituciones multilaterales de financiacién y las empresas privadas a fin
de buscar soluciones aceptables para los conflictos. Se alienta a las ONG a que apoyen esos
esfuerzos, en particular en lo que respecta a la posibilidad de preparar y promover proyectos y
estrategias de desarrollo alternativos, desde la perspectiva de los derechos humanos.

13 Una de las principales quejas que escuché durante mi visita oficial a Guatemala en septiembre de 2002, era que pese a que los pueblos indigenas
constituian la mayoria demogréfica del pais, los sectores dominantes de la sociedad no les consideraban interlocutores en pie de igualdad.
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Las diferencias que surjan en la fase de ejecucién de los grandes proyectos de desarrollo
entre los pueblos indigenas, los gobiernos y las empresas comerciales se examinaran en todo
momento en el marco de la democracia, el didlogo franco y la negociacién, y no se consideraran
nunca problemas de orden publico o de seguridad nacional, que suelen entranar una intervencion
militar o policial que puede violar los derechos humanos de los pueblos indigenas.

Las organizaciones internacionales, como los bancos de desarrollo y los organismos de
las Naciones Unidas sobre el terreno, estaran dispuestas en todo tiempo a apoyar a los pueblos
y comunidades indigenas, situando los derechos humanos en el centro de la cooperacion para la
ejecucion de los grandes proyectos de desarrollo en zonas indigenas.

13
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lll. Tercer informe: La justicia y los derechos indigenas
(2004)

Este capitulo’® se centra en los obstaculos, disparidades y retos con que se enfrentan los pueblos
indigenas en el ambito de laadministracion de justiciay la consideracion del derecho consuetudinario
indigena en los sistemas juridicos nacionales, cuestiones que los representantes de los indigenas
y las delegaciones de los gobiernos han reiterado que tenian importancia fundamental para el
pleno disfrute de los derechos humanos de los pueblos indigenas, en el Grupo de Trabajo sobre
las Poblaciones Indigenas, en la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacién Racial,
la Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia, en la Comision de Derechos Humanos vy,
Gltimamente, en el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas.

Los derechos de los indigenas suelen negarse en la practica aunque exista legislacion
de proteccion, hecho que es motivo de particular preocupacion en la administracion de justicia.
El sistema de justicia comprende diversos tipos de instituciones como las cortes y tribunales, el
registro civil y el de la propiedad, los correccionales y las carceles, las unidades designadas de
las fuerzas del orden, el ministerio puablico y servicios juridicos de todo tipo, como los centros
de asistencia juridica. Los principales problemas en la esfera de los derechos indigenas guardan
relacién con la tierra, el territorio, el medio ambiente y los recursos naturales, asi como con
el idioma, la cultura y la educacién. La existencia de un sistema de justicia eficaz y justo es
fundamental para promover la reconciliacion, la paz, la estabilidad y el desarrollo entre los pueblos
indigenas.

La informacion procedente de distintas fuentes indica que, en muchos paises, los pueblos
indigenas no disfrutan de igualdad de acceso al sistema de justicia y que en el funcionamiento de
éste suelen ser objeto de diversas formas de discriminacién. Ello se debe en parte al racismo y en
parte a la no aceptacion de las costumbres y leyes indigenas por parte de las instituciones oficiales
juridicas del Estado nacional. Los indigenas tienen una presencia desproporcionada en la justicia
penal, donde a menudo se les niegan las debidas garantias procesales y son victimas de actos de
violencia y de malos tratos. Las mujeres y nifos indigenas son particularmente vulnerables a este
respecto. Se producen numerosos casos de criminalizacién de actividades de protesta politica
y social de los indigenas. Las diferencias lingiiisticas y culturales intervienen también en esta
dinamica de discriminacion y no siempre reciben la atencién que merecen por parte del Estado.
Algunos paises han hecho avances por lo que respecta al reconocimiento de las necesidades
especificas de los indigenas en la esfera de la justicia y han establecido leyes e instituciones que
tienen como fin proteger los derechos humanos de los indigenas. Se observa una aceptacion
gradual del derecho consuetudinario de los indigenas por parte de los tribunales y los legisladores,
asi como de la administracion puablica. Algunos paises estan ensayando instituciones juridicas y
mecanismos de resolucion de conflictos alternativos, con resultados alentadores.

El Relator Especial recomienda que los Estados realicen estudios exhaustivos y, de ser
necesario, introduzcan reformas en sus sistemas de justicia para proteger mejor los derechos de
los pueblos indigenas. Invita a la Comision de Derechos Humanos a tratar de esta cuestion con

1% Documento de Naciones Unidas E/CN.4/2004/80
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los Estados Miembros. Las reformas deberian comprender el respeto de las costumbres juridicas,
el idioma y la cultura indigenas en los tribunales y en la administracién de justicia; la plena
participacion de los indigenas en la reforma de la justicia y el establecimiento de mecanismos de
justicia alternativos.

1. Administracion de justicia, pueblos indigenas y derechos humanos

Una de las esferas mas problematicas de los derechos humanos de los pueblos indigenas es la
administracion de justicia. La proteccion eficaz de los derechos humanos sélo se lograra si todas
las personas, sin discriminacion alguna, tienen libre acceso a la justicia, y si ésta se administra
plena, desinteresada e imparcialmente. Tal como se ha sefialado en los capitulos anteriores,
durante largos periodos los pueblos indigenas han sido victimas historicas de una persistente y
sistematica denegacion de justicia.

En este contexto la justicia debe entenderse no sélo como la aplicacién efectiva de la
ley y el funcionamiento de un buen sistema judicial, sino también como un proceso en el que
las personas que se encuentran permanentemente en situacion de acusada desventaja pueden
encontrar la forma de superar los distintos tipos de desventajas por medios legitimos y socialmente
aceptables a largo plazo. Los pueblos indigenas son un sector de la sociedad humana (aunque
no el tnico) que se encuentra en esa situacion. Entre las respuestas sociales que pueden darse a
esas persistentes desigualdades que afectan a los individuos y a las colectividades cabe senalar
los distintos tipos de politicas publicas, las medidas correctivas, la restitucion, la indemnizacion
y el acceso a los tribunales. Todas esas medidas se han tratado de aplicar en alguna parte en
un momento u otro con resultados que, aunque muy diversos, sirven de piedra de toque para
determinar la situacion real de los derechos humanos en los Estados.

Las comunidades indigenas han hecho prolongados y denodados esfuerzos por poner
fin a esas injusticias estructurales, aunque no siempre lo han logrado. Se han servido, en distinta
medida, de diversos medios, como el enfrentamiento, la movilizacion, la negociacion, la legislacion
y las vias judiciales. Por ejemplo, los indigenas de Canada han recurrido activamente a los
tribunales para que se hiciera justicia y han conseguido algunos éxitos considerables, pero la
litigacion es un proceso prolongado y caro que no esta siempre al alcance de los pueblos indigenas
de otros paises con tradiciones juridicas diferentes. Los enfrentamientos y la movilizacién social
se producen en muchos lugares en los que los procesos juridicos y politicos no obran a favor de los
derechos de los pueblos indigenas. En los ultimos afnos la negociacion y la promulgacion de leyes
se han convertido en un importante recurso para los derechos indigenas, pero aln en esos casos
sigue abierta la cuestion de su aplicacion en la practica. En este amplio contexto, los aspectos de
la justicia con que se enfrentan los pueblos indigenas adoptan formas muy diferentes que pueden
abordarse adoptando diversos enfoques.

Los tribunales y los derechos de los pueblos indigenas

La denegacion generalizada de la justicia puede ser el resultado de procesos histéricos como la
apropiacion de tierras indigenas por colonizadores y pobladores propiciada por la ya desaparecida
doctrina de terra nullius, la imposicion de planes de concesion de tierras de los que se excluia a
las comunidades indigenas, el no reconocimiento de su identidad cultural, la derogacidn unilateral
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de tratados y acuerdos con los pueblos indigenas por parte de los gobiernos nacionales, el expolio
del patrimonio cultural de las comunidades autéctonas, el rechazo oficial del uso de los idiomas
indigenas, etc. Los derechos a la tenencia de la tierra han jugado un papel fundamental en la
bisqueda de la justicia por parte de los pueblos indigenas. Cuando las leyes y los tribunales
amparan la expropiacion de las tierras indigenas (como ha ocurrido a lo largo de la historia en
muchas partes del mundo), se act(ia en detrimento de la causa de la justicia. Por otra parte, algunas
decisiones judiciales y nuevas leyes adoptadas en algunos paises permiten abrigar la esperanza de
que la situacion mejore en algunas circunstancias a medida que vayan evolucionando las normas
internacionales relativas a los derechos humanos de los pueblos indigenas. A continuacion se dan
ejemplos de lo expuesto.

Las decisiones de los tribunales se basan a veces en el reconocimiento del titulo indigena,
y revelan la existencia de una alentadora tendencia en varios paises. En Australia, por ejemplo, el
Tribunal Supremo observé que debia sustanciarse de hecho la naturaleza y la existencia del titulo
autdctono haciendo referencia a las leyes y costumbres de los habitantes indigenas que poseian
ese titulo. No obstante, en otra decision del 2002, relativa a la reivindicacion de tierras de los yorta
yorta, el Tribunal Supremo impuso requisitos sobre las reclamaciones de tierras autdctonas que
resultaban mas dificiles de cumplir para los pueblos indigenas.

En Estados Unidos, un tribunal de Oklahoma dictaminé que la cuestion juridica relativa
a la ocupacion de la tierra se resolveria teniendo en cuenta el modo de vida, las costumbres y los
usos de los pueblos indigenas que eran sus usuarios y ocupantes. La Corte Interamericana de
Derechos Humanos defendié los derechos de la comunidad indigena awas tingni a la proteccion
de sus propiedades en un caso histdrico contra el Estado nicaragiiense, que no habia reconocido y
preservado la integridad del derecho al uso y goce de la comunidad sobre sus tierras y recursos. Sin
embargo, en 2002, lacomunidad interpuso un recurso por violacién de los derechos constitucionales
ante el Tribunal de Apelaciones de Bilwi para obligar al Estado a cumplir la sentencia de la Corte.

El tribunal de distrito de Sapporo, en Japdn, dictamind que la expropiacion de las tierras
ainu y la inundacién de importantes lugares religiosos, culturales y arqueoldgicos ainu eran ilegales
(véase el capitulo anterior). En Malasia un tribunal decidié que los orang asli tenian derecho de
propiedad a las tierras ancestrales y tradicionales ocupadas por ellos, asi como derecho de uso
y aprovechamiento de éstas. A finales de los afios noventa, la Corte Constitucional de Colombia
defendio los derechos de la comunidad indigena u'wa en contra de la concesion de una licencia
para la prospeccidn petrolera en territorio indigena que el Gobierno habia concedido a una empresa
multinacional sin el consentimiento previo de la comunidad. En otro caso, la Corte defendié
los derechos de la comunidad emberéa-katio amenazados por las actividades de una empresa
hidroeléctrica que eran nocivas para el medio ambiente y ponian en peligro la supervivencia de
esta comunidad indigena.

El Tribunal Supremo de Noruega decidié que los sami de Manndalen eran los propietarios
legitimos de los terrenos de Svartskogen basandose en su uso desde tiempo inmemorial, en contra
de la decision de la Comision de Tierras No Demarcadas que habia considerado que eran tierras
de propiedad del Estado. En una causa anterior, la mayoria del Tribunal habia fallado a favor
de la comunidad de pastores de renos sami que reivindicaban el uso de los pastos comunales
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ancestrales de Selbu, frente a las reclamaciones opuestas de agricultores particulares propietarios
de tierras que desde el siglo XIX habian recibido el apoyo oficial de la Comision de Laponia.'

La comunidad de Richtersveld de la provincia de Northern Cape (Sudéfrica) esté
integrada por unos 5.000 khoikhois que han vivido alli desde tiempo inmemorial. A finales de
los afos veinte se abrié una mina en sus tierras y la comunidad fue trasladada a una reserva
cercana. El Tribunal de Tierras determind que los derechos que la comunidad de Richtersveld
pudiera tener a la tierra habian prescrito cuando la zona fue anexionada por los britanicos en 1847.
En el fallo se decia que los khoikhois “no estaban suficientemente civilizados” para tener derecho
a sus territorios tradicionales, que habian sido declarados terra nullius y se habian convertido en
tierras de la Corona reconocidas después de la anexion. Sin embargo, en el 2003, en respuesta a
una apelacion, la Corte Constitucional de Sudafrica ordend la restitucion de las tierras, incluidos
los derechos mineros. La Corte dictaminé que la comunidad de Richtersveld habia poseido en
exclusiva las tierras reclamadas antes de la anexion por parte de la Corona Britanica en 1847 y que
esos derechos perduraban después de la anexién. El Tribunal de Tierras habia errado al determinar
que la comunidad habia perdido sus derechos porque no estaba suficientemente civilizada para
que se reconociera su derecho a la tenencia de la tierra. También se dictamind que las practicas
que originaron la expropiacion eran discriminatorias por motivo de raza pues se basaban en la
premisa -falsa, aunque tacita- de que, debido a la raza de la comunidad de Richtersveld y a su falta
de civilizacion, ésta habia perdido sus derechos a las tierras en el momento de la anexion.

En marzo de 2000, la Corte Suprema de Kenya dictaminé que el desalojo de entre 5.000
y 10.000 miembros de la tribu ogiek del bosque de Tinet era legal aunque afectaba a los derechos
de centenares de familias a sus tierras ancestrales. El Relator Especial invita al Gobierno de Kenya
a respetar los derechos de los ogieks a su habitat tradicional.'*

El Gobierno de Nueva Zelanda ha informado que los derechos individuales y colectivos
de los maories estan reconocidos por el sistema de justicia de dos formas. En primer lugar,
aunque en el Tratado de Waitangi no se prevé la existencia de derechos directamente ejecutables,
los tribunales de Nueva Zelanda han adoptado un planteamiento activo en la interpretacion y
aplicacion de los principios del Tratado cuando éstos se incluyen en leyes concretas. En segundo
lugar, se ha establecido el Tribunal de Waitangi para atender a las demandas individuales y
colectivas de los maories contra el Estado por incumplir los principios del Tratado. El proceso
para el arreglo de las controversias histdricas (anteriores a 1992) esta ahora bien establecido e
implica tanto la aceptacion de culpas y las reparaciones, asi como medidas para llevar a efecto
el reconocimiento de los intereses culturales en recursos y lugares concretos. El Tribunal, cuyo
mandato y jurisdiccion biculturales estan establecidos en el Tratado, sigue sirviendo de foro para
la expresion e investigacion de los derechos colectivos e individuales de los maories.

En algunas leyes nacionales se mantiene la alienacion y exclusion totales de los pueblos
indigenas del sistema de justicia. Por ejemplo, en la Constitucion del Nepal se declara que el
Estado es un reino hindl y el idioma nepalés es el idioma oficial. No se reconocen los pueblos
indigenas y existen leyes discriminatorias que prohiben a los pueblos indigenas llevar a cabo sus
actividades tradicionales, como la caza, la pesca y otras expresiones de su identidad cultural. Por

4 Kirsti Strom Bull, “The Selbu case” and “The Svartskogen case”, Norsk Retstidende, 2001.
142 Amnesty International, Racism and Administration of Justice (London, 2001), pp. 91-92.
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las mismas razones, los indigenas no pueden ocupar cargos de ningln tipo en el sistema judicial
del pais.’

Segun algunas fuentes, en la Federacion de Rusia, los derechos de los pueblos indigenas
siguen sin protegerse a pesar de la Ley federal de 1999 sobre las garantias de los derechos de
los pueblos indigenas poco numerosos de la Federacion de Rusia.'** Parece ser que el problema
principal que se plantea es que no se aplica la Ley federal en los planos regional y local, lo cual es
un problema denunciado repetidamente por drganos y expertos internacionales.'*

En otros paises hay situaciones en las que parece existir una incompatibilidad entre la
legislacion de los derechos humanos relativos a los pueblos indigenas y otras leyes sectoriales
(como las leyes sobre el medio ambiente, la explotacion de los recursos naturales o la concesion
de titulos de propiedad de tierras privadas). Cuando se pide a los tribunales que dictaminen
respecto de esas cuestiones, algunas veces sus fallos protegen los derechos de las comunidades
indigenas, pero otras pueden ir en detrimento de esos derechos. Se ha recomendado siempre que
los derechos de los pueblos indigenas enunciados en las leyes nacionales e internacionales deben
de gozar de prioridad frente a otros intereses y se ha exhortado a los gobiernos a esforzarse por
ajustar sus leyes en consecuencia. Los casos mencionados anteriormente son representativos de
los problemas con que se enfrentan las comunidades indigenas. El Relator Especial exhorta a que
en los sistemas de justicia de todos los paises se conceda la méas alta prioridad a los derechos
humanos de los pueblos indigenas y se dictamine sobre los casos que se presenten ante los
tribunales de conformidad con los principios internacionales de derechos humanos. También invita
a la Comisién de Derechos Humanos a recomendar esas medidas a los Estados miembros.

La discriminacion y el sistema de justicia

La falta generalizada de acceso al sistema oficial de justicia debido a la discriminacion directa o
indirecta profundamente arraigada en contra de los pueblos indigenas, es un rasgo importante de
las deficiencias en la proteccion de los derechos humanos. Por lo general, ello se debe tan sélo
al aislamiento fisico y a la falta de medios de comunicacion en las zonas indigenas, pero también
puede deberse a que los recursos piblicos son insuficientes para establecer un sistema judicial
eficaz en el que se tengan en cuenta las necesidades de las comunidades indigenas. En algunos
casos, mas graves, ello puede indicar que la cultura juridica oficial de un pais no esta adaptada para
hacer frente al pluralismo cultural y que los valores dominantes de una sociedad tienden a ignorar,
olvidar y rechazar las culturas indigenas. Hay numerosos estudios en los que se documentan
los perjuicios o la discriminacion que sufren los indigenas en el sistema de justicia, en particular
en el campo de la justicia penal, en la que las mujeres, los jovenes y los nifios se encuentran en
situacion particularmente desventajosa. De especial interés es la presencia desproporcionada de
indigenas en los procesos penales y en las carceles. Hay algunos casos que son buen ejemplo de
esta situacion.

14 Background paper presented at the Expert Seminar on Indigenous Peoples and Administration of Justice by Shankar Limbu (HR/MADRID/IP/
SEM/2003/BP.10).

14 Véase el informe de la Federacion de Rusia de acuerdo con el articulo 25, parrafo 1 de la Convencion Marco para la Proteccion de las Minorias
Nacionales (ACFC/SR (2000) 2).

1% Véase el Segundo informe de la Federacion de Rusia a la Comision Europea contra el Racismo y la Intolerancia (CRI (2001) 41), y la consideracion del
décimo cuarto informe periddico de la Federacion de Rusia por el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial (CERD/C/SR.1247).
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Hay préacticas de discriminacion contra los pueblos indigenas profundamente arraigadas
que se dejan sentir claramente en el sistema de justicia de algunos paises como la India. Durante
los debates sobre la reforma de la justicia se observo que los arreglos extrajudiciales se utilizan
para hacer que los indigenas y otras personas vulnerables acepten ser acusados de delitos que no
han cometido; las leyes que protegen a los grupos vulnerables no se aplican, debido a la actitud
negativa respecto de esas personas que adoptan los drganos encargados de aplicar la ley; y en una
encuesta se observa que el ministerio publico no parece funcionar debidamente.*

Los indigenas siguen siendo victimas de la discriminacion en la administracion de
justicia en Australia. Desde 1997 los aborigenes suelen constituir mas del 20% de la poblacion
carcelaria, si bien soélo son el 2.4% de la poblacion del pais. La situacion es aln peor en los centros
penitenciarios para mujeres y jovenes, dado que el nimero de mujeres indigenas es 20 veces
superior al de las no indigenas. Los jovenes aborigenes suelen ser peor tratados por la policia,
su presencia en los centros de detencién para menores es superior en un 10% a la de los no
aborigenes, y en custodia policial y en instituciones correccionales es un 21% superior. Los nifos
indigenas son mas del 40% de los nifos internados en correccionales. En un examen de la Ley
de Menores de 1927 de Nueva Gales del Sur (ley de proteccion y responsabilidad parental) se
considerd que esta habia “afectado casi exclusivamente a los jovenes aborigenes; tanto que podria
servir de base para denunciar una discriminacion racial indirecta ante los 6rganos nacionales e
internacionales.”™ Segun algunos informes, como ocurre en México,'* las mujeres indigenas son
victimas de abusos y de hostigamiento cuando estan encarceladas y a veces participan en las
redes de tréfico de drogas y de prostitucion que funcionan en las cérceles.

En Canad4, la Comision Real sobre los Pueblos Aborigenes considerd que “los pueblos
aborigenes que entran en relacion con el sistema de justicia se enfrentan a una discriminacién
manifiesta y sistematica, lo cual es uno de los motivos de que no se haya hecho justicia a muchos
aborigenes.”'® Los aborigenes canadienses constituyen el 16% de la poblacion carcelaria, aunque
sblo representan el 2% del total de la poblacion. Su tasa de encarcelamiento es 8.5 veces superior
a la de los no aborigenes, las detenciones son casi el doble y el encarcelamiento es casi 4 veces
superior al promedio nacional.’®

Los ciudadanos aborigenes detenidos son también propensos a sufrir actos de violencia.
En el 2000, por ejemplo, se acusd a unos agentes de policia de dejar que murieran por congelacion
dos hombres indigenas en las afueras de Saskatoon. En un estudio del Servicio de Prisiones del
Canada se senald que los malos tratos estaban mucho mas presentes en las vidas de las presas
indigenas que en las demés. En 1996, segin el Departamento de Asuntos Indios y del Norte
del Canada “las muertes violentas son cinco veces mas frecuentes entre las mujeres aborigenes
contempladas en la Ley de Asuntos Indios de entre 25 y 44 afios que las demés mujeres canadienses

en edades similares.”’'

1% B. Fernando, “Contemporary problems in administration of justice in India: Answers to a questionnaire formulated by the Committee on Reforms of
the Criminal Justice System”, article 2 (Asian Legal Resource Centre), vol. 1, N° 2 (April 2002), p. 17.

147 Documento de trabajo presentado por Bill Jonas al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracion de Justicia (HR/MADRID/
IP/SEM/2003/BP.25), p. 8. Véanse también las declaraciones presentadas por Aboriginal Heritage Support Group al Grupo de Trabajo sobre las
Poblaciones Indigenas en 1997 y 2000.

1% Documento de trabajo presentado por Marcia Esparza al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracion de Justicia (HR/
MADRID/IP/SEM/2003/BP.20).

149 Royal Commission on Aboriginal Peoples, 1993.

1% Documento de trabajo presentado por Daniel Watson al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracion de Justicia (HR/
MADRID/IP/SEM/2003/BP.21).

15" Aboriginal Women: A Demographic, Social and Economic Profile, Indian and Northern Affairs Canada, Summer 1996.
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En el Estado de Alaska (Estados Unidos de América), los nativos constituyen por lo
general el 34% de los presos aunque so6lo son el 17% de la poblacién. En la poblacion carcelaria, los
adultos nativos de Alaska son 3.2 veces mas numerosos que los blancos, y los menores nativos de
Alaska suelen caer en la delincuencia 1.8 veces mas que los menores blancos. Muchas de esas
personas no hablan inglés lo suficientemente bien como para entender los documentos, formularios
y procedimientos de los tribunales. No obstante, los jueces no tienen la formacion adecuada que
les permita determinar cuando es necesario utilizar un intérprete, decidir si un intérprete concreto
esta suficientemente cualificado o utilizar intérpretes en un tribunal. Los intérpretes no tienen
formacion juridica ni estan supervisados. Por otra parte, los jueces y el personal del sistema judicial
no reciben formacion periédica multicultural sobre los pueblos indigenas de sus distritos.'®?

La desproporcionada presencia de indigenas en las instituciones penitenciarias suele
estar vinculada al exceso de intervencién de la policia en las zonas habitadas por indigenas y
también a la especial atencidn que prestan los drganos de orden publico a las actividades de los
indigenas, lo que se traduce en un aumento del nimero de detenciones. En diversos estudios
se observa que los indigenas comparecen en mucha mayor medida ante los tribunales, son
acusados de mas delitos, ven denegada la solicitud de libertad provisional con mayor frecuencia,
pasan menos tiempo con sus abogados y reciben condenas mas severas cuando se confiesan
culpables.” La indiferencia de los 6rganos de orden publico ante las denuncias de los indigenas
puede ser también discriminatoria, por ejemplo, cuando la policia no atiende debidamente las
denuncias de actos de violencia y otras alteraciones del orden. Se ha sugerido que ello se debe a
que se considera que la violencia doméstica es parte de la cultura indigena o una “norma tribal”;
otros consideran que son los estereotipos racistas de los blancos los que llevan a pensar que los
indigenas no merecen la proteccion de la policia.’™

Aunque, segun el Gobierno de Nueva Zelanda no hay pruebas fehacientes de que exista
discriminacion contra los acusados maories en los tribunales, en un estudio oficial se recomienda
que “se establezcan estrategias para eliminar las actitudes negativas a fin de evitar la excesiva
intervencion de la policia entre los maories...”" En vista de que en las estadisticas sobre la
delincuencia es frecuente la aparicién de maories, el Gobierno ha establecido una estrategia para
la reduccion de la delincuencia a fin de solucionar esos problemas.'®

La violencia contra los indigenas, y en particular contra las mujeres y los jovenes, es
comun en numerosos paises, y s6lo en algunos Estados se realizan investigaciones judiciales
para investigar las denuncias de esos actos de violencia. En los paises visitados el Relator
Especial conocidé numerosos casos de actos de violencia y malos tratos fisicos a indigenas por
parte de autoridades locales, cuerpos de seguridad, unidades militares, grupos de vigilancia,
fuerzas paramilitares y grupos armados privados. Con frecuencia las organizaciones de indigenas
y de derechos humanos presentan quejas similares a los 6rganos internacionales competentes.

152 Alaska Justice Forum, N° 1 (2000); Alaska Supreme Court Report: Fairness and Access Problems and Recommendations, ibid., vol. 14, N° 3 (Fall
1997).

153 E| Comité sobre los Derechos del Nino ha observado que en Australia, los jovenes indigenas tienen mayor probabilidad de que se les niegue una
fianza (CRC/C/15/Add.79, para. 22). Ver también Canadian Criminal Justice Association, Aboriginal Peoples and the Criminal Justice System (Ottawa,
May 2000).

154 J. Baker, “The scope for reducing indigenous imprisonment rates”, Crime and Justice Bulletin, (NSW Bureau of Crime Statistics and Research), N°
55 (March 2001).

1% G, Maxwell and C. Smith, Police Perceptions of Maori: A Report to the New Zealand Police and the Ministry of Maori Development/Te Puni Kokiri,
(Institute of Criminology, Victoria University of Wellington, March 1998), p. 6.

156 Report on Combating and Preventing Maori Crime (2002).
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En ellas se revela una practica sistematica y acusada de violaciones de derechos humanos de
indigenas a los que la administracion de justicia debe hacer frente decididamente donde quiera que
se produzca.

Segun algunos informes sobre la situacion de los indigenas encarcelados, éstos se
encuentran en carceles abarrotadas y en condiciones de vida muchas veces infrahumanas, sin
acceso a los servicios basicos de salud y de otro tipo, en violacion de los principios internacionales
para el trato de los presos, y las carceles suelen estar alejadas de sus comunidades de origen,
por lo que les es dificil mantenerse en contacto con sus familias. También se han recibido quejas
sobre las restricciones de sus derechos religiosos por parte de las autoridades carcelarias, tales
como el acceso a sus guias espirituales, que a veces son victimas de hostigamiento, o sobre las
limitaciones que se imponen a las practicas religiosas de los reclusos y sus defensores.

Las leyes que imponen penas obligatorias de prision para castigar las faltas de menor
importancia también parecen estar dirigidas a las que cometen los indigenas. ElI Comité de los
Derechos del Nifo (véase A/53/41), el Comité de Derechos Humanos (CCPR/C/AUS/98/3 y 4) y el
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial (véase CERD/C/304/Add.1 y A/55/18) han
observado que esta medida discrimina en la practica a los pueblos indigenas y lleva a la aplicacién
de penas que no guardan relacion con la gravedad de los delitos cometidos. Es alentador que en
la Ley de reforma de la justicia de menores (N° 2) de 2001 de Australia se suprimiera la condena
obligatoria de los imputados menores, mientras que en la Ley de reforma de las penas (N° 3) de
2001 se suprimiera la pena obligatoria por delitos contra la propiedad cometidos por adultos.'’

Los Estados deberian velar por que los nifios indigenas en contacto con el sistema
de justicia de menores estuvieran protegidos de la discriminacion y por que se respetaran sus
derechos culturales. En muchos paises los indigenas se enfrentan a la discriminacion en todos
los niveles de la sociedad; por esa razon, es fundamental formar a los funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley sobre los derechos de los nifios y sensibilizarlos sobre las practicas
discriminatorias en un medio intercultural. Los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley
deben tener especialmente en cuenta las necesidades de las nifas indigenas en contacto con el
sistema de justicia de menores.

A veces los nifos indigenas se encuentran en desventaja porque sus familias no pueden
pagar los servicios de un abogado y no se les proporciona asistencia juridica gratuita. Los nifos
indigenas corren el riesgo de no ser defendidos debidamente y, por consiguiente, de ser declarados
culpables y de ser condenados a penas mas severas que los nifios no indigenas. La asistencia
juridica debe proporcionarse también en el idioma de los indigenas y ser de buena calidad. En la
Convencidn sobre los Derechos del Nifio se enuncian los derechos de los nifios en el sistema de
justicia que deben ser protegidos eficazmente por las autoridades del Estado en toda circunstancia,
especialmente en el caso de los jévenes y nifios indigenas en un medio intercultural. Debido a la
distancia geogréfica y cultural que separa a las comunidades indigenas de los drganos oficiales, las
tasas de registro de nacimientos de nifios indigenas suelen ser bajas. La inscripcién en el registro
es importante para que todos los nifios puedan disfrutar de la proteccién que se les otorga en el
sistema de justicia de menores.

17 J. Bessant, “Australia’s mandatory sentencing laws, ethnicity and human rights”, International Journal on Minority and Group Rights, vol. 8, N° 4
(2001), pp. 369-384.



Rodolfo Stavenhagen

El idioma de las actuaciones judiciales suele ser un problema para la debida proteccion
de los derechos de los indigenas. En los paises en los que los idiomas autéctonos no gozan de
reconocimiento oficial ello puede constituir una desventaja considerable. En muchas ocasiones,
y en contra de lo dispuesto en la ley, no se cuenta con intérpretes ni defensores plblicos para
los indigenas y en el caso de existir, a veces no tienen la formacion adecuada o no conocen
bien la cultura de los indigenas. Es comdn que los funcionarios del sistema de justicia tengan
prejuicios respecto de los indigenas de sus distritos. Esa situacion es frecuente en algunos paises
de Asia donde el idioma utilizado en los textos y en los procedimientos judiciales es el inglés o
un idioma nacional que la comunidad indigena no comprende.'® Cuando los indigenas no pueden
participar activamente en los procedimientos judiciales son particularmente vulnerables y estan
incapacitados para ejercer el control de aspectos fundamentales que influirdn en sus vidas.

En Guatemala, el derecho de los acusados a contar con los servicios de un intérprete en
el idioma maya se introdujo en el Codigo Penal en 1992 y desde 1998 se contrata a intérpretes
judiciales. No obstante, enla practica la administracion de justicia ordinaria suele ignorar el derecho
de los indigenas y lo criminaliza, y también discrimina a los indigenas por su lengua y su cultura.
La lengua suele ser uno de los principales obstaculos que impiden el acceso de los indigenas a
la justicia ordinaria, los registros nacionales y a los procedimientos juridicos. Los hablantes de
lenguas indigenas se encuentran en desventaja en la administracion de justicia, que se desarrolla
en un marco cultural y lingiiistico que les es ajeno. Los procedimientos judiciales tienen lugar
en espafol, incluso en zonas con alta concentracion de indigenas, y el nimero de profesionales
o de intérpretes judiciales bilinglies es absolutamente insuficiente. La situacion de las mujeres
indigenas es mas grave aln debido a que presentan tasas mas altas de monolingiiismo y de
analfabetismo."®®

Los funcionarios de la administracién de justicia deberian recibir formacién intercultural
permanentemente. Los funcionarios de los drganos judiciales deben conocer alos grupos indigenas
de sus zonas. Los indigenas deben tener la oportunidad de formar parte de la administracién
judicial a fin de superar el ambiente de “indefension aprendida” en que se encuentran. Los Estados
deberian adoptar medidas positivas que fomentaran la contratacion de indigenas en los érganos
legislativos, judiciales, policiales y penitenciarios.

Afin de facilitar los contactos de los indigenas con el sistema judicial, se ha propuesto la
idea de crear facilitadores o guias judiciales. El guia es una persona familiarizada con los sistemas
juridicos y los procesos judiciales que también comprende los idiomas y las culturas indigenas.
En diversos tribunales de Manitoba y Colorado ya se ha creado esta institucién. En Canada, la
Ley de enjuiciamiento penal de menores de 2003 ya es una medida en este sentido que permite
reducir el uso del sistema de justicia oficial y del encarcelamiento y mejorar los mecanismos
de reinsercion y rehabilitacion de jévenes indigenas. La ley también aplica los principios de
participacion y consulta con las comunidades indigenas respecto de los jévenes en el sistema
de justicia penal.'®® El Comité de los Derechos del Nifio ha recomendado que los Estados Partes
respeten los métodos practicados habitualmente por los pueblos indigenas para castigar los delitos
penales cometidos por menores cuando ello sea en el interés superior del nifio, de conformidad con

158 Asian Development Bank, Legal Empowerment: Advancing Good Governance and Poverty Reduction, 2001.
1% Ver R. Yrigoyen Fajardo, Justicia y Multilingiiismo, Guatemala, USAID, 2001, p. 21.
160 \Ver Commission on First Nations and Métis Peoples and Justice Reform, A Dialogue in Process: Focus on Youth - Interim Report (2003).
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la Convencion sobre los Derechos del Nifio. Todos estos aspectos también se tienen en cuenta en
otros instrumentos nacionales relacionados con la justicia de menores, como las Reglas Minimas
de las Naciones Unidas para la Administracion de la Justicia de Menores (Reglas de Beijing) y las
Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencion de la Delincuencia Juvenil (Directrices de
Riad).'s'

A este respecto, se ha considerado que los métodos tradicionales de justicia restitutiva
son un medio positivo de sancionar los delitos cometidos por menores, de conformidad con los
principios de derechos humanos. Las tradiciones indigenas pueden ser un medio de tratar a
los nifios en conflicto con la ley de forma constructiva, sin recurrir a los métodos punitivos, lo
cual favorecera su reinsercién en la comunidad. Los métodos constructivos para tratar a los
nifios en conflicto con la ley deben basarse en las tradiciones indigenas; los métodos educativos,
orientados a la rehabilitacion del menor, con la participacién de la comunidad, resultan menos
costosos y mas eficaces que el encarcelamiento.

Los obstaculos a los que se enfrentan los indigenas en el sistema de justicia son
sintomas de una situacion mas general de problemas sociales complejos relacionados con una
historia de discriminacién, marginacion y exclusion social, asi como de pobreza y desempleo, que
generalmente desemboca en el alcoholismo y en el consumo de drogas ilicitas, la falta de vivienda
y la violencia. Las mujeres indigenas se ven més afectadas por los factores socioeconémicos. El
encarcelamiento suele producirse en el contexto de niveles intolerablemente altos de violencia
familiar, excesiva intervencion de la policia en determinados casos, mala salud, desempleo y
privaciones. En algunos estudios sobre las reclusas indigenas se exponen numerosos casos de
vidas constantemente amenazadas por la violencia.

La discriminacion contra los pueblos indigenas (asi como otras minorias de todo tipo) en
la administracion de justicia es muy comdn.'? Aunque suele estar relacionada con los prejuicios
personales y las actitudes subjetivas de jueces, magistrados, abogados, fiscales y funcionarios
del Estado, esa discriminacion se debe principalmente al rechazo sistemético de las culturas e
identidades indigenas. La administracion de justicia no hace sino expresar los valores dominantes
de una sociedad, y cuando son contrarios a los pueblos indigenas (que es lo mas frecuente)
se reflejan en los tribunales. Esta situacion no ha empezado a cambiar hasta los Ultimos afios
debido en buena parte a los cambios que se han producido en el ambito internacional. El Relator
Especial exhorta a todos los miembros de las instituciones judiciales y otras instituciones conexas
a tener debidamente en cuenta las culturas y valores de los pueblos y comunidades indigenas al
administrar y garantizar la justicia, en el sentido mas amplio y mas generoso del término, a las
comunidades y pueblos indigenas.

'8! | as Directrices de Riad mencionan especificamente a los nifios indigenas y enfatizan que “debera darse atencion especial a los nifios de familias
afectadas por problemas causados por el cambio econémico, social y cultural rapido y desigual, en particular los nifos de familias indigenas, migrantes
y refugiadas” (para. 15). Las Reglas de Beijing contienen varios puntos con respecto a la necesidad de atender la diversidad cultural de los jovenes
en el sistema de justicia.
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La criminalizacion de las actividades de protesta de los indigenas

Una de las deficiencias mas graves en la proteccion de los derechos humanos de los ultimos
anos es la tendencia a la utilizacion de las leyes y de la administracion de justicia para castigar
y criminalizar las actividades de protesta sociales y las reivindicaciones legitimas de las
organizaciones y movimientos de indigenas en defensa de sus derechos. Segun algunos informes,
esas tendencias adoptan dos formas: la aplicacién de leyes de emergencia, como las leyes contra
el terrorismo, y el procesamiento de manifestantes como autores de delitos comunes (por ejemplo,
intrusion en propiedad ajena) para reprimir las protestas sociales. Hay numerosos ejemplos de
casos en distintas partes del mundo.

En la India, tras la adopcion de la Ley de prevencion del terrorismo de 2002 se ha
detenido a muchos adivasis de Jharkhand, entre los que se encuentran activistas, nifos y ancianos
indigenas. Hasta marzo de 2003, cuando el Tribunal Supremo de Madras confirmé la supremacia
de la Ley de enjuiciamiento de menores frente a las leyes antiterroristas, varios menores indigenas
habian sido detenidos como terroristas.'®

En Guatemala, por ejemplo, el sistema de justicia penal tiende a castigar con excesiva
severidad algunos tipos de delitos que tienen menor importancia social o que podrian sancionarse
de forma distinta. Un ejemplo de ello son los delitos contra la propiedad, que podrian resolverse
mediante indemnizaciones. Sin embargo, en el Codigo Penal se prohibe la conmutacion de la
condena de prision por la indemnizacion pecuniaria en el caso del robo o del robo a mano armada,
mientras que si se contempla en caso de homicidio. Los delitos contra la propiedad son los méas
frecuentes en los tribunales y los condenados por ello llenan las carceles. En vista de los profundos
problemas sociales que se plantean, con la respuesta penal a los conflictos sociales se tiende a
criminalizar la reivindicacion social de los derechos. Un ejemplo de esta tendencia es el uso de
la acusacion de intrusion en propiedad ajena (castigada con penas de tres a seis anos de carcel)
contra personas que a veces no hacen mas que ocupar pacificamente un trozo de tierra en el
marco de un conflicto social por los derechos de propiedad de tierras tradicionales.®

Una situacion similar se produce en Chile, donde dirigentes de una comunidad mapuche
han sido condenados a largas penas de prision por supuestos actos terroristas cometidos en el
marco de un conflicto social por los derechos de tenencia de la tierra, lo que permite albergar
serias dudas sobre las garantias procesales en el pais (véase E/CN.4/2004/80/Add.3).

Histéricamente, las organizaciones de campesinos indigenas que reclamaban la
propiedad de las tierras en Honduras no son bien vistas por los gobiernos. El encarcelamiento
de dirigentes sindicales e indigenas, sumado a la falta de intérpretes y de representacion juridica
de caracter profesional explican la desproporcion de la poblacién indigena en el sistema penal.
Segun Amnistia Internacional, en el Gltimo decenio, agentes de policia, escuadrones de la muerte
y militares habrian participado en el asesinato de dirigentes indigenas.'®

162 \/éase el informe preliminar de Leila Zerrougui, Relatora Especial nombrada para realizar un estudio detallado sobre la discriminacion en el sistema
de justicia criminal (E/CN.4/Sub.2/2003/3).

163 Documento de trabajo presentado por Sukas Chakma al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracién de Justicia (HR/
MADRID/IP/SEM/2003/BP.11).

164 R, Yrigoyen Fajardo and V. Ferrigno Figueroa, Acceso a la Justicia en Guatemala: Situacion y Propuestas, 2003.

18 \er Amnesty International, “Honduras: Justice Fails Indigenous People” (1999), and “Honduras: Stop Abuses Against Indigenous People” (2000).
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En México, se informa que activistas de comunidades indigenas han sido perseguidos y
encarcelados sobre la base de acusaciones inventadas de delitos comunes por su participacién en
movilizaciones sociales para resolver cuestiones de derechos (véase E/CN.4/2004/80/Add.2).

Durante sumisidn a Filipinas en 2002, se informé al Relator Especial que las organizaciones
indigenas que defendian territorios ancestrales y derechos de tenencia de tierras o se oponian a la
invasion de sus territorios por intereses comerciales foraneos, podian ser calificados de subversivos
y sus miembros perseguidos como terroristas (véase E/CN.4/2003/90/Add.3, parr. 49).

SegUn informaciones facilitadas al Relator Especial durante su visita a Canada en abril
de 2003, los miembros de las primeras naciones que se enfrentan activamente a las autoridades
estatales para defender derechos de tenencia de tierras o de pesca (como ocurre en Columbia
Britanica y en Nueva Escocia) suelen ser perseguidos y condenados por delitos comunes, sin tener
en cuenta las repercusiones sociales y culturales de sus actos.

Se ha senalado repetidamente el caso de Leonard Peltier, un activista indigena que fue
condenado en 1975 tras un tiroteo en Wounded Knee (Dakota del Sur, EE.UU.). Hace méas de 25
anos, Leonard Peltier fue juzgado y condenado a pena de prision en un juicio, realizado al parecer
sin las debidas garantias, por lo que diversas distinguidas personalidades han pedido clemencia. '
El caso sigue siendo motivo de grave preocupacion.

Una tendencia inquietante de la situacion actual es que los abusos de los derechos
humanos se producen no sélo durante estados de excepcién o en regimenes autoritarios y
no democraticos, sino también en el marco del estado de derecho en sociedades abiertas
y transparentes en las que las instituciones juridicas tienen como fin proteger a los individuos
de la injusticia y proporcionan a toda victima de supuestas violaciones de derechos humanos
mecanismos para acceder a la justicia y garantias procesales. Los atentados contra los derechos
de los indigenas suelen producirse en el contexto de actuaciones colectivas iniciadas en apoyo de
reivindicaciones sociales legitimas de las comunidades indigenas victimas de la marginacion, la
exclusion social y la discriminacion. Hay intereses privados y autoridades del poder local que se
sienten asediadas que suelen servirse de la ley para desarticular esos movimientos, castigando
a los dirigentes mas destacados ya sea mediante la aplicacion de reglamentos y leyes penales
comunes o invocando leyes antiterroristas politicamente motivadas. El Relator Especial exhorta
a que no se castiguen las actividades de protesta social legitimas de las comunidades indigenas
utilizando leyes penales que tienen como fin castigar delitos que atentan contra la estabilidad de
las sociedades democraticas. El Relator Especial insta a los Estados a utilizar medios no judiciales
para resolver los conflictos sociales mediante el didlogo, la negociacion y el consenso.

El derecho y la cultura indigenas y la resolucion alternativa de controversias

Los pueblos indigenas reclaman decidida y persistentemente el reconocimiento de sus culturas
y sistemas juridicos consuetudinarios en la administracion de la justicia. Se ha sefialado que el
no reconocimiento de los usos y leyes consuetudinarias autéctonas es indicio de la existencia
de violaciones de derechos humanos que llevan a abusos en el sistema de administracion de

165 \/éase la Carta Abierta de Mary Robinson, Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos al Presidente de los Estados Unidos,
22 de diciembre de 2000.
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justicia. El no reconocimiento del derecho indigena forma parte de la negacién de las identidades,
sociedades y culturas indigenas por parte de los Estados coloniales y poscoloniales, y es una
de las dificultades con que tropiezan los Estados modernos para reconocer su propia identidad
multicultural. En muchos paises la concepcion monista del derecho nacional impide el debido
reconocimiento de las tradiciones juridicas plurales y conduce a la subordinacién de los sistemas
juridicos consuetudinarios a una sola norma juridica oficial. En esas circunstancias, las tradiciones
juridicas no oficiales apenas han sobrevivido o se han hecho clandestinas. Aunque en los tribunales
se ofrece seguridad juridica en el marco de un solo sistema judicial oficial, los pueblos indigenas,
cuyo propio concepto de legalidad se ignora, sufren inseguridad juridica en el sistema oficial y
sus préacticas juridicas suelen ser criminalizadas.'® En vista de la discriminacién que existe en
los sistemas judiciales nacionales, no es de extrafiar que muchos pueblos indigenas desconfien
de éstos y que reivindiqguen un mayor control de los asuntos familiares, civiles y penales. Ello
refleja diversas cuestiones relativas al autogobierno y a la libre determinacion. Para subsanar las
numerosas injusticias y vejaciones que sufren los pueblos indigenas en el sistema de justicia, se
han ensayado diversas formas de administrar justicia y resolver los conflictos sociales. En los
Gltimos anos algunos Estados han hecho avances en el reconocimiento y consideracion de esas
précticas consuetudinarias, pero otros se muestran todavia renuentes a modificar sus estructuras
juridicas en este sentido.

El Gobierno Auténomo de Groenlandia ofrece un ejemplo positivo. Aunque se basa
en el sistema danés y estd administrado por las autoridades danesas, el sistema de justicia
de Groenlandia tiene en cuenta las normas y valores de la sociedad groenlandesa y el derecho
consuetudinario y las practicas juridicas tradicionales de los inuits, que conceden considerable
importancia a la reintegracion en la sociedad y al principio de la participacion amplia de legos en
la administracion de la justicia. El sistema judicial difiere considerablemente del sistema danés
al que esta vinculado. Groenlandia tiene 16 juzgados de distrito locales que se ocupan de muy
diversos tipos de causas, tales como las de derecho penal y las de derecho de la familia. Se pide a
los ciudadanos que actiien como jueces de distrito, jueces legos y abogados defensores mientras
que la policia local asume las funciones del ministerio pdblico. El presidente del tribunal es un juez
lego que cuenta con la asistencia de dos asesores también legos. Cuando la causa se presenta
al Tribunal Supremo de Groenlandia en Nuuk, es analizada y examinada por fiscales, jueces y
abogados con formacién juridica. En 1994, la Comision de Revision de la Justicia recomendo,
entre otras cosas, que los jueces locales tuvieran conocimientos de la comunidad local y de sus
valores culturales, asi como conocimientos del idioma groenlandés (véase CERD/C/319/Add.1,
parrs. 139 a 141).

Los tribunales de diversos Estados han aceptado las costumbres indigenas en materia
de tierras. El Tribunal Supremo de Canada considerd, en su fallo sobre la causa Delgammukw,
que el grado de ocupacién suficiente para respaldar un titulo indigena deberia basarse tanto
en la ocupacion fisica de la tierra en cuestion, como en el sistema de tenencia de la tierra en
el derecho indigena. El Tribunal acept6 el uso de las historias orales indigenas como prueba
de hechos histéricos y determind que “este tipo de prueba puede incluirse y ponerse en pie de
igualdad con los tipos de prueba histdrica con los que los tribunales estan familiarizados, que
consisten principalmente en documentos histéricos.”'® Hay una tendencia creciente a adaptar las

157 R. Yrigoyen Fajardo, Pautas de coordinacién entre el derecho indigena y el derecho estatal, Fundacion Myrna Mack, 1999.
16 Delgamuukw [1997] 3 SCR 1010, 1099-1100.
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normas del derecho probatorio y las formalidades de prueba a las concepciones de los indigenas.
Ello parece indicar que los tribunales estéan tratando de tener en cuenta la identidad cultural de las
comunidades indigenas y de demostrar una cierta disposicion -como ocurre en este caso- a tener
en consideracion las ideas de los indigenas sobre la tenencia y la ocupacion de las tierras.

Es importante que se tengan en cuenta los tratados firmados entre las comunidades
indigenas y los Estados al tomar decisiones sobre las cuestiones relacionadas con las tierras.
Lamentablemente, en algunos casos de derechos de tierras los tribunales nacionales parecen
ignorar las normas internacionales sobre los derechos de los indigenas, en particular los relativos
a la restitucion y la indemnizacion.

En Sudafrica, laLey de tribunales tradicionales (2003) autoriza y establece una jerarquia de
tribunales consuetudinarios cuya jurisdiccion abarca las causas penales y civiles. De conformidad
con esta ley, los tribunales deben estar integrados por miembros de la comunidad y las decisiones
deben basarse en las leyes impuestas por la costumbre de la comunidad, con arreglo a los valores
constitucionales de la democracia y la igualdad.

Cabe senalar que muchas culturas autéctonas no comparten con los sistemas juridicos
oficiales el valor que se concede al juicio, el castigo y al aislamiento del delincuente de su
comunidad. Segun algunos estudios comparativos, los sistemas juridicos indigenas, al tomar
medidas respecto de los delincuentes tienden a conceder mayor importancia a la restitucion,
a la indemnizacién y al restablecimiento de la armonia social y comunitaria que al castigo y al
aislamiento fisico de los delincuentes que se contempla en la mayoria de los sistemas judiciales
oficiales adoptados por las administraciones del Estado.

Las comunidades indigenas de Ecuador conservan muchas de sus practicas juridicas
basadas en las costumbres y tradiciones indigenas. Los conflictos comunes se resuelven dentro
de la familia, mientras que los asuntos mas importantes se remiten a las autoridades indigenas
competentes, quienes tratan del asunto en una asamblea comunitaria general. No obstante, se
suele sefalar que estas medidas se limitan a algunos casos de menor importancia. El Relator
Especial es de la opinion de que deberian hacerse esfuerzos por tratar de encontrar el modo de
hacer a los sistemas judiciales indigenas complementarios de los sistemas del Estado.

En Guatemala, las comunidades mayas siguen utilizando sus sistemas juridicos para
resolver los conflictos entre sus miembros con arreglo a las tradiciones mayas y baséndose en el
didlogo y la negociacion. Las leyes consuetudinarias mayas tratan de lograr la participacién de
la totalidad de la comunidad al resolver las cuestiones en litigio, tales como las cuestiones de la
propiedad, las cuestiones de familia y el robo. Los miembros de la comunidad también solicitan el
asesoramiento general a las autoridades mayas.

En varias carceles de Estados Unidos en las que hay muchos reclusos indigenas, existen
programas culturales que han demostrado su utilidad. Los representantes de los indigenas han
reclamado repetidamente que los presos indigenas debian tener derecho a acceder a consejeros
y dirigentes espirituales nativos, asi como a las medicinas e instrumentos sagrados tales como
salvia, cedro, “hierba aromatica”, tabaco, polen de maiz, pipas sagradas, bolsas de medicamentos,
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vinchas y ceremonias como la del bafio purificador y la de la pipa.'®® En Australia los pueblos
indigenas participan en programas como el de vigilancia policial de la comunidad, patrullas
nocturnas, paneles y grupos de justicia de la comunidad, condena en circulo y tribunales aborigenes,
como el Tribunal nunga, el Tribunal murri y el Tribunal koori.

En Guerrero (México) las comunidades indigenas crearon una policia local intercomunitaria
con el fin de complementar la labor de la policia estatal y prevenir, perseguir y castigar las faltas
y delitos cometidos en las comunidades. Esta fuerza policial también busca nuevas formas de
reintegrar al delincuente y facilitar su vuelta a la comunidad, trabajando en servicios sociales u
otras tareas comunitarias (véase E/CN.4/2004/80/Add.2).

Enla Carta de Derechos de Nueva Zelanda (1990) se garantiza a los inculpados el derecho a
lainterpretacion en caso de ser necesaria y ala asistencia juridica, que puede incluir la presentacién
y tramitacion de documentos en maori. El Departamento de Instituciones Penitenciarias y la policia
de Nueva Zelanda cuentan con asesores culturales para tratar con los maories. En 2001-2002, el
Organismo de Servicios Juridicos brindd apoyo a 24 centros juridicos de la comunidad, 4 de los
cuales eran maories. El idioma maori goza de reconocimiento oficial desde la promulgacién de la
Ley de la lengua maori en 1987. En esa ley se reconoce el derecho de los maories a hablar el maori
en los tribunales y se ofrecen servicios de traduccion para la judicatura. El Gobierno esta decidido
a aumentar la presencia del maori en el sistema de justicia penal. Se ha previsto incluir y utilizar
précticas y procesos de justicia maori en el sistema oficial.

En algunos Estados en los que las leyes nacionales reconocen a los pueblos indigenas
y sus derechos, las leyes no se aplican en la practica. En diversas leyes federales recientes
de la Federacion de Rusia se garantiza una amplia gama de derechos indigenas, tales como la
participacion en la elaboracion de leyes y la aplicacion de los programas que las afectan, asi como
la posibilidad de establecer un sistema para asegurarse de que los pueblos indigenas hagan oir su
voz en los érganos legislativos. No obstante, todavia no se ha adoptado legislacién secundaria,
regional y local para aplicar los principios de la legislacion federal.'”®

En Marruecos, por lo general los padres no pueden dar a sus hijos nombres indigenas
porque los funcionarios del registro se niegan a reconocerlos. Aunque en el Decreto Real del 17 de
octubre de 2001 se reconocia el aspecto amazigh de la identidad marroqui y se aprob6 una nueva
ley sobre el sistema de registro en 2002, los padres se ven obligados a utilizar una lista de nombres
no indigenas para elegir los nombres de sus hijos."”" Las medidas que no reconocen la identidad
cultural de los indigenas no son compatibles con el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y del Convenio sobre los pueblos tribales e indigenas en paises independientes
(N° 169) de la OIT.

El derecho consuetudinario indigena, que no suele ser reconocido por el sistema juridico
oficial, tiene sus raices en las tradiciones y costumbres locales y corresponde a necesidades de las

169 Resolucion adoptada por el Consejo Internacional de los Tratados Indios en la Conferencia de su Comision sobre Presos Politicos, Derechos de los
Presos y Personas Detenidas, realizada en febrero de 2002.

70 A. Xanthaki, “Indigenous Rights in the Russian Federation: The Case of Numerically Small Peoples of the Russian North, Siberia and Far East”,
Human Rights Quarterly, 1 (2004).

"' Documento de trabajo presentado por Hassan Idbalkssm al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracion de Justicia
(HR/MADRID/IP/SEM/2003/BP.15).
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comunidades indigenas en materia de mantenimiento del orden y la armonia sociales, la solucién
de conflictos de distintos tipos y la forma de sancionar a los transgresores. Los paises que han
podido incorporar el respeto del derecho indigena consuetudinario a sus sistemas juridicos oficiales
han observado que la justicia se administra con mayor eficacia, particularmente cuando se trata de
casos de derecho civil y familiar, pero también en algunas esferas del derecho penal, por lo cual
parece ser que un cierto pluralismo legal parece ser una forma constructiva de abordar los distintos
sistemas juridicos con arreglo a valores culturales diferentes.

Sin embargo, segun algunos, el derecho consuetudinario de los pueblos indigenas no
ofrece suficientes garantias para la proteccion de los derechos humanos individuales universales.
Pero aun si eso fuera una afirmacidn cierta basada en pruebas suficientes, no deberia esgrimirse
para negar por completo el valor del derecho consuetudinario indigena, sino como un reto para
aproximar ambos enfoques haciéndolos mas eficaces para la proteccion de los derechos humanos,
tanto individuales como colectivos. El pluralismo juridico en los Estados es una oportunidad
para permitir a los sistemas juridicos indigenas funcionar eficazmente, ya sea como parte de los
sistemas juridicos nacionales o paralelamente a éstos.

El Relator Especial recomienda que se conceda al derecho indigena el estatuto y la
jerarquia del derecho positivo en el marco del derecho a la libre determinacion, y que los Estados
que todavia no lo hayan hecho tomen medidas, en consulta con los pueblos indigenas, para abrir
sus sistemas judiciales a los conceptos y costumbres juridicas indigenas.

Diversos programas y organismos especializados de las Naciones Unidas han reconocido
el valor del derecho consuetudinario y han alentado a su incorporacién en el sistema juridico
nacional. LaUNESCO, en el marco de la Declaracion Universal sobre la Diversidad Cultural, aprobada
por la Conferencia General en 2001, fomenta los intercambios interdisciplinarios entre los expertos
indigenas y no indigenas con el fin de promover el reconocimiento, salvaguardia y revitalizacion
de los recursos e identidades culturales indigenas. Entre otras actividades, la UNESCO apoya un
proyecto entre los mapuches-tehuelches de la Argentina centrado en la solucién de conflictos.
El PNUD también apoya el fortalecimiento de las estructuras de justicia comunitaria local y los
mecanismos de resolucion de conflictos, y promueve en particular la participacion de la mujer a
todos los niveles.

En respuesta al argumento de que el reconocimiento especial de las instituciones juridicas
indigenas puede ser incompatible con el principio de la no discriminacion, el derecho internacional
reconoce la necesidad de adoptar medidas positivas para proteger los derechos de las minorias y
politicas orientadas a subsanar las deficiencias que impidan u obstaculicen el pleno ejercicio de
sus derechos.'”? La adopcion de medidas positivas, en especial para los pueblos indigenas, se
prevé también en el Convenio N° 169 de la OIT y otros instrumentos internacionales.

Esas medidas positivas estan siendo ya aplicadas en algunos Estados. Nueva Zelanda
informa que ya se empiezan a utilizar las plegarias indigenas al comienzo de las sesiones de los
tribunales o en sesiones publicas, y los lugares sagrados estan reconocidos y protegidos por las
leyes sobre el medio ambiente. En la Ley de solucion de reclamaciones de Ngai Tahu (1998) se

172 Comité de Derechos Humanos, comentario general nim. 23 sobre los derechos de las minorias para disfrutar, profesar y practicar su propia cultura
(art. 27), para. 6.2.
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reconocen oficialmente los origenes mitolégicos y sagrados de ciertos monumentos naturales.
En la Ley de ordenacion de los recursos (1991) se reconoce que en cuestiones de importancia
nacional, todas las personas deben tener en cuenta la relacién existente entre los maories y sus
tierras y su medio ambiente, asi como los principios del Tratado de Waitangi."® En Finlandia, el
derecho consuetudinario forma parte de las fuentes del derecho y por consiguiente puede aplicarse
a las actuaciones judiciales en las que participen indigenas.

Los pueblos indigenas han reivindicado nuevos derechos basados en el reconocimiento de
sus caracteristicas culturales y étnicas. En este contexto los tribunales tribales se han convertido
en expresion y cauce de la libre determinacion y el autogobierno, aspecto que no siempre es
considerado positivo por los Estados. Un buen ejemplo de ello es el Tribunal de la Nacién Navajo,
en los Estados Unidos, que tiene competencia penal para entender de los delitos cometidos por
los navajos y americanos nativos de otras tribus que entran en la jurisdiccion de la reserva, y
competencia civil por entender de todo acto que tenga su origen en la nacién navajo o que tenga
repercusiones negativas para ésta. El Tribunal se basa en los principios generales del common law
estadounidense, los estatutos federales y los reglamentos de los organismos, y las decisiones de los
tribunales son similares a las utilizadas en el sistema judicial federal. Al mismo tiempo, el Tribunal
también utiliza el derecho consuetudinario navajo basado en tradiciones sociales conservadas en
leyendas sobre la creacion, ceremonias, canticos, plegarias y otros vehiculos anélogos de valores
culturales. Cuando los delitos son graves, los navajos estan sometidos a las leyes federales y
son procesados en tribunales federales. El sistema juridico de la nacién navajo también utiliza
un proceso juridico tradicional paralelamente al modelo del common law estadounidense llamado
Hozhooji Naat'aanii, o arreglo de controversias, en las que los mediadores expresan sus opiniones
para ayudar a las partes a resolver sus diferencias atendiendo a las ensefanzas y las orientaciones
recibidas."*

En 1999, la nacidn tsuu t'ina de Alberta (Canada) empez6 a utilizar, con apoyo del gobierno
provincial, un sistema de justicia autéctono general con arreglo a un acuerdo de cooperacion en
el que se funden las tradiciones de la justicia autdctonas, incluido el cargo de conciliador, con el
tribunal provincial de Alberta. El Tribunal Tsuu T'ina tiene competencia para conocer de los delitos
cometidos en la reserva; el papel del juez de paz incluye la promocidn activa y la ensefianza de
los valores tradicionales, asi como el restablecimiento de la armonia dentro de la comunidad. La
Federacion de Naciones Indias de Saskatchewan estd negociando con los gobiernos federal y
provincial el establecimiento de un sistema de justicia basado en los valores, cultura y espiritualidad
de las primeras naciones que representa un proceso dirigido por la comunidad. La nacién mi'kmag
esta preparando proyectos analogos.'”

En Nueva Zelanda, el Tratado de Waitangi, firmado en 1840 por el gobierno de los colonos
y mas de 100 jefes maories, reconoce los derechos de los maories a las tierras y a la pesca, pero
estos derechos fueron progresivamente arrebatados por otros gobiernos posteriores y particulares.
El Tribunal de Waitangi fue establecido por la Ley del Tratado de Waitangi de 1975 para atender las
quejas de los maories sobre los actos u omisiones del Estado que los hubieran perjudicado y para
173 R. Ahdar, “Indigenous Spiritual Concerns and the Secular State: Some New Zealand Developments”, Oxford Journal of Legal Studies, vol. 23, N° 4
(Winter 2003), p. 611-614.
7" Documento de trabajo presentado por James Anaya al Seminario de Expertos sobre los Pueblos Indigenas y la Administracion de Justicia (HR/

MADRID/IP/SEM/2003/BP).
175 Tripartite Forum, Future Directions in Mi'kmaq Justice, 2001.
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hacer recomendaciones al Estado sobre esas quejas, que podian incluir reclamaciones relativas a
la discriminacion en relacion con el sistema de justicia. El Tribunal trata de restablecer la condicién
de los maories tanto sustantivamente, por medio de sus ponderadas decisiones, y procesalmente,
concediendo el debido respeto a la costumbre maori. El establecimiento de los hechos se suele
basar en profundas investigaciones histéricas y antropoldgicas, pero su singularidad radica en sus
rasgos procesales, que constituyen una innovativa combinacion de costumbre maori y practica
judicial de los colonos britanicos. El Tribunal de Tierras Maories es el unico tribunal maori. Se
ocupa de las cuestiones relacionadas con las tierras, y sus deliberaciones tienen lugar con arreglo
a los usos tradicionales, que incluyen el uso del idioma maori.

En Nueva Zelanda va adquiriendo interés el concepto de la justicia restitutiva. El Ministerio
de Justicia lo interpreta en la practica como un proceso en el que las partes afectadas por un
determinado delito resuelven colectivamente la forma de abordar las consecuencias del delito y
sus repercusiones futuras. La adopcion o reconocimiento de los conceptos de justicia restitutiva
en la legislacién permite acercar el derecho consuetudinario y el derecho legislado. El conceptoy
la préactica de Conferencias de Grupos de Familia, intimamente asociados a los modelos de justicia
restitutiva, tienen como fin establecer una relacion global con los jovenes delincuentes y dar a
éstos, a sus familias y a la comunidad la ocasidn de reducir el delito y establecer comunidades més
sélidas partiendo de sus propios fundamentos.

Noruega cuenta ahora con un Tribunal de Tierras, que resuelve cuestiones relacionadas
con la propiedad de las tierras, el derecho de usufructo y las controversias sobre las lindes
relacionados con los samis, y un tribunal de distrito ubicado en el distrito administrativo de idioma
sami en el que los idiomas noruego y sami estan en pie de igualdad.

En Australia, los proyectos del Grupo de Justicia Comunitaria, que comenzaron en 1993,
tienen como fin ofrecer a los pueblos aborigenes un mecanismo para resolver los problemas de la
justicia y del control social en consonancia con el derecho y las practicas culturales indigenas, asi
como con el sistema juridico angloaustraliano. Estos proyectos han contribuido a la disminucién
del nivel de la violencia y de la delincuencia, en especial de la delincuencia juvenil, y a cambiar las
estructuras sociales y las actitudes frente al sistema de justicia.

En Guatemala, en el Acuerdo sobre identidad y derechos de los pueblos indigenas de
1995, que es parte de los Acuerdos de Paz de 1996, se determiné la necesidad de un nuevo
sistema de justicia nacional adaptado al modelo de un Estado pluricultural que comprenderia tres
mecanismos institucionales: a) la justicia ordinaria; b) el derecho indigena como sistema de
normas, procedimientos y autoridades locales para la regulacion social y solucién de conflictos
en las comunidades indigenas; y c) mecanismos alternativos de solucién de conflictos. En 2001
se establecio un sistema de defensores étnicos en las zonas indigenas a cargo de abogados que
hablaban los idiomas locales, con el fin de mejorar el acceso de los indigenas al sistema de justicia.
No obstante, este modelo, tal como sefald el Relator Especial en su informe sobre Guatemala (E/
CN.4/2003/90/Add.2), todavia no ha logrado dar respuesta a los miltiples aspectos de la justicia
con que se enfrentan los pueblos indigenas.

Hay ejemplos positivos de que los derechos indigenas pueden coexistir con sistemas
juridicos nacionales. Las comunidades indigenas en los casos antes descritos gozan de cierta
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autonomia para usar sus propias leyes, sistemas e instituciones judiciales. En Colombia, los pueblos
indigenas tienen el derecho constitucional a ejercer su propia justicia en su territorio y aplicar sus
propias normas y procedimientos por medio de sus propias autoridades, que solamente estan
limitados por el respeto de los “minimos fundamentales” establecidos por la Corte Constitucional.
Por consiguiente no se puede aplicar a los indigenas el sistema de justicia ordinario, que se
considera culturalmente distinto del medio indigena. En el nuevo Cddigo Penal se reconoce el
derecho de los indigenas a ser juzgados por su comunidad.'’®

Muchas de las injusticias de las que los pueblos indigenas son victima y la mayor
parte de sus reivindicaciones a lo largo de los afos en los planos nacional e internacional no
estan suficientemente bien atendidas por el recurso a los tribunales ordinarios establecidos
constitucionalmente. También requieren otros recursos institucionales, tales como legislacion
especial, negociaciones politicas y voluntad politica, mecanismos alternativos de solucion
de conflictos, dedicacion espiritual y largos procesos participativos de reconciliacion.
El establecimiento en algunos paises de comisiones de la verdad después de los conflictos
(como en Chile, Guatemala, Per( y Sudéfrica) han constituido avances en este sentido, pero si no
se atiende a sus recomendaciones en la practica, sus consecuencias seran nulas. Principalmente,
requeriran la introduccion de cambios profundos en los objetivos de las politicas publicas para
cambiar la relacién desigual y muchas veces discriminatoria que tradicionalmente han establecido
los Estados con los pueblos indigenas, y para ello debera incluirse la participacion de los pueblos
indigenas en los procesos de adopcion de decisiones. El sistema de justicia debera pasar de ser un
instrumento para el control de los indigenas por parte del Estado a un instrumento para la proteccion
y promocion de los derechos de los pueblos indigenas. Como se ha sefalado anteriormente, en la
actualidad el panorama es ambiguo. El Relator Especial invita a los Estados Miembros a emprender
cada vez mas activamente la remodelacion de sus sistemas de justicia indigena a fin de actuar
equitativa y generosamente ante el reto histérico que tienen ante si.

2. Conclusiones

Enlas observaciones y anélisis que anteceden se han expuesto los problemas de derechos humanos
con que se enfrentan los pueblos indigenas en el ambito de la justicia y confirman la necesidad
de que los gobiernos y la comunidad internacional aborden estas cuestiones constructivamente.
Inevitablemente, cada una de las situaciones descritas o mencionadas en el presente informe
tendra caracteristicas distintas y una dindmica propia. Ninguna politica o estrategia para mejorar
el acceso a la justicia por parte de los pueblos indigenas o para eliminar los abusos del sistema
de justicia puede tener éxito a largo plazo si no se suprimen también las causas basicas de las
desigualdades.

Mediante el estudio de esta cuestion y especialmente gracias a sus misiones a los
distintos paises, a sus visitas y al didlogo entablado a nivel local con los dirigentes y miembros
de las distintas comunidades de todo el mundo, el Relator Especial ha llegado a la conclusion de
que hay una disparidad en la proteccion de los derechos humanos de los pueblos indigenas que se

'8 R. Yrigoyen Fajardo, et al. Centros de reclusion en Colombia: un estado de cosas inconstitucional y de flagrante violacion de derechos humanos,
Bogota, UNHCHR, 2001.
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manifiesta claramente en las deficiencias operacionales del sistema de justicia, particularmente en
la esfera de la justicia penal, y que explica en parte la generalizada falta de confianza que muestran
los pueblos indigenas respecto de sus sistemas nacionales de administracion de justicia.

No obstante, no es exagerado afirmar que la “injusticia” del sistema de justicia no es mas
que una expresion de una situacion mas generalizada de discriminacién y exclusién social, que
solo se resolverd si se respetan todos los derechos de los pueblos indigenas, incluido el derecho a
la libre determinacion.

Si bien los Estados han mostrado voluntad politica para abordar algunas de las cuestiones
clave, es mucho lo que todavia queda por hacer para que esa voluntad se traduzca en actuaciones
eficaces. A este respecto, el Relator Especial desea sefalar a la atencion de los Estados las
causas fundamentales de las violaciones de derechos humanos dentro del sistema de justicia,
y considera oportuno recomendar que, al abordar esos problemas, se respete el principio de la
consulta a los pueblos indigenas y de la participacion de éstos al examinar los cambios que deban
introducirse en los sistemas juridicos y judiciales que los afecten directa o indirectamente.
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IV. Cuarto informe: La educacion indigena (2005)

Siendo la educacién un tema critico para el pleno goce de los derechos humanos de los pueblos
indigenas este capitulo se centra en los obstaculos, disparidades y retos a los que se enfrentan los
pueblos indigenas en cuanto al acceso y la calidad de los sistemas de educacion, y la adecuacién
cultural de los enfoques educativos. Ademas contiene ejemplos de buenas practicas e iniciativas
para dar solucidn a los problemas educativos de los pueblos indigenas en varios paises.

El Relator recomienda a los Gobiernos que den alta prioridad a los objetivos y principios
de la educacion indigena y que doten a las agencias e instituciones publicas y privadas dedicadas
a promover la educacién indigena de los medios materiales, institucionales e intelectuales
suficientes; les invita a preparar programas, en estrecha colaboracién con las comunidades
indigenas, para la capacitacion de un nimero adecuado de maestros en educacion bilinglie e
intercultural durante el segundo Decenio Internacional de las Poblaciones Indigenas del Mundo e
invita a la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
y a la cooperacion internacional en general a unirse a este esfuerzo. También recomienda que se
amplien y consoliden las universidades indigenas, asi como la aplicacion del contenido académico
sobre pueblos indigenas (su historia, filosofia, cultura, artes, modos de vida etc.) en la educacién
nacional en todos sus niveles, con un enfoque antirracista, multicultural y de respeto a la pluralidad
cultural y étnica, en especial a la igualdad de género.

El Relator Especial hace un llamado para que se preste atencion especial a la relacion
entre los pueblos indigenas y el medio ambiente y que se promueva la investigacion cientifica
participativa en este campo (con especial atencién a los entornos ambientales vulnerables como el
Artico, los bosques boreales, las selvas tropicales, la alta montana etc.). Recomienda también que
en el marco de la consolidacion de las distintas modalidades de la educacion indigena se fortalezca
la educacién fisica, la educacion especial para indigenas en el sistema de justicia criminal, la
educacion para nifas y mujeres indigenas en todos los ambitos, la educacién a distancia, la
educacion de adultos y la educacién continua. A las universidades y centros de investigacion
se recomienda que amplien su participacion en la elaboracién de curricula multidisciplinarias
especiales para la educacién indigena.

Finalmente recomienda que los medios de comunicacién masiva incluyan regularmente en
su programacion contenidos referidos a los pueblos y culturas indigenas, en un marco respetuoso
de los principios de tolerancia, equidad y no discriminacion ya establecidos en los instrumentos
internacionales de derechos humanos, y que los pueblos y comunidades indigenas tengan el
derecho de acceder por su cuenta a estos medios de comunicacién masiva, como son radio,
television, internet, etc.

El Relator Especial se complace ahora en presentar a la Comision su cuarto informe
tematico anual, de conformidad con la resolucion 2004/62,"" que se centra en las dificultades que
encuentran los pueblos indigenas en los sistemas de educacidn, entre otros en materia de acceso
y equidad. El presente informe también aborda otras cuestiones clave como la necesidad de una
educacion adecuada culturalmente para los pueblos indigenas y los desafios que se presentan en
la educacion superior.

177 Documento de Naciones Unidas: E/CN.4/2005/88
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Atendiendo al pedido especifico de la Comision, el Relator Especial continlia prestando
atencion a la situacion de las mujeres indigenas y se ha reunido especificamente con mujeres
indigenas en sus visitas a las comunidades y los pueblos, con el objeto de escuchar sus voces,
necesidades y reclamos. Especial preocupacion causa la situacion de los nifios y ninas indigenas
que en algunos paises continda siendo dramatica, como en los casos de reclutamiento forzoso de
infantes y adolescentes indigenas en zonas de conflicto armado, la extensa préactica del trabajo
infantil entre la nifez indigena como respuesta a la pobreza y la extrema pobreza, las dificultades de
acceso a la educacion, en particular para las nifias indigenas, la falta de una educacién adecuada a
sus culturas y tradiciones, y la alta vulnerabilidad que presentan sobre todo las jovenes indigenas
en el marco de la trata de personas.

Al terminar el primer Decenio Internacional de las Poblaciones Indigenas del Mundo, fue
preciso constatar que infelizmente los Estados miembros de la Comisidn y los pueblos indigenas
no habian logrado un consenso para adoptar la declaracién de los derechos de los pueblos
indigenas. Dadas las elevadas expectativas que desperto el borrador de esta declaracion hace
diez anos, cuando fue presentada por la Subcomision, seria lamentable no lograr dicho consenso
en torno a la Declaracion al inicio del segundo Decenio, por lo que el Relator Especial hace un
llamado a los Estados miembros de la Comision para que, en consulta con los pueblos indigenas,
redoblen esfuerzos, basados en una voluntad politica declarada, con el objeto de encontrar una
solucién satisfactoria a este impasse en beneficio de la consolidacion y ampliacion de los derechos
humanos.

1. Los pueblos indigenas y la educacion: desafios en el campo de los derechos humanos

La educacion es un instrumento indispensable para que la humanidad pueda progresar hacia
los ideales de paz, libertad y justicia social, que esta al servicio de un desarrollo humano mas
armonioso, mas genuino, para hacer retroceder la pobreza, la exclusidn, las incomprensiones, las
opresiones y las guerras. El derecho a la educacion se revela clave para millones de indigenas en
todo el mundo, no sdlo como un medio para salir de la exclusién y la discriminacion que han sufrido
histéricamente, sino también para el disfrute, mantenimiento y respeto de sus culturas, idiomas,
tradiciones y conocimientos.'’®

Los sistemas de educacion formal que ha impartido histéricamente el Estado o las
corporaciones religiosas o privadas han sido un arma de dos filos para los pueblos indigenas.
Por una parte, han significado con frecuencia la posibilidad para los nifios y las nifias, asi como
los jovenes indigenas, de adquirir conocimientos y capacidades que les permiten progresar en la
vida y de relacionarse con el mundo mas amplio. Por otra parte, la educacion formal, sobre todo
cuando sus programas, curricula y métodos provienen de sociedades distintas y ajenas a las
culturas indigenas, ha sido también un mecanismo para la transformacion impuesta y a veces la
destruccion de las culturas indigenas.

78 La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) y la UNESCO organizaron un seminario de
expertos sobre los pueblos indigenas y la educacion cuyas aportaciones fueron de suma utilidad para preparar el presente informe. Las conclusiones
y recomendaciones del seminario se encuentran en E/CN.4/2005/88/Add.4. En particular el Relator Especial agradece a Linda King, Jefa de Seccion
de la Division sobre Paz y Educacion en Derechos Humanos de la UNESCO, al equipo sobre Cuestiones Indigenas y Minorias de la ACNUDH y a la
Escuela Europea de Estudios Avanzados sobre Cooperacién y Desarrollo de la Universidad de Pavia (ltalia) por el apoyo recibido para el cumplimiento
del mandato.
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La ambigliedad de la educacién en comunidades indigenas sigue creando tensiones y
conflictos en la actualidad. Esta situacion nos conduce a la necesidad de dar respuesta a qué,
exactamente, debe entenderse por educacion indigena y cdmo ha de interpretarse el derecho
humano a la educacion en el contexto contemporaneo de las sociedades indigenas.

Derecho a la educacion y pueblos indigenas: marco juridico internacional y
desarrollo conceptual

El derecho a la educacion es reconocido en numerosos instrumentos internacionales, entre ellos,
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los dos Pactos Internacionales de Derechos
Humanos, la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial, la
Convencidn relativa a la Lucha contra las Discriminaciones en la Esfera de la Ensefianza y el Convenio
169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Particularmente
relevante es el articulo 30 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio que establece que en
los Estados en que existan, entre otras, personas de origen indigena, no se negara a un nifo que
pertenezca a tales comunidades el derecho que le corresponde, en comdn con los demas miembros
de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su propia religién, o a emplear su
propio idioma. La Declaracion Universal de la UNESCO sobre la Diversidad Cultural establece que la
defensa de la diversidad cultural es un imperativo ético, inseparable del respeto de la dignidad de la
persona humana y que supone el compromiso de respetar los derechos humanos y las libertades
fundamentales, en particular los derechos de las personas que pertenecen a minorias y los de los
pueblos autéctonos.

Se sefala con frecuencia la importancia del derecho a la educacion para el disfrute total
de los demds derechos humanos. La Conferencia Mundial de Derechos Lingiiisticos, reunida en
1996 en Barcelona, Espaia, bajo el patrocinio de la UNESCO, adopt6 la Declaracion Universal de
Derechos Lingiiisticos Preliminares que afirma, entre otros, el derecho personal a ser reconocido
como miembro de una comunidad lingiiistica; al uso de la lengua en privado y en publico; al uso
del propio nombre; asi como los derechos colectivos de los grupos lingiiisticos a la ensefanza de
la propia lengua y cultura. Estos y otros derechos son cruciales para el disfrute completo por parte
de los pueblos indigenas del derecho a la educacidn. El borrador de la declaracién de los derechos
de los pueblos indigenas que estéd siendo considerado por el Grupo de Trabajo de la Comisién
propone en su articulo15 el reconocimiento del derecho de todos los nifios indigenas a recibir
educacién en sus propios idiomas y en consonancia con sus métodos culturales de ensefianza y
aprendizaje. El articulo16 del borrador establece que los pueblos indigenas tienen derecho a que la
dignidad y diversidad de sus culturas, tradiciones, historias y aspiraciones queden debidamente
reflejadas en todas las formas de educacidn e informacidn publica. Ambos articulos son de extrema
actualidad en el proceso de proteccion del derecho a la educacion. El Relator Especial considera
que estos articulos son claves y deberian adoptarse sin modificacion alguna al tiempo que hace un
llamamiento para la pronta adopcion de esta declaracion.'”

En anos recientes, numerosos Estados han adoptado legislacién en materia de derechos
indigenas que incluye generalmente el derecho a la educacion y particularmente el derecho de los

179 La Declaracion sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas fue adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 13 de septiembre de
2007.
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indigenas a recibir educacion en su propia lengua en el marco del reconocimiento y respeto a sus
culturas. Sin embargo, lainformaciony documentacion recabada indica que los principios y objetivos
declarados en los instrumentos internacionales sehalados anteriormente y en las legislaciones
nacionales estan aun lejos de alcanzarse. Los pueblos indigenas encuentran diversas dificultades
para gozar efectivamente su derecho a disfrutar de sus propias culturas en comunidad con otros
miembros del grupo y mantener el uso de sus lenguas. Es por ello que diversas organizaciones
indigenas califican el problema de la educacion como uno de los temas fundamentales para el
pleno ejercicio de sus derechos humanos.

Esta situacion incluye varios elementos. En primer lugar es preciso sefalar las dificultades
que tienen numerosos pueblos indigenas para acceder a los establecimientos escolares. En
segundo lugar, existen numerosos problemas en cuanto a la institucionalizacion de los servicios
educativos para indigenas. Pero mas problematico aun es el hecho que durante un largo periodo
histérico la meta fundamental de la educacién para indigenas proporcionada por el Estado u otras
instituciones era asimilar a los pueblos indigenas a la cultura dominante (“occidental” o “nacional”
segun las circunstancias), una cultura extrafa para ellos, con la consecuente desaparicion o, en
el mejor caso, marginacion de las culturas indigenas en el sistema educativo. En gran medida,
esta vision sigue prevaleciendo en el sistema educativo de algunos paises, alin cuando exista
legislacion que plantea objetivos distintos. Veremos algunos de estos temas en seguida.

Factores que dificultan el acceso de los indigenas a la educacion:
discriminacion y falta de acceso igualitario

La Conferencia Mundial sobre Educacién para Todos, que tuvo lugar en Jomtien, Tailandia, en
1990, propuso como meta la educacién primaria universal para todos los nifios y nifias, y la
UNESCO ha retomado este propdsito como uno de sus principales ejes de trabajo. Numerosos
paises se adhirieron a este objetivo e iniciaron programas para hacerlo realidad. Las poblaciones
indigenas han sido indicadas con frecuencia como objeto privilegiado de tales politicas. Muchos
gobiernos se han comprometido a llevar la escuela a los pueblos y comunidades originarios y
a mejorar su desempefo. Diversos Estados han creado instituciones especiales dedicadas a
promover y ejecutar politicas educativas para los indigenas, ya sea en el marco de sus ministerios
de educacion o de alguna instancia que se ocupa de los pueblos indigenas.

En diversos paises se han logrado notables progresos en cuanto a la creciente asistencia
de ninos y ninas indigenas a las escuelas. El Gobierno de Canada, por ejemplo, proporciona fondos
a 119,000 ninos de las Primeras Naciones para que asistan a las clases K-12 (clases impartidas
mediante asistencia informatica) y a otros 26,000 jovenes de Primeras Naciones e inuit que asisten
a instituciones de educacion superior; sin embargo el Gobierno reconoce que a(in existen grandes
desafios a superar. En México el Gobierno atiende a 1,145,000 alumnos en 47 pueblos indigenas,
con 50,300 docentes en 19,000 centros educativos, en su programa de educacion hilingiie e
intercultural, pero los resultados educativos de los indigenas se encuentran muy por debajo de la
poblacién no indigena. En Chile los niveles de educacion alcanzados por la poblacion indigena son
significativamente menores que los observados en la poblacion no indigena; los indigenas duplican
la proporcién de personas sin educacion formal (6.3% contra un 3.1%), asi como la de personas
que solo cuentan con estudios basicos incompletos (21.3% contra un 10.2%).
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La meta que todos los nifios y ninas indigenas puedan asistir y completar la escuela
primaria estd aun lejos de lograrse universalmente. Esto se debe a varios factores. En primer
lugar, la dispersién o el aislamiento geografico de numerosas pequeias comunidades indigenas
rurales 0 némadas, hace dificil llevarles los servicios educativos, y diversos estudios demuestran
que entre dicha poblacion la presencia de estos servicios esta por debajo del promedio nacional.
En numerosas instancias es también penoso para los nifios y las ninas indigenas recorrer largas
distancias (con frecuencia a pie, en condiciones ambientales dificiles y sin medios de transporte
adecuados) para asistir regularmente a la escuela. Se informa de estas circunstancias en varios
paises visitados. Por las mismas razones también es frecuente que las escuelas, cuando las hay,
se encuentran en condiciones fisicas por debajo de la norma, el ausentismo entre los maestros
es grande, no llegan con regularidad los materiales didacticos necesarios y resulta especialmente
complicado contar con medios audiovisuales y otras tecnologias modernas (por ejemplo, cuando
no hay corriente eléctrica instalada). La oferta de servicios educativos para la nifiez indigena esta
por lo general muy por debajo de los minimos recomendados en comparacion con otros sectores
de la poblacidn.

Segun informacion recibida, en algunas regiones de la India (Andra Pradesh, Bihar, Orissa,
Rajastan, Bengal) alrededor de 81,000 hogares carecen de acceso a servicios educativos. En una
zona tribal en Tripura, por ejemplo, muchas escuelas carecen de instalaciones fisicas basicas
convirtiéndose durante la estacion de lluvias en refugio nocturno para el ganado, de tal suerte
que las deficientes condiciones higiénicas de las escuelas afectan el rendimiento escolar de los
ninos.'®

En Ecuador y Bolivia algunos estudiantes indigenas se ven obligados a recorrer distancias
a pie por largas horas, atravesar rios y utilizar canoas para poder acceder a escuelas que en
muchos casos carecen de agua entubada y potable. Segun la Direccién Provincial de Educacion de
Cotopaxi (Ecuador), en el afo lectivo 2003, 526 nifios del area rural se quedaron sin estudiar por
la lejania de los planteles. En las escuelas oficiales en Ecuador el Gobierno maneja el Programa
de Alimentacion Escolar para los ninos indigenas, pero un estudio sefala que mas de 1.3 millones
de alumnos no reciben regularmente el desayuno y el almuerzo previstos en el programa. En
Colombia se informa que el nivel de ensefanza en los resguardos indigenas es exiguo por falta de
infraestructura escolar y docentes.

En la Federacion de Rusia, las poblaciones indigenas del norte enfrentan limitaciones
para acceder a los establecimientos escolares por su dispersién geogréfica, las grandes distancias
y la dificultad del transporte, asi como el deterioro de la infraestructura escolar. Los problemas
econdmicos de estos pueblos conllevan a una serie de graves problemas sociales como desempleo,
altos niveles de alcoholismo, suicidio y mortalidad infantil, contexto que hace muy dificil identificar
la estrategia educativa mas apropiada a las condiciones locales.

La documentacion consultada demuestra también que los presupuestos publicos
destinados a la educacion de la nifiez indigena son generalmente inferiores a los de otros sectores
de la poblacion, que los maestros de educacién indigena tienden a recibir menor remuneracién

18 Numerosos casos mencionados en este informe provienen de la documentacion presentada en el Seminario de Expertos sobre Educacion Indigena,
véase el informe E/CN.4/2005/88/Add.4. Véase también Linda King y Sabine Schielmann, El Reto de la Educacion Indigena: Experiencias y Perspectivas,
UNESCO, 2004; asi como Cultural Survival Quarterly, 2004.
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y estimulos que otros maestros, y que su nivel de preparacién también se encuentra por debajo
de la media. A lo anterior puede agregarse el hecho que con frecuencia también los nifios y las
nifas indigenas no asisten a la escuela con la misma regularidad que otros sectores alin cuando
tienen en principio la posibilidad de hacerlo. Algunas veces ello se debe al hecho que los nifos
son requeridos por sus padres para labores en el campo o en la casa, especialmente en ciertas
épocas como la de la cosecha o el pastoreo de animales, por lo que su asistencia a la escuela
se ve interrumpida con alguna frecuencia. También se dan muchos casos en que las nifas no
asisten por prejuicios de género en la familia. La pobreza y la deficiente nutricion de los nifios
indigenas constituyen otro factor que con frecuencia limita su asistencia a la escuela. Los datos
comparativos demuestran que las ninas indigenas estdn menos escolarizadas que los nifos. Por
todo lo anterior se puede concluir que aln existen serios obstaculos al libre acceso de la nifiez
indigena a las escuelas. El Relator Especial recomienda a los Estados miembros que redoblen sus
esfuerzos a corto plazo para mejorar el acceso de los nifios y nifas indigenas a la educacion.

Existen también evidencias de diversas formas de discriminacién contra nifios y nifas
indigenas en las escuelas, sobre todo cuando conviven con poblacion no indigena, y especialmente
en centros urbanos donde inmigrantes indigenas recientes tienen condiciones de vida precarias.
Por no conocer bien el idioma de instruccidn, se les relega en las clases y sus resultados escolares
tienden a ser bajos. Luego, con frecuencia, son clasificados de “nifios problema,” lo que empeora
su situacion. Si los maestros desconocen la cultura indigena no pueden comunicarse bien con los
alumnos indigenas, quienes desde el inicio se encuentran estigmatizados.

En Tailandia, por ejemplo, se informa que los servicios educativos son ofrecidos solamente
a los estudiantes que poseen ciudadania tailandesa, excluyendo asi a numerosos miembros de
minorias y pueblos indigenas inmigrantes, y que las lenguas indigenas no son utilizadas en las
escuelas. En este contexto, se dificulta el acceso de los pueblos indigenas a la educacion, con sus
consecuencias para la vida social y econémica. De igual forma en Japdn el sistema educativo no
reconoce ni promueve la historia, lengua y cultura del grupo indigena ainu, habitantes originarios
de Hokkaido, aunque la ley reconoce la importancia de la cultura ainu en el patrimonio del pafs.

En América Latina hay 25 millones de mujeres indigenas, que componen el sector de
la poblacion con menos oportunidades de acceso al trabajo, a la tierra, la educacion, la salud
y la justicia. Desde temprana edad, las nifias dedican al menos cinco horas diarias a las areas
domésticas y la mayor parte pisa la escuela por primera vez a los 10 afios. En Guatemala informes
han senalado que las nifias indigenas finalizan 0.8 afios de educacion, comparado a los 1.8 afios de
los nifios indigenas, y niveles mayores para todos los nifos no indigenas.

En Guatemala también se denuncia la discriminacion que algunas veces sufren las nifias
y jovencitas indigenas por vestir el traje tradicional en la escuela, a pesar del Acuerdo 483 del
Ministerio de Educacion que prohibe tal practica. En un informe a la Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos en 2003, el Procurador de los Derechos Humanos de Guatemala sefala que no
existe un mecanismo de supervision del cumplimiento de dicho Acuerdo.

En la comunidad maasai en Kenya, las nifias indigenas se encuentran en una situacion de
transicion entre la familia de sus padres y la familia de sus maridos. En este contexto, la necesidad
de educar a las nifias no viene valorada porque muchas familias no consideran ventajoso invertir
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econdmicamente en la educacion de la mujer si saben que la remuneracion econdémica de dicha
inversion sera aprovechada por la familia del marido. La mayoria de las familias prefieren que
las mujeres se mantengan en casa para que puedan llevar a cabos sus labores domésticas y
puedan cuidar de los nifios y hermanos. Debido a estos deberes, las nifias no pueden dirigirse
a centros educativos que en la mayoria de los casos se encuentran a horas de distancia de las
comunidades.

La exclusion y la discriminacion sufrida por las nifias indigenas tienen consecuencias
graves en la sociedad. La falta de acceso puede contribuir a altas tasas de mortalidad infantil
y maternal, de fertilidad y malnutricién, indicadores estrechamente relacionados con el nivel de
educacion de las mujeres. A ello se agrega en algunos paises africanos la practica de la mutilacién
genital femenina, que también penaliza a las nifas en edad escolar y que compromete gravemente
la realizacion de los principios y valores mas fundamentales asociados con el derecho a la vida y
la dignidad humana.

Ademas de las desventajas relativas al acceso y la discriminacién, la calidad de la
educacién es otro aspecto fundamental que determina y afecta el cumplimiento del derecho a la
educacion de los pueblos indigenas y que preocupa a las comunidades. En demasiadas ocasiones
el sistema educativo estd disefado para desarrollar conformidad a los ideales nacionales, sin
considerar las diferencias culturales y lingiiisticas de los pueblos indigenas.

Educacion indigena de calidad y culturalmente apropiada

La principal forma de discriminacion en materia de educacion ha sido la tendencia de usar la escuela
como un instrumento privilegiado para promover la asimilacion de los pueblos indigenas al modelo
cultural de la mayoria o de la sociedad dominante. El curriculo de las escuelas generalmente esta
disenado para la nifiez urbana y resulta poco relevante en el medio indigena. En efecto, durante
mucho tiempo y en muchos paises el objetivo mismo de la educacién indigena era de “civilizar” a
los nifios indigenas ensenandoles la lengua, la cultura y los conocimientos del grupo dominante,
que después de los colonizadores fue el de la nacionalidad hegeménica. Para ello funcionaba la
educacion impartida por el Estado, asi como la que practicaban las diversas misiones religiosas.
Generaciones enteras de nifos y ninas indigenas han pasado por estas escuelas, en las que sufrian
discriminacion lingiistica, religiosa y cultural.

No cabe duda que en buena medida esta educacion ha sido exitosa, ya que al paso de los
anos la sociedad mayoritaria 0 hegemaénica logré asimilar a numerosos contingentes de poblacién
indigena a través de las escuelas publicas o misioneras. Por otra parte, esta misma educacién ha
servido para acelerar la transformacion y eventualmente la desaparicién de las culturas indigenas,
y con el tiempo también han ido desapareciendo muchisimas lenguas indigenas. En este contexto,
el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, en su comentario general N° 23 relativo
a pueblos indigenas, hace un llamado a los Estados para que aseguren que los miembros de
las poblaciones indigenas sean libres e iguales en dignidad y derechos, asi como libres de
discriminacion.

Particularmente notorio a este respecto han sido los internados para indigenas.
En numerosas instancias los internados juegan un papel importante para garantizar el acceso
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y la asistencia constante de los estudiantes a un plantel escolar, ademas de proporcionar, en
su caso, alimentacion y servicios de salud, sobre todo cuando la poblacion vive dispersa y las
comunicaciones son dificiles. Pero por otra parte, en muchos lugares los internados han sido
instrumentos implacables para separar a generaciones enteras de estudiantes indigenas de sus
raices culturales, y muchas veces de sus familias, dejando danos irreparables para la supervivencia
de las culturas y sociedades indigenas. Un caso particularmente dramético es el de los internados en
Canada (Residential Schools), cuyo propdsito fue, durante muchos afos, de impedir la continuidad
de las culturas de las Primeras Naciones. En numerosos casos estas escuelas fueron también
escenario de abusos fisicos, sexuales y psicoldgicos contra los estudiantes indigenas. El Gobierno
Federal de Canada ha puesto en marcha un programa de resarcimiento de los dafnos ocasionados
con el propdsito de reparar las injusticias cometidas.™

En Kenya, los internados para las nifas indigenas maasai, que no pueden llegar facilmente
a las escuelas debido a la distancia y a la falta de recursos y de servicios de transporte eficientes,
han facilitado su acceso al sistema educativo. Estos internados se han convertido en un medio para
educar a las nifas no sélo con contenidos académicos regulares, sino también sobre la prevencién
del SIDA que afecta significativamente el pais, la defensa de sus derechos humanos frente a la
discriminacion y la revaloracién de su cultura.

En este contexto, la UNESCO enfatiza la necesidad de un curriculo lingliisticamente y
culturalmente pertinente, en el cual la historia, los valores, las lenguas, las tradiciones orales y la
espiritualidad sean reconocidos, respetados y promovidos. Los pueblos indigenas reclaman ahora
un curriculo escolar adaptado a las diferencias culturales, que incluya las lenguas indigenas y
considere el uso de metodologias pedagogicas alternativas. Lamentablemente en la mayoria de
los paises del mundo la cultura indigena ha sido reflejada en documentos y materiales educativos
de forma inapropiada y despectiva, lo cual ha contribuido mas a la discriminacion y a su prejuicio
en la sociedad en general. Uno de los problemas principales de este fenémeno es la falta de
participacion indigena en la planeacién, programacién y aplicacion del curriculo ofrecido, el cual
generalmente es establecido por autoridades centrales que no necesariamente consideran la
problematica indigena como una prioridad en sus agendas. Es importante que el contenido y la
metodologia planeada en el programa educativo sean legitimados y aceptados por los miembros
de la comunidad.

Cada vez mas, en la actualidad, los Estados adoptan politicas educativas acordes con
los derechos y las necesidades culturales de los pueblos indigenas. En numerosos paises existen
programas especiales de educacion indigena con miras a respetar las culturas indigenas, sus
idiomas, sus tradiciones, sus conocimientos, sus formas de vida. En primer lugar, se plantea
la necesidad de proporcionar la ensefianza en la lengua materna de los nifos. La promocion y
promulgacion de las lenguas indigenas son aspectos fundamentales para ofrecer una educacion
culturalmente apropiada. El idioma se convierte en medio esencial para trasmitir la cultura, los
valores y la cosmovision indigena. En segundo lugar, se reconoce la conveniencia de contextualizar
la ensenanza en la propia cultura local de la comunidad indigena. Pero al mismo tiempo estos
programas promueven la apertura de la comunidad hacia la sociedad nacional, por lo que se
introduce tempranamente el aprendizaje de la lengua regional o nacional, a través de un sistema
que se plantea como una educacion bilingiie y al mismo tiempo intercultural.

181 Véase E/CN.4/2005/88/Add.3
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Dada la diversidad de condiciones de existencia de los pueblos indigenas en el mundo,
la educacion indigena no responde a un modelo (nico; su pedagogia tiene que adaptarse a las
circunstancias. Si bien existen ya numerosos ejemplos exitosos de educacidn intercultural bilingiie,
no todos los paises en que hay poblaciones indigenas han adoptado esta modalidad educativa.
Ademas, aln cuando existe sobre el papel, su implementacion, segin numerosos estudios
realizados, deja mucho que desear y sus resultados practicos no siempre resultan plenamente
satisfactorios.

En Guatemala, el Acuerdo sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas de 1995
compromete un amplio conjunto de medidas para recuperar y proteger los idiomas indigenas
y promover el desarrollo y la practica de los mismos, asi como la puesta en marcha de una
importante reforma del sistema educativo para consolidar la educacion bilingiie e intercultural y
para garantizar el acceso de los indigenas a la educacidn. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos
realizados, no existe todavia un sistema global de educacion intercultural y bilingiie que se exprese
en planes de estudio adaptados a la lengua y a las necesidades, valores y sistemas propios de
los pueblos indigenas y que llegue efectivamente a las escuelas en las pequeias localidades.
Persiste en la practica un modelo de educacion en castellano. Es importante destacar que la
inclusion de la lengua indigena en el curriculo no ha sido suficiente para cerrar la brecha existente
entre el rendimiento educativo indigena y el rendimiento escolar entre la poblacién no indigena.
Aun existen dificultades significativas en la normalizacién ortografica de las lenguas indigenas,
la ensenanza de la lengua indigena como lengua materna, asi como en la metodologia para la
ensefanza de segundas lenguas.

Un serio problema es la falta de maestros indigenas bilinglies bien capacitados. Pocos
son los paises que han dado a la capacitacion de maestros indigenas bilingiies la prioridad que
merece. Los docentes formados en las escuelas tradicionales para maestros saben poco o nada
de las culturas indigenas y generalmente no hablan ninguna lengua autdctona. Incluso los jovenes
indigenas que se forman en escuelas tradicionales para maestros pronto aprenden a menospreciar
su propia cultura y adoptan el modelo pedagdgico asimilacionista oficial. Para fortalecer la
ensefanza intercultural bilingiie es preciso comenzar por la formacién de los maestros que la
llevaran a cabo. Esto requiere con frecuencia superar resistencias institucionales, promover un
cambio de actitud entre los funcionarios de los ministerios y departamentos de educacion y en las
asociaciones y sindicatos de maestros del sistema educativo formal.

Otro problema es la falta de materiales didacticos adecuados para la educacion
intercultural y las metodologias pedagégicas. La educacién intercultural bilingiie s6lo puede tener
éxito si las escuelas disponen de libros de texto, material auxiliar didactico, elementos audiovisuales
etc. en las propias lenguas indigenas adecuados al contexto cultural indigena. La preparacion de
estos materiales no se puede improvisar, es tarea de equipos multidisciplinarios durante varios
anos. Los paises pobres no han podido ofrecerse el lujo de llevar a buen término este propdsito,
aunque varios lo han emprendido. Es sobre todo en algunos paises mas ricos que se han logrado
avances significativos en la materia. Los problemas pedagdgicos son muiltiples y no han sido
aln resueltos. Cada vez mas, las comunidades indigenas asumen la responsabilidad de generar
sus propias pedagogias y manejar sus propias escuelas. El derecho a la educacion sélo podra
alcanzarse plenamente si se logran superar estos escollos. La educacion indigena intercultural
bilinglie comienza a generalizarse en los primeros niveles de la escuela primaria, después tiende a

105



106

LOS PUEBLOS INDIGENAS Y SUS DERECHOS

extenderse a toda la educacion basica y ahora ya se habla en algunos paises del establecimiento de
instituciones de educacion superior disefiadas para responder a las necesidades y circunstancias
culturales y lingiisticas de los pueblos indigenas.

Durante el periodo colonial, la educacion en Groenlandia estuvo muy limitada. A raiz del
autogobierno, establecido en 1979, los indigenas comenzaron a demandar una educaciéon mas
eficiente y apropiada que combinara la cultura local con la integracién a la sociedad mundial.
En 2002 el Parlamento estableci6 el programa Atuarfitsialak, una amplia reforma educativa que
responde a estas necesidades y que esta en pleno desarrollo. La Red de Conocimientos Indigenas
de Alaska (Alaska Native Knowledge Network) procura desarrollar un curriculo escolar basado
en el conocimiento aborigen. El distrito escolar de Kativik en Nunavut desarrolla un programa
innovador de educacion bilingiie en inuttitut, inglés y/o francés, combinando el conocimiento local
con la preparacion de los alumnos para la vida moderna.

Desde los afios sesenta, la Secretaria de Educacion Piblica en México inicié un programa
de educacion indigena en las escuelas primarias oficiales, que llegdé a contar con varios miles
de profesores bilingiies. Fue disenada una pedagogia con contenidos y métodos adecuados a
las culturas indigenas y se produjeron cartillas en la mayoria de las lenguas indigenas, pero la
capacitacion de los maestros bilingiies ha sido insuficiente. El programa de hecho nunca recibié
de las autoridades educativas el apoyo y los recursos necesarios para transformarse en una
verdadera opcidn educativa para los nifios y las ninas indigenas. A pesar de las acciones llevadas
a cabo, el 25% de la poblacién indigena mayor de 15 afios es analfabeta y las mujeres lo son en
mayor proporcion que los hombres. El 39% de la poblacion indigena entre 5 y 24 afos no asiste a
la escuela. En el pais ya se han creado tres universidades indigenas y el Instituto Nacional de las
Lenguas Indigenas.

Las tribus indigenas de Tripura, India, se organizaron durante muchos anos para lograr el
uso del idioma kokborok en sus escuelas primarias, en donde antes solamente se ensefiaba el inglés
o el bengali. Pero la desercion escolar es alta en el nivel de ensenanza secundaria, en donde aun
no ha penetrado el uso del kokborok como lengua de instruccion. Ademas, sus hablantes desean
usar la escritura latina para facilitar el transito a la educacion superior, pero en la regién impera
la escritura bengali; esto ha generado protestas y tensiones sociales. En Ladakh, en el norte de la
India, el Students’ Educational and Cultural Movement of Ladakh (SECMOL) ha logrado cambiar
radicalmente el sistema educativo asimilacionista tradicional, y con el apoyo de las autoridades
educativas del distrito obtuvieron notables éxitos en recuperar el uso de su idioma autéctono
(hablado por un cuarto de milléon de personas) en la escuela y crear un sistema educativo local
integrado a la comunidad que responde a las necesidades de su pueblo.

En Nueva Zelanda, desde 1982 se empezd a utilizar el idioma maori en la educacion
preescolar, iniciativa que posteriormente se extendié a la educacion primaria, secundaria y
superior, pero sélo fue en 1987 que la lengua maori fue declarada un idioma oficial del pais. A
pesar de estos logros, las estadisticas en relacion a los estudiantes maori todavia revelan una gran
brecha entre estos y el resto de la poblacion. La reforma educativa de 1997 en Noruega incluye
una directriz para el curriculo en las escuelas sami de seis municipios, y se aplica a unos 1,500
alumnos que reciben instruccion en ese idioma. El objetivo del programa es ensefar los valores y
el conocimiento tradicional de la cultura sami.
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Esfuerzos significativos para promover las lenguas indigenas en el sistema educativo se
realizan en Sudafrica y en Namibia. En la provincia de Northern Cape el Departamento de Educacidn
esta preparando material didactico para las escuelas primarias en las comunidades indigenas san
y nama. Se reconoce la necesidad de promover el multilingliismo y también de alfabetizar a los
adultos, como parte de la politica oficial de reconocimiento de los pueblos indigenas en Sudéfrica.
Se han preparado diccionarios en algunas lenguas locales y el Departamento de Educacién ha
producido material de apoyo para las escuelas. La utilizacion de las lenguas san es promovida
también en Botswana, por lo que se ha creado una red de intercambio de materiales y estrategias
educativas en la region. Los ifugao en la Cordillera del Norte de Filipinas estan intentando reformar
la educacion formal proporcionada por el Estado desde la época colonial norteamericana, para
incluir los sistemas indigenas del conocimiento en las practicas escolares y de esta manera lograr
un mayor empoderamiento del pueblo indigena y un auténtico desarrollo cultural.

En todos los paises visitados, las comunidades y organizaciones indigenas se han
quejado de la insuficiencia del esfuerzo educativo realizado por las autoridades en su beneficio.
La educacion para los pueblos indigenas parece ser el “patito feo” de los programas nacionales
de educacion y recibe generalmente baja prioridad y presupuestos insuficientes a nivel nacional.
Este tipo de quejas fueron escuchadas en Filipinas, Guatemala, México, Chile, Colombia, Ecuador,
Canadd, Nueva Zelanda, Kenya y Sudafrica, asi como en Nepal y Camboya. Ademas se han recibido
informes y documentacion de otros muchos paises en los cuales existe una situacion semejante.

La educacion no sélo se imparte en los salones de clase. Los medios audiovisuales
son cada vez mas importantes y con la llegada de las telecomunicaciones a las comunidades
indigenas (especialmente la television y el internet) se abren vastas posibilidades de educacion a
distancia que ya estan siendo exploradas en distintas partes, sobre todo al nivel de la ensefianza
media y superior. Es el caso de los servicios prestados por la Universidad de Athabasca a diversos
centros educativos indigenas en el oeste de Canada. Pero los mismos problemas ya sefialados
que retrasan la expansion de la educacion intercultural bilingiie se agudizan en el ambito de
las telecomunicaciones: falta de maestros capacitados, insuficiencia de materiales didacticos,
metodologia pedagdgica en estado incipiente, etc. En algunos paises ha hecho considerables
progresos el uso de las radios comunitarias para fines educativos y culturales; en otros, estos
esfuerzos chocan con legislacion que privilegia los intereses comerciales de las empresas y pone
obstaculos a las transmisiones para fines educativos. Con el apoyo de la Comision Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), en México se procuran modificar las leyes para ampliar
las posibilidades de accién de una amplia red de radios comunitarias que operan en las zonas
indigenas, pero éstas se enfrentan a los intereses comerciales de las radiotransmisoras privadas.

Frente a los estragos que hiciera en alguna época la imposicion de modelos rigidos
de asimilacién educativa, lingiiistica y cultural en comunidades indigenas, algunos pueblos
estan intentando recuperar formas tradicionales, comunitarias de educacion no formal. Para ello
echan mano de la sabiduria y los conocimientos de los ancianos y las ancianas, que ahora son
nuevamente apreciados después de haber sido menospreciados por los educadores formales. Se
conocen numerosos casos interesantes y exitosos entre los maori de Aotearoa, Nueva Zelanda;
diversas Primeras Naciones en Canada; los sami en los paises nordicos; los mapuche en Chile; los
kichua en Ecuador; los maasai en Kenya; en Ratanakiri en Cambodia; entre los sungai en Malasia,
los chakma en India y otros mas. A veces estas experiencias son incorporadas en los proyectos
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educativos més estructurados; en otras ocasiones se llevan a cabo al margen de la educacion
formal. Pero en todos los casos contribuyen a rescatar el conocimiento de la cultura aborigen, a
fortalecer el orgullo y la identidad cultural de los jévenes, a consolidar los vinculos con la tierra y el
medio ambiente y a ofrecer visiones alternativas del futuro para la juventud indigena.

El multilingliismo vy la interculturalidad no son cotos cerrados de las comunidades
indigenas. Por el contrario, s6lo podrén tener éxito si también se logra modificar la mentalidad
dominante en las sociedades nacionales. Como sefala la Declaracion de la UNESCO sobre la
Diversidad Cultural, las sociedades contemporaneas deben reconocerse como multiculturales en
mas de un sentido, ya que junto con los pueblos indigenas también existen minorias nacionales
y étnicas, inmigrantes culturalmente diferenciados y otros grupos que reclaman el derecho de
ejercer su identidad cultural. Por lo general los pueblos indigenas son practicamente desconocidos
en los sistemas educativos formales de la poblacion no indigena urbana y rural. Alin més, son con
frecuencia menospreciados y discriminados en los textos de historia, geografia, literatura, arte y
estudios sociales, y por los propios docentes. La verdadera educacién intercultural debe aplicarse
también en los sistemas educativos a nivel nacional, porque solamente asi podran ser reconocidos
plenamente los derechos humanos de los pueblos indigenas.

Participacion activa, educacion superior y establecimiento de sistemas
educativos propios

Para hacer realidad el respeto a la diversidad cultural, tal como lo sugiere la UNESCO, y para
reformar los sistemas educativos con el objeto de reorientar la educacion hacia el pleno respeto
de todos los derechos humanos, sobre todo los derechos culturales vy lingiiisticos, es preciso que
los pueblos indigenas puedan reconocerse a si mismos en estos esfuerzos. Para ello se requiere
que puedan participar libremente en todas las etapas de planeacion, disefio, implementacion y
evaluacion de estas reformas. Hasta ahora, una de las deficiencias en los sistemas de educacion
que no responden a las necesidades de los pueblos indigenas es la falta de participacion de éstos
desde el origen en el disefio de los programas y politicas de educacion. La participacion debe
involucrar a los padres de familia, a los representantes legitimos de las comunidades indigenas, asi
como a los maestros, administradores y empleados indigenas de los establecimientos escolares y
miembros de la burocracia educativa. Los planes y programas educativos no deben ser disefiados
en lejanas oficinas técnicas sin contacto directo con las comunidades indigenas. Por ejemplo, en
Canadj, las Primeras Naciones y los inuit tienen la posibilidad de establecer sus propios programas
de educacion y tienen el control de los establecimientos de educacién primaria y secundaria
gracias al creciente apoyo del Gobierno a las iniciativas locales y comunitarias. El Arctic College
en Nunavut prepara a los estudiantes inuit en ciertas especialidades y aspira a transformarse en
una auténtica universidad inuit. El Gobierno de Canadéa ha anunciado el establecimiento de un
Centro Nacional de Lenguas y Culturas Aborigenes para promover los idiomas indigenas y ha
apoyado la creacion de la Universidad de las Primeras Naciones.

Los problemas especificos que enfrentan los pueblos indigenas generan la necesidad de
llevar a cabo programas educativos especiales. Por ejemplo, debido a la sobre-representacion de
los jovenes indigenas en el sistema de justicia penal (véase el capitulo anterior) seria conveniente
organizar programas educativos especiales de rehabilitacion para indigenas presos y liberados.
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También se requiere el establecimiento de programas especiales para las jovenes y mujeres
indigenas que por diversas circunstancias se encuentran involucradas en el ambiente del trafico
de mujeres, los servicios sexuales, la drogadiccion y el alcoholismo. En este tipo de programas
de rehabilitacion y prevencion, que ya se llevan a cabo en diversos paises, el papel de la cultura
indigena tradicional, asi como la participacion de los ancianos respetados, puede resultar esencial.
La importancia de promover la educacidn fisica y los deportes entre los jovenes indigenas ha sido
sefalada en distintas ocasiones. Ademas de contribuir al pleno desarrollo fisico y psicoldgico de
los estudiantes, la educacion deportiva tiene importantes funciones sociales y culturales que son
especialmente relevantes para jovenes indigenas que se encuentran en estadios de transicion
social, y que con frecuencia acusan sintomas de inestabilidad emocional vinculada a la ambigiiedad
cultural en la que viven. De alli que la promocion de la educacién fisica y los deportes debera ser
considerada un elemento central de la educacion indigena.

Sibien los principales problemas vinculados a la educacion indigena intercultural y bilingiie
se concentran ahora en los niveles primario y secundario, desde hace algunos afos se han dado
también importantes avances en el nivel de la educacion superior. Por las razones ya expuestas
anteriormente, el acceso de los indigenas a las universidades ha sido caracteristicamente dificil,
debido a factores como la lejania geografica, el costo, los prejuicios culturales, y el reducido nimero
de estudiantes indigenas que logran completar los ciclos escolares pre-universitarios. Cuando por
fin logran obtener un grado universitario, la mayoria de los indigenas solian quedarse en los medios
urbanos, buscar trabajo en la economia moderna y adaptarse a los modos de vida de una cultura
distinta a la suya, con la consecuente pérdida para sus comunidades y pueblos de origen.

Desde hace unas dos décadas, se fueron estableciendo en diversas universidades, sobre
todo en los paises ricos, centros o departamentos de estudios especializados en temas vinculados
con los pueblos indigenas. En América del Norte florecieron los “native studies centers”. Mediante
medidas de accidn afirmativa (becas, subsidios, lugares reservados, etc.) se logré incrementar el
numero de estudiantes indigenas en algunas universidades. Luego fueron surgiendo los curriculos
especializados en temas indigenas. Una experiencia interesante es la que desarrolla la Universidad
de California en Los Angeles, que ha creado el Tribal Learning Community and Educational Exchange
(TLCEE) para ayudar a generar un curriculo basado tanto en el conocimiento académico occidental
como en el conocimiento tribal.

Finalmente ha surgido la demanda de los pueblos indigenas por la creacion de
universidades indigenas en regiones indigenas con programas propios, para los pueblos indigenas.
Existe ya un nimero creciente de estos centros de educacion superior en distintas partes del mundo:
en Nueva Zelanda, Canadd, Estados Unidos, los paises nordicos, Ecuador, Nicaragua, México,
etc. La Universidad de las Regiones Auténomas de la Costa Caribe Nicaragiiense (URACCAN) es
la primera universidad indigena en Centroamérica, creada a principios de los afios noventa. Su
enfoque es pluriétnico y su objetivo es promover y fortalecer la educacion continua para la gente
de la Costa Atlantica. Ha jugado un papel central en el desarrollo del Programa de Educacién
Bilinglie Intercultural (PEBI) para los indigenas de la zona. Cada uno de los centros responde a una
situacion distinta y su estructura, contenidos académicos, administracion, planta de maestros,
metodologia pedagégica, etc. son también distintos. A pesar de las diferencias, les anima un ideal
comun, el de lograr una educacién de alto nivel que corresponda a las necesidades actuales de los
pueblos indigenas, vincular estrechamente la universidad a las comunidades indigenas y formar
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una élite profesional e intelectual indigena que sirva al desarrollo de sus pueblos y pueda vincular
a estos con la dindmica del mundo moderno globalizado. En la medida en que estos ideales se
alcancen en estas universidades, se habra logrado plenamente el derecho a la educacién. Cabe
mencionar que estos esfuerzos se llevan a cabo en el contexto del Decenio Internacional para la
Educacion en Derechos Humanos, en el cual la educacion en herechos humanos de los pueblos
indigenas ha jugado un papel especialmente importante.

La labor de las Naciones Unidas y otras instancias a favor de la educacion
indigena

Varias agencias de las Naciones Unidas trabajan en apoyo de la educacidn de los pueblos indigenas.
UNICEF informa que participa en diversos proyectos de educacion intercultural bilingiie en varias
partes del mundo. En Bolivia, por ejemplo, presta apoyo a cuatro consejos de educacion indigena
que asesoran al Gobierno en la materia, y en Brasil ha colaborado con un consejo indigena del pueblo
guarani. También ha contribuido a la realizacién de un estudio sobre las necesidades educativas de
comunidades ndmadas en Tanzania. Como se ha visto en parrafos anteriores, diversos obstaculos
impiden a veces el acceso de los nifios a la escuela. UNICEF promueve en Venezuela el registro
civil de todos los nifios, lo que luego facilita su ingreso a los establecimientos escolares, mientras
que en México apoya la construccion de adecuada infraestructura escolar en algunas zonas
indigenas. También presta su apoyo a programas educativos bilingiies e interculturales en, entre
otros, Bolivia, Brasil, Guyana y Namibia.

En seguimiento del Convenio N° 169 que contiene diversos articulos referidos a
cuestiones educativas y culturales de los pueblos indigenas, la OIT desarrolla varias actividades
en este campo, especialmente vinculadas al tema de la eliminacién del trabajo infantil. Entre ellas
cabe sefalar un programa de capacitacion de maestros indigenas en la region fronteriza entre
Bolivia y Chile, otro en Yunan (China) en torno a la problematica del trafico de nifas pertenecientes
a minorias étnicas. En varios otros paises la OIT ha realizado estudios sobre las modalidades del
trabajo infantil entre los pueblos indigenas (por ejemplo en India, el Sudan, la regién africana de
los lagos, los paises andinos) y sus implicaciones para la educacion, salud y bienestar de los
indigenas. En México, por ejemplo, se encontré que el ingreso proveniente del trabajo de nifos
indigenas migrantes puede llegar a representar hasta la tercera parte del ingreso familiar, lo cual
constituye una barrera prohibitiva a la educacion.

La UNESCO esté apoyando diversas iniciativas como el proyecto de Educacion Bilingiie
e Intercultural Maya para las Escuelas Primarias, implementado en Guatemala. Los componentes
principales del proyecto son: el aprendizaje de dos lenguas (lengua materna y lengua dominante),
aprendizaje de dos sistemas matematicos (sistema matematico vigesimal maya y sistema
matematico decimal occidental), el aprendizaje y la experimentacion de sistemas de valores
complementarios (valores mayas y valores universales), la ensefianza de expresiones artisticas
mayas y de diferentes culturas, y por dltimo la identificacion, andlisis e interpretacion del mundo
basado en la cultura indigena maya y el conocimiento universalmente acumulado por la humanidad.
El Banco Mundial contintia desarrollando una directriz operativa para el financiamiento de proyectos
que afecten a los pueblos indigenas. Entretanto, ha seguido aportando recursos a diversos proyectos
nacionales en apoyo a la educacion bésica, sobre todo en zonas rurales, cuyos beneficiarios pueden
ser en algunos casos las comunidades indigenas (por ejemplo en la India y Bangladesh).
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El Foro Permanente sobre Cuestiones Indigenas se ha ocupado de la educacion indigena
en sus tres periodos de sesiones. En su tercer periodo de sesiones, en 2004, el Foro Permanente
reconocid que la educacién es un medio efectivo para proteger las tradiciones culturales
de los pueblos indigenas, asi como el papel fundamental de la ensefianza en lengua materna.
Asimismo, recomend6 a los Estados Miembros que adopten e implementen politicas nacionales
de educacion indigena con la participacion de los padres y miembros de la comunidad, asi como
de los propios estudiantes; que se incremente el nimero de personas indigenas empleadas en los
sistemas educativos a todos los niveles; que los conocimientos indigenas en toda su variedad
sean incorporados al curriculo escolar en los niveles primario y secundario, que sean capacitadas
las personas indigenas para manejar sus propios sistemas educativos y para participar en los
procesos de toma de decisiones. El Relator Especial concuerda con, y hace suyas, las conclusiones
y recomendaciones del Foro Permanente.

Numerosas organizaciones no gubernamentales informan de proyectos en apoyo a la
educacion intercultural bilinglie, la capacitacién de maestros, la preparacion de textos didacticos
para la educacidén indigena, la promocién de la educacion pre-primaria, el fortalecimiento de
las actividades de organizaciones locales dedicadas a la promocion de la educacion indigena,
contribuciones a la infraestructura escolar tan necesaria en regiones indigenas, asi como el
fomento de formas no formales de educacién, el uso de los medios audiovisuales y electrénicos
y la educacion a distancia. Se informa de proyectos piloto y experiencias exitosas en lugares tan
diversos como Tailandia, Per(, Estados Unidos, Federacion de Rusia, Malasia, India, Guatemala,
México, Camboya, Brasil y Aotearoa, Nueva Zelanda. La Conferencia Mundial de la Educacion
para los Pueblos Indigenas, una red internacional de educadores indigenas, ha realizado ya seis
congresos mundiales.

2. Conclusiones y recomendaciones

En las observaciones y andlisis que anteceden se han expuesto algunos de los problemas
principales que encuentran los pueblos indigenas para el pleno disfrute del derecho a la educacion,
poniendo de manifiesto areas en las que se necesita una intervencion rapida y eficaz para poder
asegurar el disfrute de tal derecho. Siendo el derecho a la educacién universalmente reconocido,
los pueblos indigenas adn no lo disfrutan en su plenitud. El grado de analfabetismo, de bajos niveles
educativos y de baja asistencia a centros escolares, sobre todo a nivel medio y superior, tiende
a ser mas elevado entre los pueblos indigenas que en el resto de la poblacion. Si bien algunos
paises hacen esfuerzos importantes para mejorar el nivel educativo entre los pueblos indigenas,
subsisten numerosos obstaculos al acceso de éstos a la educacion. La dispersion demogréfica
y la falta de medios adecuados de transporte dificultan con frecuencia el acceso de los nifios a
las pocas escuelas en zonas indigenas. Factores econdmicos, sociales y culturales dificultan en
ocasiones la participacion de los nifios en las labores educativas. Las escuelas en zonas indigenas
generalmente tienen inadecuadas condiciones fisicas y materiales, asi como insuficientes recursos
presupuestarios y didacticos. Persisten formas de discriminacion contra la educacién indigena en
los sistemas de administracion educativa en numerosos paises.

El principal obstaculo al pleno goce del derecho a la educacién han sido los modelos
de asimilacién y la ignorancia o el menosprecio de los idiomas y las culturas indigenas en los
sistemas educativos. Desde hace algunos afos esta situacion ha comenzado a cambiar, y en la
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actualidad en numerosos paises se reconoce oficialmente a las culturas indigenas y se acepta la
necesidad de una educacion bilingiie e intercultural. Los pueblos indigenas reclaman el derecho
a una educacion en su propia lengua y adecuada a su propia cultura. La educacion bilingiie
intercultural enfrenta numerosos problemas, desde la insuficiencia y poca capacitacion de los
maestros bilinglies a las dificultades de elaborar adecuados materiales didacticos y métodos
pedagogicos, a la necesidad de involucrar a las comunidades indigenas en el disefio y el manejo
de sus propios centros educativos a todos los niveles. En la actualidad se avanza en este camino
en muchos paises, desde la educacién pre-primaria hasta la educacion superior, con resultados
mixtos todavia. Existe una tendencia hacia la educacion continua como alternativa en la educacion
indigena. La educacion indigena, adecuada a las culturas y valores de los pueblos indigenas, es la
mejor forma para garantizar el derecho a la educacién, y no implica cerrarse al mundo exterior y
a los desafios de la sociedad nacional y la economia global, sino por el contrario es vista por las
propias comunidades indigenas como un instrumento necesario para el pleno desarrollo personal,
social y cultural de los pueblos aborigenes.

El Relator Especial recomienda a los Gobiernos dar alta prioridad a los objetivos y
principios de la educacién indigena y dotar a las agencias e instituciones publicas y privadas
dedicadas apromover la educacion indigena de los medios materiales, institucionales e intelectuales
suficientes; también invita a los Gobiernos a preparar programas, en estrecha colaboracion con las
comunidades indigenas, para la capacitacion de un nimero adecuado de maestros en educacién
bilinglie e intercultural durante el segundo Decenio Internacional de las Poblaciones Indigenas
del Mundo. Ello implicard fomentar el reclutamiento y los servicios necesarios de los candidatos
indigenas, programas de estimulos y becas, y la multiplicacion de los centros educativos y de
investigacién requeridos. Es importante que la UNESCO y la cooperacion internacional se unan
a este esfuerzo. También se recomienda a las universidades y centros de investigacion ampliar
su participacion en la elaboracion de curricula multidisciplinarias especiales para la educacion
indigena y que se amplien y consoliden las universidades indigenas.

Se recomienda ampliar el contenido académico sobre pueblos indigenas (su historia,
filosofia, cultura, artes, modos de vida, etc.) en la educacion nacional en todos sus niveles, con
un enfoque antirracista, multicultural, de respeto a la pluralidad cultural y étnica, y en especial a la
igualdad de género, asi como prestar atencion especial a la relacion entre los pueblos indigenas y
el medio ambiente y promover la investigacion cientifica participativa en este campo (con especial
atencion a los entornos ambientales vulnerables como el Artico, los bosques boreales, las selvas
tropicales, la alta montana, etc.) Asimismo, se recomienda que los medios de comunicacion
masiva incluyan regularmente en su programacion contenidos referidos a los pueblos y culturas
indigenas, en un marco respetuoso a los principios de tolerancia, equidad y no discriminacion
ya establecidos en los instrumentos internacionales de derechos humanos, y que los pueblos y
comunidades indigenas tengan el derecho de acceder por su cuenta a estos medios de comunicacion
masiva, como son radio, television, internet, etc. En el marco de la consolidacion de las distintas
modalidades de la educacidn indigena debe fortalecerse la educacion fisica, la educacion especial
para indigenas en el sistema de justicia criminal, la educacién para nifias y mujeres indigenas en
todos los ambitos, la educacién a distancia, la educacion de adultos y la educacion continua.
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V. Quinto informe: La brecha de la implementacion (2006)

Este capitulo' se centra en la brecha de la implementacion entre los avances realizados por
numerosos paises en sus legislaciones nacionales en que se reconoce a los pueblos indigenas
y sus derechos, y las realidades cotidianas en las que se encuentran numerosos problemas
para el adecuado cumplimiento de estas medidas legislativas. Aqui se enfoca la cuestion de las
reformas constitucionales, legislacion e implementacion de las leyes en materia de promocion
y proteccion de los derechos de los pueblos indigenas y la eficacia en su implementacion, asi
como en laimplementacion de las diversas normas internacionales y decisiones de los organismos
encargados de velar por el cumplimiento de los convenios y tratados relevantes en esta materia.
Se presentan algunos de los principales obstéculos y las medidas tomadas para superarlos y se
ilustra esta problematica con ejemplos de varias regiones.'®

Durante el Primer Decenio Internacional de los Pueblos Indigenas (1994-2004) numerosos
paises han llevado a cabo procesos legislativos y reformas constitucionales para el reconocimiento
de los pueblos indigenas y sus derechos, incluyendo el reconocimiento de las lenguas, culturas y
tradiciones, la necesidad de la consulta previa e informada, la regulacion del acceso a los recursos
naturales y a la tierra o, en algunos casos, el reconocimiento de la autonomia y el autogobierno.
Pese a estos avances se advierte la existencia de una “brecha de implementacién” entre la
legislacion y la realidad cotidiana; su aplicacidon y cumplimiento se enfrentan a multiples obstaculos
y problemas. En este capitulo se da cuenta de algunos de ellos y de las medidas tomadas para
superarlos y se ilustra esta problematica con algunos ejemplos de diversas regiones del mundo.
Confio en que los elementos que se sefialan en el presente capitulo puedan servir de guia para los
gobiernos en su compromiso para implementar de una forma mas efectiva las normas existentes
en materia de promocion y proteccion de los derechos de los pueblos indigenas.

1. Panorama general de la legislacion existente en materia de promocion y proteccion de los
derechos humanos de los pueblos indigenas

En el continente americano, donde durante mucho tiempo no se reconocié a los pueblos indigenas
como categorias especificas de la poblacion nacional, se produjeron en las Gltimas décadas
numerosas reformas constitucionales o se adoptaron legislaciones especiales relativas a los
pueblos indigenas. Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd y Venezuela realizaron reformas constitucionales en las que han sido
reconocidos algunos derechos de los pueblos indigenas. En Canada la Ley Constitucional de 1982
reconoce los derechos aborigenes, pero los demas paises de la regién americana no reconocen los
derechos de los pueblos indigenas en sus cartas constitucionales.

Estas reformas legislativas abarcan numerosas cuestiones, como son los derechos a
la propiedad de la tierra y el territorio; al uso del idioma propio, a la educacion y a la cultura;
en algunos casos a la autonomia y el gobierno propio, y también el derecho consuetudinario
(a veces referido como “usos y costumbres”). Durante la Gltima década del siglo XX todos los
paises andinos, excepto Chile, cambiaron sus constituciones, reconocieron el pluralismo juridico

18 Documento de Naciones Unidas: E/CN.4/2006/78
183 E| ACNUDH organizé dos seminarios de expertos sobre esta cuestion, el primero con la Union Interparlamentaria y el segundo con la Universidad de
Arizona. Ambos seminarios fueron de suma utilidad para la preparacion de este informe. Véase E/CN.4/2006/78/Add.5.
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y ratificaron el Convenio N.° 169 sobre pueblos indigenas y tribales de la OIT: Colombia (1991),
Per(i (1993), Bolivia (1994), Ecuador (1998) y Venezuela (1999). Chile tiene una ley de 1993 sobre
esta problematica y esta pendiente una reforma constitucional.’”® Con formulas afines, dichas
constituciones reconocieron potestad jurisdiccional (para administrar justicia o resolver conflictos)
a las autoridades indigenas y campesinas, de acuerdo a su propio derecho consuetudinario o
costumbres.

El nuevo constitucionalismo pluralista destaca el reconocimiento de los pueblos indigenas
como sujetos politicos y no sélo como objetos de politicas que dictan otros; un cambio en la
identidad del Estado-nacién que ahora se reconoce como multiétnico y pluricultural; el derecho
individual y colectivo a la propia identidad, y el reconocimiento del pluralismo juridico. Sin embargo,
la implementacién institucional, el desarrollo legislativo y jurisprudencial y la apropiacién misma
de las reformas por los propios indigenas y campesinos ha sido desigual en la region.

En otras partes del mundo también se han dado legislaciones en la materia. La Ley federal
sobre garantias de los derechos de los pequefios pueblos indigenas de la Federacion de Rusia de
1999 es el primer paso hacia el reconocimiento de los pueblos indigenas en aquel pais. Esta Ley
brinda proteccion judicial a los derechos de estos pueblos y protege el medio ambiente indigena,
el estilo de vida, la economia y las culturas e idiomas tradicionales. En 2001 una nueva legislacion
establecid la regulacion sobre los territorios administrados de forma tradicional por los pueblos
indigenas.

En algunos paises asiaticos se ha promovido el reconocimiento de los pueblos indigenas,
aunque este concepto no es aceptado en todas partes. En Camboya la ley les reconoce diversos
derechos en materia de tierras y manejo de bosques. Desde 1954 Malasia adopt6 la Ley de
Pueblos Aborigenes para la proteccion de los grupos indigenas conocidos con el nombre genérico
de orang asli. La Ley de Derechos de los Pueblos Indigenas de 1997 (IPRA por sus siglas en inglés)
en Filipinas reconoce varios derechos a estos pueblos.'® En el continente africano sdlo unos
cuantos Estados han reconocido la existencia de poblaciones indigenas en su territorio. Algunas
legislaciones se refieren a estas comunidades, pero en la mayoria de los casos se procura una
Unica identidad nacional, mas que el reconocimiento de las identidades especificas de los pueblos
indigenas.

La Constitucién de Etiopia habla del derecho incondicional a la libre determinacion de
cada nacion, nacionalidad y pueblo en Etiopia; las de Camerdn y Uganda protegen a las minorias y
los derechos de los indigenas. En Argelia, la Constitucion de 1996 reconoce la dimensién amazigh
de la cultura argelina, y la Constitucion de Namibia reconoce el idioma nama. A pesar de que los
pueblos indigenas no estan reconocidos oficialmente como tales en Sudéfrica, los pueblos khoe
y san son mencionados en la Constitucion de 1996, en la que se protege el uso de las lenguas
indigenas.'®

184 \/éase mi informe sobre Chile E/CN.4/2004/80/Add.3.
18 \/éase mi informe sobre Filipinas E/CN.4/2003/90/Add.3.
18 \/éase mi informe sobre Sudéfrica E/CN.4/2006/78/Add.2.
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2. Andlisis de la implementacion de la legislacion existente: avances y obstaculos

Pese a estas medidas legislativas y reformas institucionales se advierte la existencia de
una “brecha de implementacién” entre la legislacién y la realidad cotidiana. La plena implementacidn
de los avances legislativos se enfrenta a multiples obstaculos y problemas, ante los cuales han
sido tomadas diversas medidas.

Participacion y representacion indigena en las legislaturas

Los pueblos indigenas logran mejorar sus derechos ciudadanos en la medida en que participan
democraticamente en el proceso politico y en los asuntos del Estado. En anos recientes debido,
en cierta medida, a los espacios abiertos por las nuevas legislaciones, las organizaciones y los
movimientos sociales de los indigenas han participado de manera creciente en la politica electoral,
segun las circunstancias en distintos paises. Por ejemplo, en las elecciones de septiembre de 2005
el Partido Maori obtuvo cuatro escafios en el parlamento de Nueva Zelanda. El partido indigena
Pachakutik participdé durante algunos meses en el Gobierno del Ecuador. Y en diciembre de 2005
Bolivia eligi6 por primera vez en su historia con amplia mayoria a un presidente aymara.

Sin embargo, el nivel de participacion de los indigenas en la vida politica de sus paises
continda siendo bajo. A pesar de su presencia en algunos parlamentos nacionales y legislaturas
provinciales, las preocupaciones de los pueblos indigenas no encuentran suficiente expresion en
los trabajos de las legislaturas, en parte por su marginacion de los procesos electorales. Por ello,
en algunos casos se han adoptado medidas para asegurar la representacion de indigenas en las
legislaturas mediante cuotas de representacion (por ejemplo en Colombia, Venezuela y Nueva
Zelanda).

Siendo minoria, los indigenas con frecuencia tienen que negociar con otros grupos de
intereses, lo cual tiende a diluir sus propias demandas en las actividades parlamentarias, y no
siempre pueden participar en todas las comisiones parlamentarias relevantes. Esta situacion es
sefalada como uno de los principales obstaculos para que las agendas de los pueblos indigenas
sean tomadas en cuenta en los procesos legislativos.

Inconsistencia entre leyes y bloqueos institucionales

Se ha senalado que en muchos paises existe una brecha entre las normas y principios
internacionales en materia de derechos humanos indigenas y la legislacion doméstica. Las normas
internacionales no siempre pasan automaticamente a formar parte de la legislacion nacional, aun
cuando hayan sido ratificadas. En ocasiones son ignoradas por funcionarios publicos, asi como en
la jurisprudencia de los tribunales. Otro de los problemas reportados se refiere a la inconsistencia
entre distintas leyes, por ejemplo entre leyes mineras o las que se refieren al manejo de recursos
naturales, y la legislacion indigena o de derechos humanos.

El problema de la inconsistencia entre leyes, la falta de implementacion de las mismas, la
ignorancia por descuido o voluntad de las normas internacionales se manifiesta en distintos niveles
y de manera variada, por ejemplo, por la falta de capacitacion del personal especializado, por
falta de recursos, o la ausencia de leyes secundarias o reglamentos, dejando a la Administracion
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publica sin los medios juridicos y practicos necesarios para cumplir con la legislacion general o las
normas internacionales.

En Ecuador, frente a estas ausencias, en materia de justicia los pueblos indigenas han
avanzado por su cuenta, a través de sus propias instancias familiares, los cabildos tradicionales
y las asambleas comunitarias. Sin embargo, se presentan casos de conflictos de competencia
entre la justicia ordinaria y la jurisdiccion indigena, que son dirimidos por la Corte Superior de
Justicia. Casos tipicos de inconsistencia entre la legislacion indigena y diversas leyes sectoriales
(sobre minas, aguas, pesca, bosques, etc.), cuya aplicacion puede perjudicar los derechos de las
comunidades indigenas, se dan por ejemplo en Chile y en Filipinas. Es el caso de la comunidad diaguita
de Huasco Alto en Chile, que se encuentra amenazada en sus derechos territoriales por un proyecto
de explotacion minera que contempla la remocidn de glaciares que alimentan las aguas del rio que
utilizan para sus actividades agricolas. En cambio, debe valorarse un fallo de la Corte Suprema
(2005) en favor de la comunidad indigena atacamena de Toconce, que reconoce los derechos de
aguas ancestrales de esta comunidad desestimando las pretensiones de una empresa privada.

Legislacion y jurisprudencia

En ocasiones, las nuevas leyes sobre temas indigenas tienen el efecto de limitar los reclamos
indigenas en vez de promover sus derechos. La Federacion de Rusia ha adoptado recientemente
nuevas leyes sobre la preservacion y promocion de los derechos culturales de los pequefos
pueblos del norte ruso, Siberia y el lejano oriente, pero no presté la misma atencion a los derechos
de los indigenas sobre la tierra y los recursos naturales, que son los principales problemas de estos
pueblos. En Rusia también las leyes establecen regimenes autondmicos para los pueblos indigenas,
pero estos han tenido que enfrentar la resistencia de algunos gobiernos locales y regionales, por lo
que su implementacion efectiva no se ha materializado.

También se han visto en afos recientes algunas enmiendas a leyes existentes que
de hecho limitan los derechos indigenas, a veces en nombre del interés general. El Native Title
Amendment Act 1998 en Australia extingue el titulo aborigen a la tierra y limita el derecho de los
aborigenes a negociar ciertos usos de la tierra en el futuro. El Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial ha expresado su preocupacion sobre esta Ley en varias ocasiones. En Nueva
Zelanda la reciente Ley sobre areas costeras (2004) declara propiedad del Estado estas zonas
tradicionalmente pertenecientes a los indigenas maori, limitando asi sus derechos ancestrales.'®’
En algunas ocasiones se han dado enmiendas a leyes sobre derechos indigenas que niegan los
avances anteriores. En 2004 una enmienda a una ley federal en Rusia limitaba derechos indigenas
que habian sido legislados sélo cuatro afos antes. Son retirados los servicios sociales gratuitos
para los indigenas, que habian sido garantizados anteriormente, y en una enmienda a otra ley sobre
las comunas a nivel local, el Estado retira su apoyo econémico y limita las facultades de toma de
decisiones. La Ley de tierras de Camboya mantiene una actitud paternalista al conceder derechos
a los indigenas en vez de reconocerlos. En Taiwan la reforma constitucional en 2000 reafirma la
politica del pluralismo cultural y compromete al Estado a preservar y fomentar el desarrollo de las
lenguas y culturas indigenas y promover la participacion politica de los aborigenes. Se considera
la posibilidad de establecer areas auténomas para los 12 pueblos indigenas reconocidos.

187 \/éase mi informe sobre Nueva Zelanda E/CN.4/2006/78/Add.3).
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En algunos paises se han establecido instituciones publicas para revisar la legislacion
indigena y su implementacion, como por ejemplo la Comisién Nacional de Pueblos Indigenas en
Filipinas, y la Comision de Minorias Etnicas en Vietnam. Con frecuencia se afirma que dichas
instituciones no son representativas de sus comunidades y pueblos y se componen mas bien
de funcionarios gubernamentales. En Filipinas a estos los nombra la Presidencia; en Australia la
Comision de Aborigenes e Islenos del Estrecho de Torres fue abolida y sustituida en 2004 por el
Consejo Nacional Indigena, un organismo consultivo nombrado por el Gobierno.

Problemas de la administracion publica

Uno de los obstaculos principales a la implementacion de la legislacion en materia de derechos
indigenas se debe precisamente a las estructuras institucionales de la Administracion publica,
en la cual impera con frecuencia la inercia burocratica, la rigidez de la practica reglamentaria, la
ausencia de flexibilidad y creatividad, el autoritarismo vertical en la toma de decisiones vy la falta de
participacion de la poblacién. A esto pueden agregarse las dificultades para instaurar mecanismos
eficientes de rendicion de cuentas y de evaluacion de resultados, e incluso diversas expresiones de
corrupcion. Lo anterior no es un juicio a tal o cual gobierno, sino refleja las quejas y las denuncias
que el Relator Especial ha recibido de mdltiples fuentes indigenas y que expresan los problemas
de adecuacion de las diversas instancias de la Administracion plblica a los requerimientos de la
legislacion internacional y nacional en materia de derechos indigenas.

La Constitucion de Venezuela (1999) crea varios organismos publicos encargados de
promover y garantizar de manera efectiva los derechos de los pueblos indigenas, como son el
derecho a las tierras colectivas, la jurisdiccion especial indigena en la administracion de justicia y
el derecho de participacion politica y consulta de los pueblos indigenas. Sin embargo, ain no ha
sido aprobada la Ley Organica de Pueblos y Comunidades Indigenas que deberia reglamentar los
logros conseguidos en la Constitucion. Hasta el momento son las Cortes de Justicia las que estan
dando fuerza material a estos logros a través de algunas decisiones significativas. La Constitucion
del Ecuador reconoce la multietnicidad y pluriculturalidad del Estado, asi como el pluralismo
juridico, los derechos colectivos incluidos la cultura, el idioma, el territorio, formas organizativas,
autoridades propias y la administracion de justicia indigena. Hasta la fecha no se ha adoptado la
ley orgénica necesaria que reglamente el disfrute y limite de la practica de estos derechos.

La Ley Indigena de Chile reconoce diversos derechos a los indigenas. En 1991 y en 2005
el Ejecutivo envi6 al Congreso Nacional para su andlisis un proyecto de reforma constitucional
relativo a los pueblos indigenas que no ha sido aprobado hasta la fecha. Por otro lado, la Ley
Indigena establecid la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), en la cual al principio
participaban representantes indigenas elegidos por los pueblos indigenas, pero actualmente sus
miembros son nombrados por el Gobierno. Se cred el Fondo de Tierras y Aguas Indigenas para la
compra de predios via subsidio o en casos de conflicto. En materia de derechos culturales, la Ley
contempla el desarrollo de un sistema de educacién intercultural bilingiie en zonas de alta densidad
indigena. Se reportan retrasos y obstaculos en estas dos areas que han limitado la efectividad de
la ley.'®®

188 \/éase mi informe sobre Chile (supra nota 3)
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En Bolivia la Constitucién politica reconoce el caracter multiétnico y pluricultural del
pais. Ademas se reconocen, respetan y protegen los derechos sociales, econémicos y culturales
de los pueblos indigenas, especialmente los relativos a sus tierras comunitarias de origen, asi
como las funciones administrativas y de justicia de las comunidades indigenas. Sin embargo, se
considera que muchos de estos derechos sélo han tenido efectos en el plano formal normativo y
no han tenido los impactos esperados en las comunidades y pueblos indigenas. En Colombia, la
Constitucion politica de 1991 reconoce los resguardos tradicionales de los pueblos indigenas y el
respeto a sus culturas, lenguas y tradiciones, y la ley ordena dotar de tierras a los resguardos. Se
establece igualmente la jurisdiccion especial indigena que reconoce el derecho indigena y coexiste
con la jurisdiccion ordinaria del derecho positivo. La Corte Constitucional ha tenido que dirimir
inconsistencias entre las dos jurisdicciones.'®

En otros paises de la region también ha habido avances legislativos. En Guatemala la
Constitucion reconoce las costumbres, organizacion social e idiomas de los grupos indigenas
mayas, al igual que sus formas de tenencia comunal o colectiva de la tierra. Pero la ley orgéanica
que deberia de articular este conjunto de previsiones no ha sido adoptada hasta la fecha. El acuerdo
de paz sobre derechos y cultura indigenas firmado en 1995 debi6 haber sido llevado a estatuto
constitucional, pero no fue aprobado en el referéndum de 1999 por lo que su implementacion
se ha suspendido, con consecuencias desfavorables para los derechos de los pueblos indigenas
guatemaltecos.'®

Especialmente compleja es la problematica que surge cuando distintas disposiciones
legales relativas a los pueblos indigenas no han sido suficientemente bien interpretadas por distintas
instancias del Estado, o cuando los principios constitucionales de proteccién de los derechos
humanos van siendo progresivamente diluidos a través de las normas legales subsidiarias. Un
caso ilustrativo de este dilema se ha venido dando en Perd, en donde el Decreto Ley N.° 22175 rige
las reservas territoriales de los pueblos indigenas “en aislamiento voluntario o contacto inicial”.
De las cinco reservas territoriales existentes, todas han sido delimitadas pero se superponen con
concesiones mineras, de hidrocarburos o forestales que vulneran diversos derechos individuales o
colectivos de los pueblos indigenas. El Estado no ha definido adn la politica, el marco juridico ni la
institucionalidad necesaria para la proteccion de los derechos de las comunidades indigenas de la
Amazonia peruana. Se ha podido constatar el dafio producido a estos pueblos por diversos agentes
sociales y econdmicos que entran en contacto permanente con ellos.

En 2005 la preocupante situacion de los pueblos indigenas de la Amazonia peruana,
afectados también por un gasoducto que atraviesa su regién, condujo a la creacion de una Comision
Especial que elaboré un proyecto de ley de proteccion de los pueblos indigenas en aislamiento
voluntario o contacto inicial. Pero el Congreso dictaminé un proyecto de ley distinto, que limita y
desarticula el régimen especial de proteccion de estos pueblos propuesto por la Comisién Especial.
En caso de ser aprobada, esta ley dejaria desprotegidas a las comunidades indigenas de estas
reservas.

En México estd alin pendiente la implementacién de las disposiciones de la reforma
constitucional en materia indigena adoptada en 2001, la cual no satisfizo las demandas de los

189 \/éase mi informe sobre Colombia E/CN.4/2005/88/Add.2.
190 /éase mi informe sobre Guatemala E/CN.4/2003/90/Add.2.
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pueblos indigenas ni se atuvo a los compromisos gubernamentales acordados en las negociaciones
de paz en 1996."" Si bien varios Estados de la Repliblica adoptaron posteriormente sus propias
reformas legislativas en materia indigena, la implementacion de las mismas no ha tenido aln
resultados practicos significativos para los pueblos indigenas. El Relator Especial recomendé en su
informe que se reabriera a nivel nacional el debate sobre la reforma constitucional en la materia.

Uno de los temas mas importantes que requiere de atencion sostenida es el papel de los
tribunales en la interpretacion y aplicacion de la legislacién nacional y las normas internacionales
de derechos humanos en cuestiones relativas a los derechos humanos de los pueblos indigenas.
Se han hecho importantes avances en algunos paises tales como Canada, Colombia y Venezuela.
Pero en otros parece estancarse la jurisprudencia en materia de derechos indigenas. Hace falta
una mayor y constante capacitacion de los jueces y otros operadores de justicia en esta materia.
Es importante desarrollar mecanismos para el reconocimiento en la practica del pluralismo juridico,
es decir, la coexistencia del derecho positivo y el derecho indigena. En los paises basados en el
derecho comun de origen inglés, en donde la jurisprudencia se elabora caso por caso, en algunas
instancias se han producido sentencias y decisiones muy favorables a las comunidades indigenas,
pero en otros en cambio se mantienen actitudes discriminatorias (por ejemplo en Estados Unidos,
Canad4, Australia y Nueva Zelanda).

Existen con frecuencia dificultades para el reconocimiento efectivo del derecho indigena,
incluso en aquellos paises donde el pluralismo juridico se reconoce oficialmente. Se reportan casos
en que decisiones ya tomadas por las autoridades indigenas han sido desechadas por los tribunales
nacionales. Aln cuando las cortes se pronuncian a favor de los derechos de alguna comunidad
indigena, es posible que las autoridades ejecutivas y legislativas no tomen las medidas necesarias
para implementar o reforzar estos avances, obligando a los interesados a acudir nuevamente
a los tribunales, con gasto considerable de recursos y tiempo de los cuales con frecuencia no
disponen.

En la provincia canadiense de British Columbia, el Gobierno no quiso reconocer los titulos
aborigenes a la tierra. Los tribunales dictaminaron, sin embargo, que estos titulos originarios no
habian sido extinguidos. Después de varios anos de negociacion fue adoptada una ley sobre la
materia, Treaty Commission Act. Uno de los grupos indigenas involucrados se queja que British
Columbia no esté negociando de buena fe, al imponer diversos obstaculos al ejercicio de los
derechos de esta comunidad y reconocer solamente el 8% del territorio tradicional reclamado.
La comunidad se queja de la poca efectividad de las negociaciones para resarcir las violaciones
cometidas contra ella con anterioridad.

También se observan importantes obstaculos en casos donde a pesar de haberse
producido un pronunciamiento favorable por parte de las cortes de justicia a favor de los derechos
de alguna comunidad, tribu o pueblo indigena, las autoridades ejecutivas y legislativas no toman
las medidas necesarias para implementar o reforzar estos avances, obligando a los interesados a
acudir nuevamente a los tribunales, con gasto considerable de recursos y tiempo de los que con
frecuencia no disponen.

19" Véase mi informe sobre México E/CN.4/2004/80/Add.2.
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Los importantes cambios constitucionales no han sido seguidos de una necesaria
adecuacion del derecho penal. En Moyabamba (Pert), miembros de las rondas campesinas
(grupos comunitarios organizados para prevenir el delito y mantener el orden en las comunidades
indigenas) fueron encarceladas por un tribunal bajo el cargo de secuestro y usurpacion de
funciones, porque habian detenido, en cumplimiento de sus competencias reconocidas, a cuatro
personas acusadas de delitos mayores. Pero luego fueron absueltos por la Corte Suprema de
Justicia, que reconocid la jurisdiccion especial establecida en la Constitucion. A mas de una
década de la reforma constitucional de 1993, la Corte Suprema abre paso a lo que puede ser el
inicio de una jurisprudencia pluralista en el pais. Algunos criticos acusan a las rondas campesinas
de violaciones a los derechos humanos, pero estos casos ilustran la falta de mecanismos
procesales interculturales para resolver presuntos excesos 0 posibles violaciones de derechos
individuales por la jurisdiccion especial indigena, comunal o rondera.

En el Estado de Guerrero (México), las comunidades indigenas crearon su propia policia
comunitaria que ha tenido que enfrentar problemas semejantes a las rondas peruanas, pero
a diferencia de éstas la policia comunitaria no ha sido formalmente reconocida en la ley. Sin
embargo, fundamenta su quehacer en la Constitucion politica federal y en el Convenio N° 169 de la
OIT. En algunas comunidades indigenas auténomas de Chiapas operan mecanismos semejantes,
estableciendo una jurisdiccion especial de facto, aunque esta no sea aun reconocida en las leyes
nacionales.'®

En Colombia la Corte Constitucional ha interpretado constructivamente la Constitucion
en materia de derechos indigenas. A lo largo de los (ltimos afios la Corte ha dictado numerosas
sentencias favorables a los derechos de los pueblos indigenas, contribuyendo asi a consolidar
la idea del pluralismo juridico y a consolidar la jurisdiccion especial de los pueblos indigenas. En
la Tierra Indigena Raposa Serra do Sol en Brasil, que ha sido demarcada y registrada para sus
pueblos indigenas después de muchos afios de negociaciones y tramites, siguen dandose actos
contrarios a los derechos de estas comunidades, tales como el fomento de la inmigracion de gente
de otras partes, concesiones de areas a empresas mineras, asentamientos urbanos y colonizacion
agricola, asi como proyectos de obras hidroeléctricas y una base militar. Aunque el Ministerio de
Justicia dio posesion definitiva a los indigenas, los casos contenciosos siguen ventilandose ante
el Tribunal Superior de Justicia en perjuicio de los derechos de estos pueblos.

En algunos paises las luchas sociales, los reclamos y las protestas de las organizaciones
indigenas han sido enfrentadas a veces por el Estado mediante la aplicacion de leyes antiterroristas.
El Relator Especial considera que cuando existen delitos del orden comiin cometidos en el marco de
estos movimientos, las leyes ordinarias son adecuadas para mantener el orden publico. Considera
que el uso de leyes excepcionales no solamente resulta contraproducente, sino que conforma un
cuadro de violacién de los derechos humanos. El Relator Especial recomienda en los casos que le
ha tocado verificar que estas leyes no sean utilizadas para criminalizar la protesta social y la lucha
de los pueblos indigenas y que, de preferencia, sean derogadas. El Relator Especial ha visto con
satisfaccion que en Chile los lideres mapuche inculpados de asociacion ilicita terrorista, acusacion
por la que habian sido llevados a juicio a mediados de 2005, fueron absueltos.

19 Ibid.
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En los paises de Asia que tienen legislacion sobre pueblos indigenas no todas las leyes
han sido plenamente implementadas. El conflicto entre leyes con frecuencia resulta en el descuido
de los derechos indigenas. Un sistema dual de derechos a la tierra para indigenas y no indigenas
conduce a la confusion, lo cual a su vez da lugar a mas abusos contra indigenas. Por ejemplo,
aunque un reglamento de la tierra da prioridad a los que poseen derechos consuetudinarios, en
la practica sus solicitudes son ignoradas con frecuencia, dandose preferencia a otras personas o
empresas.

Para promover ampliamente la proteccion y promocion de los derechos de los pueblos
indigenas, en algunos paises se ha establecido la institucion del “ombudsman” indigena o su
equivalente. O cuando menos en la oficina del ombudsman nacional (cuando este existe) o su
equivalente (comisiones, defensorias, procuradores de derechos humanos) hay algin departamento
u oficina dedicado a los problemas de los pueblos indigenas. Segun las informaciones recibidas
por el Relator Especial, con frecuencia estas instancias no disponen de recursos econémicos y
humanos suficientes para atender toda la problematica de su area, viendo asi su capacidad de
respuesta disminuida. Ademas de que en el conjunto nacional de un sistema de defensoria publica
de los derechos humanos generalmente ocupan un lugar de segunda importancia.

Un estudio comparativo del Instituto Interamericano de Derechos Humanos indica que
estas instancias realizan por lo comun actividades de investigacién, mediacién, procuracién y
educacién. A veces proponen iniciativas legislativas. Por lo general adolecen de fragilidad
institucional, no son plenamente independientes, carecen de presupuesto suficiente, con frecuencia
su mandato no estd juridicamente fundamentado, no tienen presencia fisica en areas indigenas,
no pueden investigar violaciones cometidas por particulares, carecen de personal capacitado,
no mantienen relaciones adecuadas con las organizaciones indigenas, deficiente ejercicio de
las funciones defensoriales. El estudio recomienda el reforzamiento institucional y juridico,
independencia y respaldo ciudadano, presupuesto estable y auténomo, facultades para investigar
violaciones cometidas por particulares, mayores funciones de fiscalizacidn, instancias especiales
para la proteccion de los pueblos indigenas, suficientes recursos financieros, ampliacion de su
cobertura geogréfica a regiones indigenas, incorporacion de personal indigena, fortalecimiento
de la investigacion, de la iniciativa legislativa y de las funciones de procuracion, apoyo al derecho
consuetudinario y acceso a la justicia, y articulacién con movimientos indigenas.

Uno de los temas recurrentes que plantean mdltiples comunidades y organizaciones
indigenas se refiere a los insuficientes mecanismos de consulta y participacion disponibles para
ellos. Asi, en numerosos casos de decisiones tomadas por los gobiernos para emprender proyectos
de desarrollo, explorar o explotar recursos naturales, modificar legislaciones existentes o aplicar
medidas administrativas diversas, las comunidades indigenas afectadas directa o indirectamente
se quejan con frecuencia que no son tomadas en cuenta y que sus derechos son ignorados o
relegados. Cuando existen mecanismos de consulta, son considerados como insuficientemente
participativos y transparentes o ineficaces en cuanto a los resultados obtenidos. Igualmente hay
numerosas quejas referidas a la ausencia, insuficiencia o ineficiencia de adecuados mecanismos
de evaluacién y monitoreo de la aplicacion de las normas nacionales e internacionales de derechos
humanos en la puesta en practica de programas y proyectos de desarrollo o de legislaciones,
que directa o indirectamente afectan a los pueblos indigenas, sus tierras, territorios, recursos o
medio ambiente, sus lugares sagrados y su ambiente cultural. A este respecto se han sefnalado
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con frecuencia las violaciones de los derechos humanos cometidas algunas veces por empresas
transnacionales que operan en regiones indigenas. No sélo es procedente que estas empresas
cumplan escrupulosamente con las normas nacionales e internacionales en la materia, sino que
seria importante que pudiera elaborarse un cddigo de conducta internacional al que tendrian que
sujetarse dichas empresas cuando operan en regiones indigenas.

3. La proteccion ofrecida por el sistema internacional

Los indigenas han acudido de manera creciente a los mecanismos de proteccion del sistema
internacional para reclamar sus derechos. Se establece asi un nuevo circulo de buenas practicas
que vinculan a los pueblos indigenas, los Estados y los mecanismos internacionales, pero no
siempre se obtienen resultados satisfactorios. El Comité de Derechos Humanos de la ONU se ha
ocupado en diversas ocasiones de problemas que aquejan a los pueblos indigenas, indicando que el
derecho a la libre determinacion de los pueblos, establecido en el articulo 1 del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, protege el derecho de los pueblos indigenas a sus tierras y recursos tradicionales, y
que la extincion unilateral de estos derechos constituye una violacién del mencionado articulo.
Con respecto al articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Comité
se ha ocupado de casos en los Estados Unidos y el Canada, y en Tahiti (Francia). También el
Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial se ha expresado sobre los derechos de
los pueblos indigenas vulnerados por acciones unilaterales de los Estados Unidos (caso de los
Western Shoshone), asi como los derechos de los maori vulnerados por una legislacion reciente
en Nueva Zelanda.'®

El Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial, en sus observaciones finales
sobre los informes periddicos presentados por Argentina, expresa su preocupacion por que no se
hayan promulgado las leyes necesarias para aplicar el Convenio N° 169 de la OIT. A la luz de su
Recomendacion general N° XXIlI, el Comité insta al Estado Parte a que aplique plenamente este
Convenio y adopte, entre otras cosas, una politica general de tenencia de la tierra y procedimientos
juridicos efectivos para reconocer los titulos de propiedad de la tierra de los pueblos indigenas y
demarcar sus territorios. El Comité también lamenta que, a pesar de los esfuerzos del Estado Parte,
no se respete plenamente en la practica el derecho reconocido por la Constitucion a una educacion
bilingiie e intercultural para los pueblos indigenas.'*

A su vez, el Comité de los Derechos del Nifio expresa su preocupacion por el poco acceso a la
educacion de los nifos indigenas y la escasa pertinencia de los programas actuales de educacion
bilingiie que estan a su disposicion en Perd. Anteriormente el Comité para la Eliminacién de la
Discriminacion Racial, en 1999, habia sefalado su preocupacion por la informacion segun la cual
los indigenas de Pert que sélo hablan su propio idioma no pueden disponer de intérpretes y los
textos legislativos no se traducen a las lenguas indigenas.

En 2003 el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales expresé su
preocupacion por diversas violaciones de los derechos humanos de los pueblos indigenas en
Guatemala y por la falta de progreso hacia la efectiva implementacion de los Acuerdos de Paz

193 \éase mi informe sobre Nueva Zelanda (supra nota 6).
19 \/éase CERD/C/65/CO/1.
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de 1996, lo que ha conducido a problemas sociales persistentes tales como la violencia a nivel
nacional, la intimidacién, la corrupcion, la impunidad y la ausencia de las reformas constitucional,
fiscal, educativa y agraria.’®® En términos semejantes se pronuncid el Comité de Derechos Humanos
en 2001."% Por su parte, el Comité contra la Tortura senalaba en 2000 la discriminacion racial a los
indigenas en las prisiones y se lamentaba que no se estaba cumpliendo con sus recomendaciones
en cuanto a la real situacion de las mujeres indigenas, lo cual revelaba la necesidad de que el
Gobierno revisara sus acciones y las mejorara en favor de las mujeres guatemaltecas. Estos temas
fueron oportunamente sefalados en el informe de mision a Guatemala.'®’

En los temas mencionados, asi como en el de la consulta previa e informada, no puede
subestimarse la importancia del Convenio N° 169 de la OIT, que es reconocido cada vez mas
como una norma internacional ineludible para la proteccion y promocién de los derechos de estos
pueblos, y debe subrayarse, en particular su dptica participativa. Ademas, las provisiones de este
Convenio son un excelente instrumento de didlogo que debe aprovecharse en este contexto. La
Comision de Expertos de la OIT puede recibir comunicaciones de los pueblos indigenas a través
de organizaciones de empleadores y de trabajadores, asi como memorias de los gobiernos en
torno a situaciones especificas relacionadas con el cumplimiento de las obligaciones asumidas
por el Estado en el marco del Convenio. Si bien este Convenio ha sido ratificado hasta la fecha
solamente por 17 Estados Miembros, tiene una decisiva influencia regional puesto que ha
sido ratificado por casi todos los paises de América Latina, es utilizado como marco para las
actividades de cooperacion de paises donantes y ejerce una influencia como modelo en Asia y
mas recientemente en Africa. Paralelamente al procedimiento ante la Comision de Expertos, existe
un procedimiento de reclamaciones ante el Consejo de Administracion de la OIT, en virtud del cual
ya se han presentado numerosas reclamaciones. Los pueblos indigenas demuestran una actitud
sumamente participativa en estos mecanismos, lo cual testimonia de la necesidad de contar con
instancias internacionales de control y de la actualidad de los temas regulados en el Convenio.

Con respecto a Argentina, se informa de que existen numerosos problemas para
el reconocimiento de los pueblos indigenas, relacionados principalmente con los largos y
complicados procedimientos para la obtencion de la personeria juridica. Esta es esencial para
que los pueblos puedan defender sus derechos en tribunales o ante la Administracién publica.
Sobre 850 comunidades indigenas, sélo el 15 por ciento estarian reconocidas ante el Instituto
Nacional del Indigena (INAI). Se informa de que las personerias juridicas otorgadas en @mbitos
provinciales no tienen valor en el ambito nacional, a no ser que haya convenios especiales, y
solo 4 provincias sobre 20 con pueblos indigenas habrian acordado estos convenios. También se
denuncia la ausencia de consulta a los pueblos indigenas de acuerdo con la reforma constitucional
de 1994. El Gobierno argentino asegura en su memoria que debe adecuarse la legislacion a la
realidad juridica establecida por la reforma constitucional de 1994 en relacion a la regulacion de
los derechos de propiedad sobre tierras cuando se trata de comunidades indigenas. Otro problema
de actualidad son los conflictos por la tierra y la inadecuacion entre la regulacion del Cadigo Civil
de los derechos de propiedad y los derechos enunciados en el Convenio.

19 \/éase E/C.12/1/Add.93.
1% \/éase CCPR/C0/72/GTM.
197 Véase supra nota 9.
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La Comision de Expertos examiné una denuncia de la comunidad indigena de Olmos
(Pert), quejandose del despojo indebido de tierras ancestrales, que el Gobierno consideré como
propiedad del Estado, para llevar a cabo un proyecto hidroeléctrico sin compensacion alguna
a la comunidad indigena referida. La Comisién decidié que el Convenio protege las tierras que
tradicionalmente ocupan los indigenas, e invit6 al Gobierno a adoptar las medidas adecuadas para
que la comunidad pudiera ejercer efectivamente sus derechos sobre las tierras mencionadas. Este
caso manifiesta también la inadecuacion entre los derechos de la tierra protegidos por el Convenio
y el sistema de propiedad contemplado por el Cédigo Civil y en la legislacién derivada del mismo.
En otra instancia, referida a las tierras de una comunidad indigena costera, la Comision sefal6
que una ley nacional era inconsistente con el Convenio No 169 al violentar la autonomia de las
comunidades y obligar a la fragmentacion de sus tierras en propiedades individuales.

La experiencia de la OIT con los pueblos indigenas y tribales demuestra que cuando las
tierras indigenas de tenencia comun se dividen y asignan a particulares o terceros, el ejercicio de
los derechos de las comunidades indigenas tiende a debilitarse y, por lo general, éstas acaban
perdiendo todas las tierras o gran parte de ellas, con la consiguiente reduccion general de los
recursos de que disponen los pueblos indigenas cuando conservan sus tierras en comunidad.

En Guatemala se han logrado avances sustantivos en la adopcidn de una plataforma legal
que permite en teoria el reconocimiento e institucionalizacién de la participacion y la consulta de
los pueblos indigenas. Fueron reformadas la Ley de consejos de desarrollo urbano rural, el Cddigo
Municipal, la Ley de idiomas nacionales y la Ley sobre la discriminacion. También se sefala la
formacion de una Comisién de Asuntos Indigenas en la Corte Suprema, el establecimiento de
la Comision Presidencial contra la Discriminacion y el Racismo contra los Pueblos Indigenas en
Guatemala, la Defensoria de los Pueblos Indigenas en la Procuraduria de los Derechos Humanos,
asi como otras unidades en la Administracion publica y asignaciones presupuestales para
instituciones dedicadas a la defensa de los derechos de los pueblos indigenas.

Sin embargo, el Gobierno senala que las medidas tomadas no han sido hasta ahora
suficientes para eliminar la desigualdad, marginalizacién y exclusién de los pueblos indigenas.
También indica el Gobierno que si bien los grupos de poder justifican la adopcion de medidas para
eliminar el racismo y la exclusion sobre el supuesto principio de la igualdad, ésta no se traduce en
leyes ni en la practica. La Comision tomé nota de que adn no existe un mecanismo de consulta
con los pueblos indigenas, aunque el Gobierno haya manifestado su voluntad de implementarlo,
y el Relator Especial considera de especial importancia el apoyo al Gobierno y organizaciones
indigenas para que esto se lleve a cabo. El Consejo de Organizaciones Mayas de Guatemala sefala
que una de las razones por las cuales no se toman debidamente en cuenta a los pueblos indigenas
en la formulacion y aprobacion de legislacion y ejecucion de politicas gubernamentales que les
afectan, es la baja representatividad de indigenas en el organismo legislativo, con un 12% en el
periodo 2000-2004 y un 8% en el periodo 2004-2008, ausencia que se registra también en todas
las instituciones del Estado y de la sociedad en general.

Aunque el Gobierno de Brasil indica que mas del 70% de las tierras indigenas reconocidas
estan demarcadas y homologadas, la Comision de Expertos pide mayores informaciones sobre
los procesos de demarcacion pendientes y recuerda que la Organizacion de Estados Americanos
ha sefialado que el decreto 1775/1996 del Gobierno brasilefio dificulta y alarga los trdmites de
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legalizacion de las tierras indigenas. Se expresa preocupacion por la informacién proporcionada
por la Fundacién Nacional do Indio (FUNAI), organismo gubernamental brasilefio, segin la cual la
demarcacion de las tierras indigenas no ha impedido los procesos de expansién agropecuarios,
mineros, forestales, viales, hidroeléctricos y de otra indole que se han venido verificando en los
Gltimos afos afectando la integridad de las tierras indigenas, asi como el derecho al usufructo
exclusivo de las riquezas del suelo, rios y lagos que hay en ellas. FUNAI afirma que el 85% de las tierras
indigenas -incluyendo las que son demarcadas e inscritas en los registros- son objeto de los mas
diversos tipos de violaciones, como la presencia de poseeros, garimpeiros, madereros, proyectos
de colonizacién, apertura de caminos, proyectos hidroeléctricos, lineas de transmision, ferrovias,
oleoductos, mineroductos y gasoductos. En la Amazonia las invasiones de tierras indigenas estan
generalmente motivadas por presiones sobre recursos naturales, especialmente maderas y recursos
mineros, que tienen como resultado la destruccion del medio ambiente, con serias consecuencias para
la vida de las comunidades. Segun estadisticas oficiales brasilefas, en 1998 existian 7203 procesos
para el otorgamiento de titulos mineros que afectaban a 126 tierras indigenas. Con el incremento
de estos procesos varias de las tierras indigenas tienen un porcentaje significativo de su subsuelo
requerido. La mayor parte de estos titulos mineros irregulares habia sido otorgada después de
haberse finalizado los procesos de identificacion y demarcacion de las tierras indigenas sobre las
que inciden.

Ademés, numerosos comentarios de organizaciones de trabajadores a la Comision de
Expertos y reclamaciones interpuestas ante el Consejo de Administracion de la OIT versan sobre la
exploracion y explotacion de recursos naturales (petrdleo, recursos forestales, minas) -sin consulta
con los pueblos indigenas o mediante procedimientos inapropiados- a fin de determinar si los
intereses de esos pueblos serian perjudicados y en qué medida, antes de emprender o autorizar
cualquier programa de prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus tierras, sin
indemnizacidn ni participacion en los beneficios. Otros casos se refieren a proyectos de desarrollo
(sin consulta o mediante procedimientos inapropiados) para evaluar la incidencia social, espiritual
y cultural y sobre el medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan tener sobre
esos pueblos. La Comisién ha sefalado que una adecuada aplicacion de los mecanismos previstos
en el Convenio coadyuvaria a disminuir la tension social, aumentar la cohesion y elaborar politicas
de desarrollo incluyentes.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha fallado en varias ocasiones a favor de
las comunidades indigenas al amparo de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos “Pacto
de San José de Costa Rica”, por ejemplo en casos en Nicaragua, Belice, Estados Unidos, Paraguay
y Surinam. Sin embargo, los Estados involucrados no siempre cumplen con sus obligaciones y
estas opiniones y fallos quedan algunas veces sin efecto, lo cual es grave para la proteccion de los
derechos humanos de los pueblos indigenas.

Un caso emblematico es el de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni c. Nicaragua
(2001). La sentencia de la Corte concluye que el Gobierno de Nicaragua viold los derechos de
la comunidad indigena al otorgar una concesion para explotacion forestal dentro de su territorio
tradicional sin el consentimiento de ésta y sin atender a sus demandas de titulacion de su territorio
ancestral. Hasta esta fecha, el Gobierno de Nicaragua no ha emprendido acciones minimamente
suficientes para dar cumplimiento a la sentencia y resolucién de medidas provisionales dictadas
por la Corte. Cuatro afos después de esta sentencia y casi tres anos de haber expirado el plazo de

127



128

LOS PUEBLOS INDIGENAS Y SUS DERECHOS

15 meses dado por este tribunal, las tierras de la comunidad awas tingni no han sido demarcadas
ni tituladas, lo cual ha resultado en una violacion continuada de los derechos de propiedad
reconocidos por la Corte y otros instrumentos y organismos internacionales de derechos humanos.
Como resultado de este incumplimiento, la situacion de la comunidad ha empeorado drasticamente,
a tal punto que ésta se encuentra en una situacion mucho mas delicada en cuanto al disfrute de
sus derechos humanos que cuando empezd el caso ante el sistema internacional, poniendo serias
dudas sobre la eficacia de este sistema para generar cambios en las normas y politicas de los
Estados en relacion con los pueblos indigenas.

Desde 2003 existe un conflicto entre la comunidad kichwa de Sarayaku y el Gobierno
ecuatoriano por las actividades de una empresa petrolera transnacional en su territorio. Después de
agotarlos recursos juridicos internos, Sarayaku presenté una demanda ala Comision Interamericana
de Derechos Humanos, que pidi¢ al Estado medidas cautelares a favor de Sarayaku. Ante la falta
de respuesta del Estado, el caso pasé a la Corte Interamericana de Derechos Humanos. En junio
de 2005 la Corte pidié al Estado por segunda ocasion que tomase medidas provisionales a favor
de la comunidad indigena y que informase oportunamente sobre su cumplimiento (proteger la vida
y seguridad de las personas, asegurar libre transito por el rio, eliminar el peligro de explosivos
sembrados en la comunidad, hacer que disminuya la violencia en la region, etc.). En octubre
de 2005 la Comisién Interamericana de Derechos Humanos convocd una nueva audiencia para
escuchar a las partes en conflicto.

En junio de 2005 la Corte Interamericana de Derechos Humanos dictd sentencia en el
caso de la comunidad indigena yakye axa de Paraguay, en torno a una reivindicacién territorial
que la comunidad habia presentado desde 1993. La Corte resolvié que el Estado habia violado
el derecho a la vida y a la propiedad de la comunidad yakye axa y orden¢ al Estado entregar la
tierra reclamada en forma gratuita, proveer a la comunidad de los servicios basicos necesarios
y fomentar su desarrollo, y adoptar las medidas legislativas, administrativas y de cualquier otro
caracter que sean necesarias para garantizar el efectivo goce del derecho a la propiedad de los
miembros de los pueblos indigenas.

Como demuestran los casos indicados, el sistema regional interamericano de derechos
humanos ha incursionado de manera progresiva en el campo de los derechos indigenas en afnos
recientes, y con sus resoluciones y sentencias ha desarrollado una importante jurisprudencia
orientada a proteger estos derechos al amparo de la legislacion internacional en la materia. Aunque
la actividad del sistema en este campo es reciente, sus contribuciones forman parte, méas alla de
su ambito regional, del emergente derecho internacional de los derechos humanos y por lo tanto
pueden tener relevancia también en otras regiones. A este respecto resulta significativa la peticion
del Consejo Circumpolar Inuit a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (diciembre
de 2005) buscando remedio a la persistente violacion de los derechos humanos de los inuit de
la region artica por el creciente calentamiento global, del cual hace responsable principalmente
a los Estados Unidos por sus politicas ambientales. Ya de por si las resoluciones de la Corte
constituyen una reivindicacion de los derechos de los pueblos indigenas. Sin embargo, estos
logros no son suficientes si los Estados objeto de dichas resoluciones incumplen las sentencias
total o parcialmente. Falta alin que el sistema interamericano de derechos humanos —como el
sistema internacional en su conjunto— encuentre la forma de hacer obligatorias sus resoluciones y
logre establecer mecanismos de sanciones a los Estados que persisten en ignorarlas.
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Para los pueblos indigenas poder acudir a las comisiones, comités y tribunales
internacionales con el objeto de defender sus derechos ha sido una experiencia relativamente
nueva y reciente. Es preciso ampliar y fortalecer esta via de proteccion y poner en préctica
mecanismos que permitan consolidar las acciones de las organizaciones indigenas y de derechos
humanos en el sistema internacional de proteccion. La Comisién Africana de Derechos Humanos
y de los Pueblos se viene interesando cada vez mas en la situacion de los pueblos indigenas
del continente africano. Un amplio estudio sobre la cuestién adoptado por la Comision en 2005
indica los principales problemas de los pueblos indigenas de la region. Entre otros temas, quisiera
subrayar los siguientes puntos del mencionado estudio.

Los pueblos indigenas de Africa se componen principalmente de pastores y cazadores-
recolectores en distintas regiones del continente que vienen habitando desde tiempos inmemoriales.
En décadas recientes han sido victimas de un proceso de pérdida de sus tierras y recursos. La
Comision senala que algunos de estos pueblos, como los hadzabe y los batwa, estan en peligro de
extincion. El despojo de sus tierras y recursos pone en peligro la supervivencia econdmica, social
y cultural de estas comunidades. Por lo general son victimas de distintas formas de discriminacién
en los paises en que viven. No tienen acceso igualitario a la justicia con el resto de la poblacion.
También sufren de altos niveles de pobreza y bajos niveles de desarrollo social (educacion, salud,
vivienda, servicios sociales) Lo anterior conforma un cuadro ampliamente documentado de
violaciones a los derechos humanos de los pueblos indigenas en Africa y contraviene, segun la
Comisidn, las disposiciones de la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos.

Por lo general, los Estados africanos niegan la existencia de pueblos indigenas, que no
tienen reconocimiento constitucional, y no existen mas que algunas pocas legislaciones que toman
en cuenta a estos pueblos. La falta de reconocimiento constitucional y legislativo y el modelo de
desarrollo adoptado por casi todos los paises de la regién implican la asimilacién de los pueblos
indigenas y la negacion de su especificidad lingiiistica y cultural. Se consideran generalmente
como poblaciones marginadas y alejadas que son merecedoras de atencion especial por parte de
los gobiernos, pero no de derechos humanos especificos. La Comision considera que mientras los
gobiernos africanos no tomen la responsabilidad de asegurar que todos sus ciudadanos tengan
acceso a un desarrollo apropiado, los pueblos indigenas seguiran estando en los niveles mas bajos
de la poblacion.

Un caso que ha causado particular preocupacion ala Comisién Africana y otros organismos
internacionales es la situacion de los basarwa en Botswana. La delegacién de la Comisién que
visitd el pais en 2005 informa que el Gobierno de Botswana decidié reubicar a los habitantes de
la reserva animal del Kalahari Central (un pequefio grupo de cazadores y recolectores basarwa
que han vivido en la zona por miles de afos). En respuesta a este hecho, se form una coalicién
de organizaciones basarwa y de derechos humanos que establecieron un equipo de negociacion
para discutir con el Gobierno sobre el futuro de la poblacion de la reserva. Cuando fracasaron las
primeras negociaciones, los basarwa demandaron al Gobierno ante los tribunales en 2002 para
afirmar sus derechos a seguir viviendo en la reserva. El juicio aun sigue y las negociaciones no
se han reanudado. Mientras tanto, la poblacién ha sido expulsada de la reserva, después de que
les fueron cortados todos los suministros y servicios, y fue reubicada en algunos campamentos
limitrofes. El Gobierno también present6 una enmienda a la Constitucién de Botswana, segun la
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cual seria eliminada una disposicion constitucional que daba derecho a los basarwa a tener acceso
a sus tierras tradicionales de caceria.

La delegacion enviada al pais por la Comision Africana resume su informe destacando que
los basarwa han sido desde hace tiempo victimas de politicas de desalojo y reubicacién contra su
voluntad. Los desplazados no tienen acceso a la propiedad de la tierra y se emplean como jornaleros
eventuales en condiciones de gran vulnerabilidad. Los servicios prometidos por el Gobierno no les
han sido suministrados. El desalojo se llevo a cabo sin previa consulta ni consentimiento de los
interesados. Bajo amenazas, algunas familias decidieron reubicarse, pero otras se negaron y se
quedaron en la reserva. Posteriormente, algunos volvieron a la reserva al no recibir los servicios
anunciados. La delegacion considera que el programa del Gobierno estuvo mal coordinado, hecho
a la carrera, y que no tomd en consideracion las minimas normas internacionales. Al no disponer
de ninguna representacion ante el Gobierno, ni estar reconocidos como tales en las leyes, los
basarwa no pueden formular adecuadamente sus quejas y reclamos.

Se considera por la misma fuente que el problema del desplazamiento forzado de los
basarwa es un problema de politica de desarrollo mas que una cuestién juridico-legal, y que
requiere de una solucion politica, fundamentada en los derechos humanos, la cual sélo se puede
dar mediante la consulta entre todos los interesados: el Gobierno, las comunidades indigenas y la
sociedad civil. La delegacion recomienda que el Gobierno de Botswana adopte acciones afirmativas
a favor de los basarwa, y que les permita estar representados en las distintas instancias de toma
de decisiones politicas; que establezca zonas comunales de conservacion en la reserva para que
los basarwa puedan participar en el cuidado y el manejo del ambiente y de los animales; que
reciban capacitacion y educacion para participar en su propio desarrollo; y, finalmente, que el
Gobierno ya no niegue legalmente la existencia de los basarwa como pueblo indigena sino que los
reconozca como tales con sus derechos, de acuerdo a la normatividad internacional.

4. Conclusiones y recomendaciones

Enlas observaciones y andlisis que anteceden se han expuesto algunos de los problemas principales
de la plena implementacién de las legislaciones y reformas en materia de promocion y proteccion
de los derechos humanos de los indigenas, poniendo de manifiesto areas en las que se necesita
una intervencion rapida y eficaz para poder asegurar el pleno disfrute de tales derechos. Durante la
Gltima década se han dado numerosas reformas constitucionales y legislativas en muchos paises en
las que se reconocen los pueblos indigenas y sus diversos derechos civiles y politicos y, sobre todo,
los derechos econdmicos, sociales y culturales. Algunas de estas legislaciones son mas amplias
que otras; en ciertos casos los derechos reconocidos son limitados y se subordinan a los intereses
de terceros o al interés general de la nacién. Se advierten dos tipos de problemas en esta situacion:
por una parte, existen numerosos casos en que la legislacion en materia indigena es inconsistente
con otras leyes. Por la otra, en la mayoria de las reformas constitucionales documentadas existe
un rezago con respecto a la adopcion de leyes reglamentarias y secundarias.

El problema principal, sin embargo, es la “brecha de la implementacion”, es decir, el
vacio entre la legislacion existente y la practica administrativa, juridica y politica. Este hueco entre
el nivel formal y el nivel real constituye una violacion de los derechos humanos de los indigenas.
Cerrar el hueco, colmar la brecha, constituye un desafio y debera plantearse como un programa
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de accion de derechos humanos indigenas en el futuro. Una parte del problema se ubica en los
propios procesos legislativos, en la composicion de las legislaturas, en la escasa representacion
y participacion de los indigenas en el quehacer legislativo, en la falta de consulta con los pueblos
indigenas, en los sesgos y prejuicios contra los derechos indigenas que se encuentran entre
numerosos participantes de la vida politica, entre legisladores y partidos politicos de diverso
signo. No se trata solo de legislar sobre cuestiones indigenas, sino de hacerlo con los pueblos
indigenas.

Por lo general no existen mecanismos adecuados para monitorear la efectividad de la
legislacion indigena y para evaluar su aplicacion en la practica cotidiana de la Administracion
plblica y de la sociedad. Las comisiones ad hoc creadas por estas legislaciones son fragiles y
estan sujetas a los vaivenes politicos de la coyuntura. Los diversos “ombudsman” que tienen a
su cargo los derechos indigenas son débiles y vulnerables y no cuentan con el apoyo politico ni
financiero necesario. Las organizaciones de la sociedad civil que pueden asumir la defensa de los
pueblos indigenas se encuentran generalmente presionadas, cuando no amenazadas y hostigadas,
y con frecuencia tienen que actuar en defensa propia. Parte del mismo problema es la ausencia
de una politica coordinada y sistematica, con la participacion de los pueblos indigenas, que de
manera transversal involucre a los diferentes ministerios y drganos del Estado relacionados con
cuestiones indigenas, tales como ministerios de agricultura, energia, minas y recursos naturales,
educacion y salud, entre otros, para garantizar los derechos de los pueblos indigenas. No es
suficiente la existencia de comisiones de derechos humanos o de ombudsman si los ministerios
que tienen responsabilidades sobre areas sensibles para los pueblos indigenas no actlan de
manera coordinada.

Una de las manifestaciones mas claras de la “brecha de la implementacién” es la
Administracién publica. Salvo excepciones, por lo general el aparato burocratico del Estado
reacciona lentamente ante la nueva legislacion a favor de los derechos indigenas; no esté
funcionalmente adaptado para asumir los nuevos retos; vive una cultura administrativa que le
hace dificil acoger y asumir la multiculturalidad y el derecho a la diferencia; expresa una herencia
asimilacionista que rechaza el reconocimiento de los pueblos indigenas; y en su seno se manifiestan
frecuentemente actitudes discriminatorias, cuando no racistas, hacia lo indigena. Esto se ha
documentado ampliamente en las areas de administracion de justicia, educacién, salud, politica
ambiental, cuestiones agrarias y desarrollo econdmico.

Otro problema es la ausencia de mecanismos de consulta y participacién, establecidos
conjuntamente con los pueblos indigenas de manera que contemplen las necesidades y dptica
de ambas partes, para regular la manera en que se aplicaran tales mecanismos en las diferentes
areas: legislativa, administrativa, programas de desarrollo y recursos naturales, entre otros. Los
mecanismos elaborados unilateralmente ignoran a una de las partes de la consulta, imponen una
subordinacion en cuanto a la metodologia y en consecuencia generan frustracion, de manera tal
que el proceso de consulta se ve condenado al fracaso desde su inicio.

El sector judicial ha sido llamado de manera creciente a involucrarse en esta problematica.
Los tribunales contribuyen a resolver los conflictos entre las leyes, la no implementacion de éstas,
los actos de autoridad que contradicen las reformas y lesionan los derechos de los pueblos y
comunidades indigenas. En este proceso han jugado un papel importante los tribunales superiores,
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las supremas cortes y las cortes constitucionales. Pero en el futuro tendran que hacer mucho mas.
Los indigenas estan utilizando cada vez mas los mecanismos internacionales para la defensa de
sus derechos humanos y para procurar cerrar la “brecha de la implementacion”. A nivel regional
ha jugado un papel de creciente importancia el sistema interamericano de derechos humanos, y
estd comenzando a tener relevancia el sistema regional africano. A nivel internacional, la OIT y
los mecanismos de los tratados en las Naciones Unidas tienen sin duda una autoridad moral que
se ejerce cada vez mas en defensa de los derechos de los pueblos indigenas, aunque a algunos
Estados les cueste trabajo creerlo.

Finalmente, la brecha sélo podra cerrarse con la plena participacion de las organizaciones
indigenas y de la sociedad civil actuando constructivamente en el marco de las instituciones
nacionales, buscando resolver conflictos y lograr consensos que a final de cuentas seran benéficos
para toda la sociedad nacional. Confio en que los elementos que se sefalan en el presente informe
puedan servir de guia para los gobiernos en su compromiso para implementar de una forma mas
efectiva las normas existentes en materia de promocién y proteccion de los derechos de los
pueblos indigenas. En este contexto se presentan las siguientes recomendaciones:

a) A los gobiernos dar alta prioridad en la bisqueda de medidas y acciones concretas
que ayuden a cerrar la brecha existente entre las legislaciones para la proteccion de
los derechos humanos de los indigenas y su implementacion efectiva.

b) Desarrollar una politica coordinada y sistematica, con la participacion de los pueblos
indigenas, que de manera transversal involucre a los diferentes ministerios relacionados
con cuestiones indigenas.

c) Enconsulta con las instituciones representativas de los pueblos indigenas, establecer
mecanismos de consulta y participacion sobre toda medida de alcance general o
particular que les afecte, con especial atencién a la legislacion, recursos naturales y
proyectos de desarrollo.

d) Consciente que el establecimiento de mecanismos interculturales de consulta y
participacion adecuados solo sera resultado de un proceso y no de un acto (nico,
elaborar mecanismos flexibles y la creacion de comisiones nacionales que puedan
evaluar el funcionamiento de tales mecanismos y efectuar los ajustes necesarios.

e) Que junto a las nuevas legislaciones se establezcan mecanismos de observacion
y evaluacién de los mecanismos y practicas, y de implementacién de las normas
enunciadas con la participacion de los pueblos indigenas.

f) A los parlamentos que establezcan, alli en donde aln no existen, comisiones sobre
asuntos indigenas y sobre derechos humanos; y que aquellas que ya existen sean
responsabilizadas de asegurar que las propuestas legislativas respondan efectivamente
a las necesidades y requerimientos de los pueblos indigenas en consulta con los
pueblos indigenas. Asimismo, que realicen un seguimiento cuidadoso del uso de los
presupuestos asignados a las areas de proteccion y promocion de los derechos de los
pueblos y comunidades indigenas.
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h)
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p)
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Que a la brevedad posible sean adoptadas las leyes reglamentarias y organicas
necesarias en consulta con las instituciones representativas de los pueblos indigenas,
para la efectiva aplicacién de las normas establecidas en las legislaciones sobre
derechos humanos de los pueblos indigenas.

Que en los casos de inconsistencia entre las leyes, se dé prioridad y primacia a las
que protegen los derechos humanos de los pueblos indigenas, y que los conflictos que
puedan derivarse de estas inconsistencias sean resueltos de buena fe y de comun
acuerdo.

Establecer mecanismos independientes para construir los criterios e indicadores
adecuados para dar seguimiento sistematico al cumplimiento de las legislaciones
en materia de derechos de los pueblos indigenas, asi como otras que afectan los
derechos y libertades fundamentales de estos pueblos. Para ello se recomienda la
instalacién de observatorios ciudadanos debidamente financiados y con personal
altamente capacitado.

Que los cuerpos legislativos incorporen, si no lo han hecho ain, las normas
internacionales de derechos humanos relevantes para los pueblos indigenas en sus
legislaciones nacionales.

A los partidos y las agrupaciones politicas desarrollar un didlogo con los pueblos
indigenas a fin de incorporar las demandas de los pueblos indigenas en sus agendas
legislativas.

Que los Estados adopten medidas eficaces para asegurar que las autoridades
judiciales relevantes, los legisladores y los funcionarios publicos conozcan las leyes
y las decisiones y compromisos internacionales en materia de derechos indigenas y
actden en consecuencia.

Que los tribunales apliquen estas normas internacionales en los casos que involucren
situaciones relativas a los derechos humanos de los pueblos y las comunidades
indigenas y que tomen en cuenta la emergente jurisprudencia en esta materia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Que sean fortalecidas las instancias de “ombudsman” para los derechos indigenas y
proveerles de los recursos presupuestales e institucionales necesarios.

Que las recomendaciones de las instancias de “ombudsman” para los derechos
indigenas sean de cumplimiento obligatorio para las autoridades indicadas en ellas.

A los organismos de la sociedad civil que den prioridad a la capacitacion de los
representantes indigenas para hacer llegar sus planteamientos a las instancias
legislativas correspondientes.
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Que las instituciones de la Administracion publica que se ocupan de las politicas de
atencion a los pueblos y comunidades indigenas establezcan mecanismos adecuados
para llevar adelante estas tareas y capaciten a sus funcionarios para que las cumplan
en el marco del respeto a las diferencias culturales y a las necesidades especificas de
los pueblos indigenas.

Tomando nota del plan estratégico del ACNUDH, asi como la politica de compromiso
con los paises, que se refuerce la cooperacion técnica en cuestiones relevantes a los
derechos humanos de los pueblos indigenas.

Teniendo en cuenta el establecimiento del Consejo de Derechos Humanos, que los
Estados aseguren que la cuestion de los derechos humanos de los pueblos indigenas
se mantenga en la agenda de este nuevo organismo y que se asegure un papel
importante para los pueblos indigenas en las discusiones futuras de esta cuestion.

A los equipos de pais de las Naciones Unidas, que den prioridad en la elaboracion,
implementacion y evaluacion de sus programas a las cuestiones relevantes para la
promocion y proteccion de los derechos humanos de los pueblos indigenas, apoyando
la idea del programa HURIST para asegurar mayor participacion de los pueblos
indigenas en las actividades de las Naciones Unidas.

A la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos que continlie
su incipiente e importante labor a favor de los pueblos indigenas del continente y
considere la conveniencia de elaborar los instrumentos regionales adecuados para la
proteccion de los derechos humanos de estos pueblos.

A la Comision de Derechos Humanos de la ONU la conveniencia de elaborar un cddigo
de conducta internacional de proteccion a los derechos de los pueblos indigenas para
empresas transnacionales que operan en regiones indigenas.
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VI. Sexto informe: Tendencias y desafios (2007)

El Relator Especial se complace ahora en presentar al Consejo su sexto y ultimo informe anual,
el cual dedica a una revision y evaluacion de algunos de los problemas pendientes mas urgentes
que inciden en los derechos humanos de los pueblos indigenas, y desea compartir con el Consejo
algunas reflexiones al respecto, con la esperanza de contribuir a la orientacion de sus futuras
actividades en torno a este tema (Véase documento de Naciones Unidas A/HCR/4/32).

Si bien ha habido avances en la adopcion de normas que reconocen los derechos de los
pueblos indigenas, se sigue manteniendo la brecha de la implementacion de estas normas. Para
dar visibilidad a sus necesidades y sus derechos, los indigenas han recurrido a distintas formas
de organizacion y movilizacién social que con frecuencia resultan ser la Unica via para que sus
demandas sean escuchadas. Sin embargo, son demasiado frecuentes los casos en los que se
criminaliza la protesta social, dando lugar a nuevas y a veces graves violaciones de los derechos
humanos. Sigue la tendencia hacia la disminucion de los recursos de los pueblos indigenas, la
reduccion de sus tierras y su base territorial, y la pérdida progresiva y acelerada del control sobre
sus recursos naturales, principalmente de sus bosques. Particularmente afectados han sido los
pueblos que se encuentran en aislamiento, sobre todo en la cuenca amazénica. Peligra también la
existencia de los pueblos pastores en las regiones aridas y semiaridas. Se mencionan casos en
diferentes paises.

Las crecientes migraciones de personas indigenas son una de las expresiones de la
globalizacion y de la desigualdad y pobreza generada por ésta. Los indigenas migrantes estan
particularmente expuestos a violaciones de sus derechos humanos en los trabajos agricolas y
mineros, en el ambiente urbano y a nivel internacional. Hacen falta politicas adecuadas de proteccion
de los derechos humanos de los indigenas, cada vez méas numerosos, que se encuentran en estas
circunstancias. Especialmente merecedoras de atencidn son las mujeres y las jovenes indigenas
migrantes, que sufren desproporcionadamente la violencia y la explotacion sexual.

En el marco de diversos procesos de transformacion, los pueblos indigenas han
conseguido ciertos avances y logros en algunos paises en los que se aplicaron buenas practicas.
No obstante, también siguen existiendo obstaculos para el pleno reconocimiento y goce de sus
derechos humanos, y los desafios que enfrentan son grandes.

Los problemas y retos que enfrentan los pueblos indigenas son producto de largos
procesos histéricos y de causas estructurales, y no se resuelven solamente con la adopcién de una
ley o la creacion de una institucion puablica. Requieren de un enfoque multidimensional, de voluntad
politica y de la activa participacién de los propios pueblos indigenas con base en el respeto a la
diferencia y con sensibilidad intercultural. Esta perspectiva exige el concurso de mdltiples actores,
comenzando por los propios pueblos indigenas, los gobiernos, la sociedad nacional en todas sus
esferas y las organizaciones internacionales.

En los Ultimos afos se han desarrollado en distintas instancias espacios de dialogo y
negociacion entre los gobiernos, las organizaciones internacionales y los pueblos indigenas. Con
ello ha crecido la visibilidad publica de estos pueblos, lo que a su vez ha permitido avances en
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los mecanismos de proteccion de sus derechos. Sin embargo, se sigue manteniendo, y a veces
incluso ensanchando, una brecha de implementacion entre las buenas intenciones expresadas con
frecuencia en reformas constitucionales y legislaciones diversas, y el goce efectivo de los derechos
humanos a nivel concreto y cotidiano. Asi como hay avances, también pueden identificarse
obstaculos que se advierten en distintas tendencias que seran tratadas a continuacion.

1. La nueva normatividad y la brecha de implementacion

Durante los dltimos afos han continuado los procesos de reforma constitucional, legislativa e
institucional en relacién a los derechos de los pueblos indigenas, incluyendo Burundi, Camboya,
Marruecos, Noruega, Nicaragua y la Republica Bolivariana de Venezuela. En otros paises se esta
considerando este reconocimiento, como es el caso de los procesos de reforma constitucional en
Kenya y en Nepal. Se ha recibido informacion de distintas partes del mundo acerca de la lentitud
y las dificultades de la implementacion de estas reformas, asi como de la frecuente inconsistencia
entre la legislacion relativa a los derechos de los pueblos indigenas y la legislacion sectorial. Esta
contradiccion se da sobre todo en materia de derecho de los recursos naturales, generando un alto
nivel de incertidumbre y tensiones que con frecuencia se expresa en la persistencia de conflictos
sociales. En paises como Camboya, Chile, Filipinas y México, la practica demuestra que estos
conflictos a veces se solucionan en contra de los intereses y derechos de los pueblos indigenas.
Con todo, la experiencia también demuestra que la nueva normatividad se ha transformado en un
instrumento fundamental para promover los derechos de estos pueblos, sobre todo a través del
sistema judicial.

Los tribunales nacionales comienzan a desempefiar un papel cada vez mas activo en
la defensa de los derechos indigenas. En diciembre de 2006, el Tribunal Supremo de Botswana,
tras uno de los juicios mas largos y costosos de aquel pais, decidi6 que los basarwas, que habian
sido desplazados por el Gobierno del Central Kalahari Game Reserve, tenian el derecho a regresar
a su territorio tradicional. En Kenya, la Corte Suprema reconocid el derecho de los ilchamus a
tener representacion efectiva en el Parlamento.' En Sudéfrica, la Corte Suprema concluyé en
2003 que la comunidad de Richtersveld tenia titulo de propiedad consuetudinario sobre sus tierras
tradicionales, incluyendo derechos a los recursos del subsuelo. En septiembre de 2006 una corte
federal de Australia dictamind que los pueblos indigenas noonger son los propietarios tradicionales
de una zona que cubre la ciudad de Perth y sus alrededores, concluyendo que la comunidad
habia mantenido su cultura y costumbres desde la colonizacion europea. Esta sentencia implica
que las comunidades aborigenes pueden reivindicar derechos sobre tierras en donde el titulo
consuetudinario indigena no haya sido extinguido por actos legislativos o ejecutivos que hayan
transformado estas tierras en propiedad privada individual. El Supremo Tribunal Federal de Brasil
decidid, en agosto de 2006, que los 4 responsables del asesinato de 12 indios yanomamis en 1993
eran culpables de un crimen de genocidio, y no sélo de homicidio comdn, un delito que comporta
una pena menor y que hubiera permitido la puesta en libertad de los culpables. La Suprema Corte
de Canadéa aceptd, en diciembre de 2006, el derecho de miembros de las Primeras Naciones de
New Brunswick (mic “mac y maliseet) a la tala no comercial de madera en bosques clasificados
como tierras de la Corona, basandose en el titulo aborigen y en derechos derivados de tratados
firmados con la Corona Britanica. Es uno mas de los casos en que los tribunales han reconocido

1% \éase mi informe sobre Kenya, A/HRC/4/32/Add.3, parr. 23.



Rodolfo Stavenhagen

los derechos de los pueblos indigenas sobre la base de las disposiciones constitucionales y de los
tratados histdricos en contenciosos con los Gobiernos federal y provinciales.

Después del importante avance que representé la decisién sobre el derecho a la tierra de
la comunidad de awas tingni en Nicaragua en 2001, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
se ha pronunciado en algunos otros casos en defensa de los derechos de las comunidades
indigenas del continente americano, incluyendo sus sentencias en los casos de Masacre de Plan
de Sanchez (Guatemala), yatama (Nicaragua), yakie axa y sawhoyamaxa (Paraguay), moiwana
(Surinam), y las medidas provisionales otorgadas a la comunidad de sarayaku, en el Ecuador.'® La
Comision Interamericana de Derechos Humanos juega un papel activo en estos casos y ha emitido
informes, entre otros, sobre los casos del pueblo shoshone occidental en los Estados Unidos y las
comunidades mayas en Belice.

Las sentencias y decisiones de los drganos internacionales en relacion con los derechos
de los pueblos indigenas se enfrentan también a una brecha de implementacion. Los derechos de
la comunidad awas tingni se han debilitado por la falta de implementacion de la sentencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Se sigue deteriorando la situacion de los derechos
humanos de los shoshones occidentales en los Estados Unidos. A pesar de que la Comision
Interamericana de Derechos Humanos dio la razén a los indigenas que alegaban la violacion a sus
derechos a la tierra, el Gobierno de los Estados Unidos de América considera que la propiedad
de los shoshones sobre sus tierras ancestrales fue extinguida por la via judicial y administrativa,
negando ahora a este pueblo el acceso a estas tierras y a sus recursos naturales. El Gobierno ha
promovido la explotacion minera y petrolera, el desecho de materiales toxicos y nucleares y el uso
militar en sitios sagrados de los shoshones. En noviembre de 2006, el Comité para la Eliminacién
de la Discriminacion Racial inst6 una vez méas al Gobierno de los Estados Unidos a que desistiera
de sus acciones en contra de los shoshones, y en julio de 2006 el Comité de Derechos Humanos
urgi6 a este pais a conceder la misma proteccién judicial a los indigenas que a la poblacién no
indigena.?®

La pérdida continuada de los territorios indigenas

Sigue la tendencia hacia la disminucion de los recursos naturales de los pueblos indigenas,
principalmente la posesion de sus tierras. A pesar de que numerosos paises han adoptado en
el transcurso de los dltimos afnos diversas leyes en las que se reconoce la propiedad colectiva e
inalienable de las tierras de las comunidades indigenas, los procesos de titulacién han sido lentos
y complicados, y en muchos casos los titulos otorgados a las comunidades no se respetan en la
préctica. Por el contrario, la tendencia hacia la privatizacion de estas tierras tradicionales va en
aumento. Se dice que este proceso beneficia a los propietarios indigenas, en la medida en que
proporciona certeza juridica. Sin embargo, se ha podido observar que, a la larga, las comunidades
indigenas tienden a perder sus tierras y territorios tradicionales a favor de diversos intereses
economicos privados, ya sea de empresas o de invasores y colonos individuales que han logrado
asentarse en sus areas tradicionales indigenas.

1% Véase mi informe sobre Ecuador, A/HRC/4/32/Add.2, parrs. 19 a 21.
20 CCPR/C/USA/CO/3/Rev.1, parr. 37.
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En Camboya, pese a la ley agraria de 2001, que reconoce el derecho de los pueblos
indigenas a la posesion colectiva de sus tierras, las comunidades indigenas de las tierras altas
denuncian el decrecimiento progresivo de sus recursos forestales. En la (ltima década unos 6.5
millones de hectareas de bosque han sido enajenados mediante concesiones a grandes compaiias
madereras, y otros 3.3 millones de hectéreas fueron declarados como dareas protegidas, mientras
que a las comunidades indigenas se les impide usar los recursos del bosque necesarios para su
subsistencia.

En Canada, los acuerdos que negocian los Gobiernos federal y provincial con algunas
Primeras Naciones de la Columbia Britanica reconocen como reserva de estas comunidades
sblo una pequena parte de sus tierras tradicionales, privatizando el resto de estas tierras para
ser vendidas y compradas libremente. Los acuerdos establecen también que, tras nuevas
negociaciones, las comunidades indigenas acepten renunciar definitivamente a la via judicial a
cambio de una compensacion monetaria. Por supuesto, numerosas Primeras Naciones se resisten
a estas maniobras, y los tribunales han comenzado a darles la razon recientemente.

La economia global valora cada vez mas los recursos petroleros y mineros que se
encuentran en las regiones indigenas. Son numerosas las denuncias y las quejas que he recibido
de comunidades indigenas cuyos recursos han sido apropiados y son explotados por poderosos
consorcios econdmicos, sin su previo consentimiento ni participacion, y sin que estas comunidades
obtengan algun beneficio de dicha actividad. Esta problematica es actualmente una de las mas
controvertidas que involucra a los pueblos indigenas, al Estado y a las empresas privadas, y
muchas veces también a los organismos financieros internacionales.

En los paises del sureste asiatico persisten los conflictos por la posesion y el control
de los recursos naturales entre los Estados y los indigenas de las tierras altas, que se dan por lo
comun en torno a la construccion de infraestructuras, especialmente en el caso de las represas,
y la creacion de reservas forestales. En estos paises se han efectuado o se proyectan realizar
desplazamientos masivos de pueblos indigenas, como alrededor de las presas chinas sobre el alto
rio Mekong y sus afluentes; el proyecto del Rio Negro en Vietnam; el Nam Theun en Laos y los
planes en Tailandia de grandes obras de infraestructura en la region de Chiang Mai, que amenazan
el equilibrio ecoldgico, asi como el derecho a la tierra, a la integridad cultural, a la alimentacién
y a la salud de las comunidades indigenas afectadas. Se estima que el proyecto de construccion
de 13 represas sobre el rio Nu, en China, implicara el desplazamiento de 50,000 miembros de
comunidades indigenas (nu, lissu, tibetanos, yi, pumi) y de otras minorias étnicas. Una parte de esta
zona, Tres Rios Paralelos, ha sido declarada Patrimonio Comin de la Humanidad por la UNESCO. En
2006 el Comité del Patrimonio Mundial expres6 su preocupacion por el impacto que pudiera tener
la construccion de estas represas sobre las comunidades afectadas. Dichas comunidades alegan
que no han sido consultadas sobre estos proyectos, al igual que otras comunidades indigenas
aledanas en la zona fronteriza de Myanmar y Tailandia.

Los principios y directrices basicos sobre los desalojos y desplazamientos a consecuencia
del desarrollo, propuestos en 2006 por el Relator Especial sobre el derecho a la vivienda adecuada,
Miloon Kothari, para su posible adopcion por el Consejo de Derechos Humanos, define los
desplazamientos forzosos como una violacién de derechos humanos que sélo debe llevarse a cabo
en casos excepcionales y con estricto arreglo a los principios del derecho internacional de los
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derechos humanos.?' Las directrices proponen una serie de garantias relativas a la proteccion
de los derechos de los pueblos indigenas, incluyendo una serie de estrategias preventivas y de
requisitos de procedimiento tanto para el desalojo como para la reubicacién.

En la Federacion de Rusia, un nuevo Cddigo de Tierras adoptado en 2001 permite la
apropiacion privada de la tierra, pero establece mecanismos tan onerosos para acceder a la
propiedad que la mayoria de las comunidades indigenas han quedado excluidas del proceso. Lo
mismo sucede con los cddigos que reglamentan el uso del agua y de los bosques. Siberia central
constituye actualmente una vasta reserva de petréleo, gas, carbdn y metales pesados. Compaiias
rusas y extranjeras estan compitiendo por el acceso a los recursos del subsuelo de esta region, asi
como por el derecho a construir caminos y oleoductos para transportar combustible y madera a los
mercados extranjeros. Estos son los problemas que enfrentan, por ejemplo, los pueblos indigenas
de los distritos de Turukhansk, Taimyir y Evenkia en Krasnoyarsk Krai.

El establecimiento de areas protegidas como parques nacionales y reservas de la fauna
silvestre implica frecuentemente el desplazamiento forzado de grandes extensiones de tierras
indigenas, el colapso de sus formas tradicionales de tenencia de la tierra y su empobrecimiento, lo
que ha conducido a numerosos conflictos sociales. La creacién de parques nacionales en Uganda
a principios de los anos noventa, con apoyo del Banco Mundial, caus6 problemas a los indigenas
batwas que ya no tienen acceso a sus recursos forestales y han sido reducidos a la calidad de
jornaleros sin tierras. Como resultado de la nueva politica del Banco Mundial respecto a los pueblos
indigenas -y habiendo reconocido el impacto devastador sobre los batwas de la creacion de los
parques nacionales- ahora hay recursos para que las familias de este pueblo indigena compren
pequenos lotes agricolas.

En recientes congresos internacionales sobre los parques y la conservacién (celebrados
en Durban, Sudafrica, en 2003, y Bangkok, Tailandia, en 2004) se plante6 la necesidad de nuevos
paradigmas para las areas protegidas que restauren los derechos indigenas violados y los
respeten en el futuro. La defensa de los derechos humanos debe ser prioritaria en las campaias
ambientalistas, para lo cual se requiere establecer una base internacional de datos.

El Relator Especial recomienda que los Estados realicen esfuerzos por cerrar la brecha
de implementacion entre los derechos reconocidos por las leyes y reforzados a veces por los
tribunales, vy el ejercicio practico de estos derechos, sobre todo en la proteccion de las tierras
y recursos naturales de los pueblos indigenas, de acuerdo al espiritu de la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas aprobada por el Consejo de Derechos
Humanos.

Los pueblos de los bosques
La disminucién de la base territorial de los indigenas es solamente una pequefa parte de un
fendbmeno mas amplio: el de la pérdida progresiva y acelerada del control sobre sus recursos

naturales, entre los cuales es particularmente aguda la situacion de los recursos forestales. En
los dltimos afos se han visto afectados sistematicamente los bosques de los pueblos indigenas

21 E/CN.4/2006/41, anexo
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por las actividades de las grandes compaiiias forestales y de la explotacion maderera legal e
ilegal, conduciendo a la progresiva destruccion de sus medios tradicionales de subsistencia. Este
proceso no solamente conduce a la deforestacion y desertificacion de amplias extensiones del
planeta, sino también acelera la progresiva destruccion de los modos de vida y las culturas de los
pueblos indigenas. Este proceso afecta a las condiciones de vida de un sinnimero de comunidades
indigenas en los bosques ecuatoriales del centro de Africa, la cuenca amazénica, la floresta boreal
del norte siberiano y americano, la cordillera andina y el sureste asiatico, asi como las islas del
Pacifico. El Relator Especial ha visitado varias de estas areas y ha podido constatar personalmente
los danos aqui comentados.

Alrededor de 60 millones de indigenas en el mundo dependen casi totalmente de los
bosques para su supervivencia. Al amparo de leyes forestales, las autoridades tienden a coartar los
derechos de las comunidades locales a favor de los intereses de las companhias comerciales y la
explotacion de los recursos se da con frecuencia en el marco de actividades ilegales protegidas por
funcionarios y empresarios corruptos. En muchos paises, las expulsiones de pueblos indigenas de
sus bosques tradicionales como resultado de estos procesos es uno de los factores fundamentales
de su empobrecimiento. En muchos paises del sudeste asiatico, la forma de vida de los pueblos de
los bosques es considerada como primitiva y ha sido a veces criminalizada, para ser reemplazada
por la agricultura comercial «permanente». La expansion de las plantaciones industriales de aceite
de palma, caucho y arboles para pulpa de madera, ha sido la causa de innumerables conflictos
en paises como Indonesia y Malasia, cuando se despoja de sus tierras a las comunidades locales
para entregarlas a las compafias sin el consentimiento de las comunidades. Muchas veces los
conflictos se intensifican y conducen a violaciones de los derechos humanos.

Indonesia posee el 10% de los recursos forestales mundiales, que proporcionan el medio
de vida para aproximadamente 30 millones de indigenas. El Gobierno de Indonesia clasifica a la
mayor parte de los territorios indigenas como tierras boscosas del Estado, que incluyen un total
de 143 millones de hectareas. De éstas, casi 58 millones de hectéareas ya estdn en manos de
empresas madereras, y el resto estd en proceso de convertirse en plantaciones comerciales, una
transformacién que ha sido financiada en buena parte por agencias multilaterales. Mientras tanto,
los bosques son controlados por la explotacion en gran escala, y muchos territorios indigenas han
sido objeto de concesiones a diversas compaiias sin el consentimiento de los pueblos indigenas.

Un andlisis estadistico del impacto social de las areas boscosas protegidas en la cuenca
del Congo y en el Africa oriental concluye que decenas de miles de personas, en su mayoria
pertenecientes a comunidades cazadoras-recolectoras, fueron desplazadas como resultado de la
creacion de estas areas, y que la subsistencia de otras tantas se vio afectada negativamente. Se
ha documentado la falta de tierras, el desempleo, la pérdida de ingresos, la falta de vivienda, la
inseguridad alimentaria, la creciente morbilidad y mortalidad, asi como la desarticulacién social
de la vida comunal de los indigenas como resultado de estos procesos. La drastica reduccion
de la superficie boscosa en Rwanda durante el siglo XX a sélo el 7% del territorio total, con la
consecuente pérdida de recursos hiéticos, ha afectado especialmente a los indigenas twas. Sus
derechos consuetudinarios al bosque nunca han sido reconocidos formalmente, y la mayoria de
ellos fueron transformados en ocupantes precarios o desplazados para dar lugar a plantaciones
comerciales de eucalipto generadoras de productos madereros, y a la industria lechera en pastizales
sobre antiguas tierras boscosas. Contrariamente a lo prometido, los twas, que constituyen el grupo
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mas pobre de Rwanda, no recibieron compensacion alguna ni tampoco fueron empleados en los
proyectos de desarrollo, y no tienen acceso a la educacion formal, la vivienda o los servicios de
salud. Habiendo perdido el 30% de su poblacién en el genocidio de 1994, los twas ahora se han
organizado para luchar por sus derechos. En Camer(n se constata que los pigmeos del bosque son
victimas de la pérdida de los recursos forestales como resultado de su explotacién econdmica. Han
perdido sus tierras ancestrales y sus recursos naturales a favor de los intereses y beneficios de
grandes empresas forestales, compafias agroindustriales y las organizaciones conservacionistas,
y como resultado ven peligrar su cultura y su supervivencia como pueblos.

Pese a que llevan décadas cabildeando a sucesivos gobiernos por el pleno reconocimiento
legal de sus derechos tradicionales a la tierra, los 55,000 a 60,000 indigenas amerindios de
Guyana adn se encuentran en una situacion agraria muy precaria. Muchas comunidades carecen
de titulos de propiedad, o cuentan con titulos inseguros. Las areas no tituladas son consideradas
tierras del Estado y estan sujetas a las concesiones mineras y madereras otorgadas sin consultar
previamente a las comunidades amerindias, como en el caso de la extraccion de oro y diamantes
en los territorios tradicionales de los indigenas akawaios, macusis, wapichan y waiwais. En anos
recientes, la sociedad civil se ha organizado para promover un cambio de politica que tome en
cuenta los derechos de los pueblos indigenas del bosque, lograr un sistema gerencial comunitario
del manejo de los recursos y un enfoque integral, mas democratico e igualitario.

Numerosos paises han adoptado leyes que reglamentan el uso de los recursos forestales.
Si bien algunas veces se reconocen los derechos ancestrales de las comunidades y los usos
tradicionales que hacen de estos recursos, por lo general la legislacion tiende a favorecer a las
grandes empresas madereras y las plantaciones comerciales. Un andlisis comparativo demuestra
que las leyes forestales contribuyen poco a la proteccion de la seguridad y los derechos de las
comunidades indigenas. Generalmente las autoridades privilegian otras leyes que de hecho limitan
o incluso niegan estos derechos. Sélo la movilizacidn social y a veces la intervencion favorable
de los tribunales, logra proteger los derechos de las comunidades indigenas contra los intereses
poderosos de la industria maderera. En diciembre de 2006, el Parlamento de la India aprob6 una
ley que reconoce los derechos forestales de los habitantes de los bosques. Estos incluyen el
derecho a poseer y ocupar tierras boscosas bajo tenencia individual o com(n para la produccion de
subsistencia, pero excluye la caceria de animales silvestres. Corresponde a la asamblea comunal
manejar el uso de estos derechos.

Los derechos de los pueblos de los bosques han sido ahora incorporados en diversos
documentos internacionales. En 2005, el Foro Social Mundial celebrado en Porto Alegre (Brasil)
suscribi6 una declaracion de los bosques en la que se afirma que los pueblos indigenas de estas
regiones tienen derechos inalienables que deben ser asegurados; que debe asegurarse su plena
participacion en las tomas de decision; y que los gobiernos deben asegurar un ambiente que
posibilite el manejo de los bosques por las comunidades. Un nuevo instrumento (til para la defensa
de los territorios indigenas es el levantamiento cartografico comunitario, también conocido como
«etnomapeo». Los beneficios que han obtenido con esta técnica pionera los indigenas de Guyana y
la Republica Bolivariana de Venezuela, entre otros, pueden fortalecer su capacidad de negociacion
para una estrategia efectiva de defensa territorial. El Relator Especial recomienda a los Estados y
a las agencias multilaterales que respeten los derechos tradicionales de los pueblos del bosque y
que incorporen a las comunidades indigenas involucradas en todos los proyectos de manejo de los
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recursos forestales, con su pleno consentimiento y participacion en los beneficios eventuales que
se deriven de estos proyectos.

Los pueblos pastores

La situacién de los pastores masai en Kenya ilustra bien la problematica a la que se enfrentan
los pueblos pastores de Africa del Norte y oriental, Asia central y otras partes del mundo. Desde
la colonizacién, los masai fueron despojados de buena parte de sus vastas tierras de pastoreo
ndémada y seminémada, y en afos recientes fueron expulsados de las areas destinadas a la
conservacion. Bajo la presion de los organismos financieros internacionales, muchas de sus areas
comunitarias de pastoreo fueron transformadas en fincas agricolas privadas. Como consecuencia,
los masai y otros pueblos pastores, como los somalies y los turkana, han sufrido una reduccién de
sus rebanos, un deterioro progresivo de sus niveles de vida, asi como el aumento de la pobreza y
la inseguridad asociadas a las sequias periddicas que padecen las zonas aridas en las que intentan
sobrevivir. El Gobierno de Kenya reconoce ahora que aplic durante afos estrategias de desarrollo
equivocadas, y esta poniendo en marcha una estrategia alternativa para incorporar a los pastores
nomadas y sus modos de subsistencia a los planes de desarrollo nacional.2?

También en Tanzania, donde 2 millones de personas viven del pastoreo, los pastores
fueron duramente golpeados por la politica de sedentarizacion forzosa, que finalmente fracasd.
Actualmente los pastores némadas masai, tatota, barabaig y otros, asi como los cazadores-
recolectores hadza y akies, estan expuestos a la progresiva disminucién de sus recursos de tierra
y agua por la politica oficial de crear parques y reservas nacionales para el turismo, de los cuales
los indigenas estan excluidos (un caso emblematico es el del parque Ngorongoro); y de fomentar
la propiedad privada de la tierra en manos de agricultores, muchos de ellos empresas comerciales
extranjeras. Entre ellos se ha creado una creciente disparidad social y existen altos indices de
pobreza por la pérdida de sus pasturas, restricciones a su capacidad de manejo del recurso de la
tierra, acceso insuficiente al agua, falta de apoyo a la infraestructura y a la comercializacion del
ganado. Pero poco a poco, a través del creciente activismo de las organizaciones de pastores y
cazadores-recolectores, las politicas estatales estan comenzando a tomar en cuenta los derechos y
las necesidades de estas comunidades, incluyendo la Politica de Ganaderia de 2005 vy la Estrategia
Nacional para el Crecimiento y la Reduccion de la Pobreza de 2005-2010.

La mayoria de los 45 grupos que figuran en el Registro ComUn de los Pueblos Indigenas
de la Federacién de Rusia se encuentran en la region artica o en areas subarticas de tundra y
taiga de Siberia, donde todavia subsisten del pastoreo. El Ministerio del Trabajo informd en 1995
de que en los distritos auténomos de Khanty-Mansi y Yamal-Nenetz se habian destruido, de
manera permanente, 11 millones de hectareas de zonas usadas por los rebafnos de renos, y se
habian contaminado irremediablemente docenas de rios y lagos. La privatizacion de las tierras
y recursos locales introducida en la época postsoviética contribuyé alin mas a la pérdida de
los bienes colectivos de los pueblos indigenas, acelerando su destruccién social y cultural y su
empobrecimiento. El Relator Especial recomienda que se desarrollen con participacion indigena los
proyectos de desarrollo que permitan a los pueblos pastores, si asf lo desean, conservar su modo
de vida y los terrenos tradicionales que para ello se necesiten.

22 \/éase mi informe sobre Kenya, (supra nota 1), parrs. 65 a 68
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Los pueblos en aislamiento

En distintas partes de los bosques ecuatoriales que ain existen en el mundo, se encuentran
pequenas comunidades indigenas que rehuyen todo contacto con la sociedad moderna y que
prefieren vivir en aislamiento dedicadas a su economia tradicional de subsistencia. Contrariamente
a la imagen difundida por algunos medios de comunicacidn, estos grupos no son los pobladores
primogénitos «aln no contactados por la civilizacién», sino poblaciones que huyen desde hace
generaciones de contactos que para ellos han sido extremadamente violentos y mortiferos,
y que les ha llevado a refugiarse en las selvas. Muchas de estas comunidades se encuentran
ahora al borde de lo que algunos califican de genocidio debido a la explotacion del petréleo, la
extraccion maderera, la introduccion de plantaciones comerciales extensivas, la construccion de
obras de infraestructura, la actividad misionera, el narcotrafico y el turismo internacional. Los
pocos contactos que se dan pueden tornarse violentos, y las enfermedades traidas por los nuevos
colonizadores siguen exterminando buena parte de esas poblaciones.

En Ecuador la ley ha reservado una «zona intangible» para los indigenas tagaeri-
taorenamis.?® Pero aun asi se dan situaciones de conflicto o encuentros violentos entre indigenas
asentados y los aislados, generalmente por los intereses de las empresas madereras y extractivas
en lazona. El Relator Especial mantiene su preocupacion con relacién a la situacién extremadamente
vulnerable de algunas pequefias comunidades indigenas en la region amazonica colombiana que
pudieran encontrarse en peligro de extincion a consecuencia de la violencia.?*

En el Departamento de Madre de Dios, Per(, la organizacion indigena Federacion Nativa
de Madre de Dios y sus Afluentes (FENAMAD), apoyada por otras organizaciones, actlia para
lograr la creacién de una reserva para los pueblos en aislamiento, incluyendo los pequefos grupos
sobrevivientes de maslos, matsigenkas y chitonahuas. Pero la constitucién legal de reservas
indigenas no garantiza por si sola que la autonomia territorial de los indigenas sea respetada por
los distintos actores econémicos. La falta de medidas concretas para la proteccion de la integridad
fisica y cultural de estos pueblos puede llevar a su desaparicion total.

Brasil y Pert han adoptado legislacion especifica para la proteccion de pueblos indigenas
que se encuentran en aislamiento, y Bolivia recientemente reconocié una zona intangible para
el pueblo toroma. Venezuela ha establecido programas de salud para atender la situacion de los
pueblos indigenas en «contacto inicial». En Paraguay se esté en proceso de definir una politica
en relacion con estos pueblos, tales como los ayoreo. Con todo, estas acciones parecen ser
insuficientes dadas las condiciones de extrema vulnerabilidad de los pueblos en aislamiento.

En noviembre de 2006 tuvo lugar un seminario en Bolivia sobre pueblos en aislamiento,
con el apoyo del Gobierno de Bolivia, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, la Confederacion de Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB) y el Grupo
Internacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas (IWGIA), entre otros. El seminario recomendd
a los Estados y las organizaciones internacionales que declarasen la proteccion de los pueblos
indigenas en aislamiento como un asunto de alta prioridad y que se incluyese esa cuestion en las
agendas nacional e internacional. Se subrayé también la importancia de la participacion indigena
en el desarrollo de programas especificos de proteccion, el combate a la impunidad por violaciones
23 \/gase supra nota 2, parrs. 37 a 41.
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al principio de «no contacto» y la definicion de territorios intangibles para estos pueblos. Se
establecié un grupo de trabajo indigena sobre la situacion de los siete paises en América Latina en
que existen pueblos en aislamiento.

Respecto del principio de no contacto, el seminario propuso fortalecer el papel de los
ministerios publicos y de las defensorias del pueblo en cuanto a la prohibicién de establecer
contacto involuntario, y aplicar sanciones ejemplares a los que amenazan los modos de vida y
la integridad de estos pueblos, asi como establecer instrumentos juridicos que permitan adoptar
medidas de proteccién con rapidez. También se recomendd evitar la entrada de misioneros
religiosos a los territorios habitados por estos pueblos indigenas.

Se recomienda que los Estados asuman el compromiso de poner en practica todos los
mecanismos necesarios para proteger la vida y la integridad de los pueblos en aislamiento para
garantizar su supervivencia con respeto a sus derechos humanos.

El impacto ambiental

Las actividades extractivas, los cultivos comerciales y patrones de consumo no sustentables han
inducido el cambio climético, la amplia contaminacion y destruccién ambiental. Estos fendmenos
han tenido un impacto especialmente grave sobre los pueblos indigenas, cuyas formas de vida
estan estrechamente vinculadas a su relacion tradicional con sus tierras y recursos naturales, y
se ha convertido en una nueva forma de desplazamiento forzado de los pueblos indigenas de sus
territorios ancestrales, al tiempo que generan altos niveles de pobreza y enfermedad.

El pueblo inuit ha sido afectado por el deshielo masivo en sus territorios tradicionales
en el Artico; la situacion fue objeto de una reciente peticion del Consejo Circumpolar Inuit (ICC)
ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos en contra de los Estados Unidos de
América, a quien hace principal responsable del creciente calentamiento global. Algunos pueblos,
particularmente en las islas del Pacifico, se ven directamente confrontados por la amenaza de la
desaparicion total o parcial de sus territorios como consecuencia del cambio climatico, un asunto
que ha comenzado a ser analizado en el seno del Grupo de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas
de la Subcomision de Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos.

Los pueblos indigenas también han sido afectados por la disminucion de las reservas de
agua en el mundo. Hay numerosos pueblos indigenas cuya subsistencia depende de su estrecha
relacion con rios y lagos v la regularidad de las lluvias, o bien, tratdndose de pastores 0 ndmadas,
de los acuiferos en zonas desérticas o semidesérticas. Las frecuentes sequias y hambrunas en
algunas regiones indigenas son el resultado, muchas veces, de la actividad humana, y podrian
evitarse con politicas adecuadas. Mientras tanto, la tendencia a la privatizacion del agua en
muchos paises, particularmente en América Latina y en Africa, amenaza con privar del acceso
tradicional a este recurso a numerosas comunidades indigenas, conduciendo a «guerras del agua»
en varios paises.

La explotacién de los recursos naturales del subsuelo ha afectado de manera
discriminatoriamente alta a los pueblos indigenas. La extraccion de oro en San Miguel Ixtahuacéan
y Sipakapa, en Guatemala; la extraccion de niquel en los depésitos de Goro y Prony, en Nueva
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Caledonia; el oleoducto entre Chad y Camerin; o el gasoducto de Camisea, en la Amazonia peruana,
han dejado una secuela de efectos devastadores en los pueblos indigenas, que han asistido a
la destruccion de sus territorios tradicionales como consecuencia de tecnologias altamente
contaminantes y de la falta de consideracion por el derecho al medioambiente de las comunidades
locales. La extendida practica de depositar desechos tdxicos en territorios indigenas ha causado
numerosos abortos, incidencia de cancer y otras enfermedades entre las mujeres indigenas.

Conflictos sociales y derechos indigenas

La criminalizacién de la protesta social y su represién por la fuerza publica (policias, fuerzas
armadas, a veces incluso grupos paramilitares) siguen siendo hechos denunciados con frecuencia
por las organizaciones indigenas y civiles. El Relator Especial ha documentado casos diversos en
sus informes sobre sus visitas a distintos paises y en el registro de las comunicaciones a las que
ha dado seguimiento. Se denuncian ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzadas, torturas,
detenciones arbitrarias, amenazas y hostigamientos. Muchos de estos incidentes tienen lugar
en el marco de la defensa que hacen las comunidades y organizaciones indigenas de sus tierras,
recursos naturales y territorios ancestrales.

En 2006, por ejemplo, hubo actos civiles de protesta en que participaron indigenas y no
indigenas, que fueron violenta y arbitrariamente reprimidos por el Gobierno mexicano en Atenco
y Oaxaca, produciéndose numerosas violaciones a las garantias individuales. Pese a diversos
intentos de dialogo entre las partes, el conflicto y las protestas contintan. La Comision Nacional de
Derechos Humanos recibié mas de 1,200 quejas, y registro 20 personas fallecidas, 350 detenidos
y 370 lesionados, concluyendo que las partes en conflicto y la Policia Federal Preventiva han
utilizado la violencia reiterada y excesivamente. La sociedad civil denuncié también secuestros,
violaciones a la libertad de expresion, amenazas, hostigamiento, torturas, violaciones sexuales y
agresiones cometidas por distintas policias, agentes del Estado y grupos armados supuestamente
parapoliciales. Aunque algunas de las personas detenidas y transportadas a carceles lejanas
sin apego a la ley han sido liberadas, el Gobierno no ha investigado los delitos imputados ni ha
procedido contra los responsables de estas violaciones. También en México han sufrido abusos
y violaciones los campesinos indigenas del Estado de Guerrero que se oponen al proyecto de
construccion en su territorio de la represa La Parota, que el Estado insiste en llevar a cabo sin el
libre consentimiento de la poblacion. Un tribunal ha instruido al Gobierno que desista de proseguir
la construccion de obras de infraestructura en esta zona hasta que el conflicto se haya resuelto por
via de la negociacion, pero las autoridades han hecho caso omiso y siguen construyendo caminos
como parte del proyecto de la represa, a lo cual numerosos comuneros se oponen.

En Filipinas se denuncian, y siguen sin aclarar, numerosos casos de asesinatos de
defensores de los derechos humanos, activistas sociales y lideres de las comunidades indigenas.
En Guatemala, la violencia y la inseguridad en las regiones indigenas sigue siendo motivo de
preocupacion para la comunidad de los derechos humanos e internacional. En Chile, las
comunidades mapuches siguen siendo objeto de allanamientos y maltrato por las fuerzas policiales.
Noticias semejantes provienen de la region de Chittagong en Bangladesh y de paises del sureste
asiatico, donde persisten los conflictos por la posesion y el control de los recursos naturales entre
el Estado y los indigenas de las tierras altas. Estos hechos demuestran una vez mas la tendencia
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de algunos gobiernos a criminalizar la protesta social en relacién con las demandas legitimas de
los pueblos indigenas, fenémeno ya senalado por el Relator Especial en varios de sus informes. El
Relator recomienda a los Estados que respeten escrupulosamente los derechos y garantias de las
personas indigenas, en el marco de sus compromisos internacionales, y que no se criminalicen las
demandas legitimas de estos pueblos en relacion a sus legitimos derechos.

Derechos de propiedad intelectual

Los conocimientos tradicionales, recursos bioldgicos, innovaciones y practicas de los pueblos
indigenas nunca han estado bien definidos ni protegidos a nivel nacional e internacional. Es el caso,
por ejemplo, de sus conocimientos herbolarios tradicionales que acaban siendo comercializados
para el desarrollo de medicamentos modernos por las compaiias farmacéuticas, o bien la misica
indigena no protegida por derechos de autor y que es reproducida en los medios comerciales sin
reconocimiento alguno de los derechos de autor de estos pueblos. Dada la posesion con frecuencia
colectiva y ancestral de los conocimientos tradicionales, el sistema juridico actual sobre la
propiedad intelectual no otorga proteccidn suficiente a los indigenas.

La Convencién sobre la Diversidad Bioldgica contiene varias disposiciones importantes
para los pueblos indigenas, que se refieren al respeto y la preservacion del saber tradicional,
las innovaciones y practicas de los indigenas para la conservacion y el uso sustentable de la
diversidad bioldgica. También establece que los beneficios que se derivan de la aplicacion del
conocimiento tradicional deben ser compartidos con las comunidades indigenas. A sugerencia del
Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, se quiere elaborar los elementos de un cddigo
ético de conducta para asegurar el respeto del patrimonio cultural de los pueblos indigenas para la
conservacion y el uso sustentable de la diversidad biolégica.

Actualmente once organizaciones del sistema de las Naciones Unidas estan conduciendo
trabajos relacionados con el patrimonio cultural y el conocimiento tradicional de los pueblos
indigenas en distintos regimenes juridicos internacionales. Estos incluyen los grupos de trabajo
sobre el articulo 8 j) del Convenio sobre la Diversidad Biologica y sobre acceso y reparto de
beneficios, en el marco de la implementacion del Convenio; el Comité Intergubernamental sobre
Propiedad Intelectual y Recursos Genéticos, Conocimientos Tradicionales y Folclore, constituido en
el ambito de la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI), las diversas actividades
desempenados para la proteccion del patrimonio cultural intangible por la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Por su parte, el Grupo de
Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas esta elaborando un conjunto de principios y orientaciones
para la proteccion del patrimonio cultural de los pueblos indigenas.

En noviembre de 2005, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales adopté
su Observacion general N° 17 (2005),2% en la cual se reconoce que las comunidades indigenas,
entre otros grupos, tienen, de acuerdo con el articulo 15 del Pacto, el derecho a la proteccion de
sus intereses morales y materiales derivados de sus productos cientificos, literarios y artisticos,
incluyendo los conocimientos y las practicas no tangibles.

25 £/2006/22-E/C.12/2005/5, anexo IX.
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Pobreza indigena, niveles de vida y politicas sociales

Aunque numerosos gobiernos han adoptado politicas sociales con el objeto de «cerrar la brecha»
de las disparidades en los indicadores de desarrollo humano entre indigenas y no indigenas, hasta
la fecha los resultados han sido magros. El 40% de la poblacion indigena en América Latina carece
de acceso a los servicios de salud, y persisten las grandes diferencias en indices de salud entre
la poblacion indigena y no indigena. Los ninos indigenas exhiben tasas extraordinariamente altas
de malnutricién. Un estudio comparativo en cinco paises latinoamericanos realizado por el Banco
Mundial revela que en la dltima década la situacion de los indigenas no ha cambiado, salvo en el
campo de la educacion. En América Latina, 17 paises reconocen ya oficialmente el derecho de los
pueblos indigenas a la educacion intercultural y bilinglie, pero los resultados efectivos han sido mas
bien modestos. La eficiencia terminal de los estudiantes en las escuelas indigenas tiende a estar
por debajo de la educacion para otros sectores nacionales. Esto se debe fundamentalmente a que
la educacién intercultural bilingiie no ha recibido los apoyos institucionales, técnicos, académicos
y financieros que necesita, y a que aun quedan fuertes rezagos en la capacitacion de los maestros,
la disponibilidad de materiales didacticos y la adecuacion del curriculo escolar a las necesidades y
contextos culturales de los pueblos indigenas.

Los indicadores oficiales en Australia demuestran que los aborigenes constituyen el
sector mas pobre y marginado de la poblacion. El ingreso por familia de los aborigenes es el 68% de
los australianos no indigenas, y se estima que un 30% de todos los hogares indigenas son pobres.
Los aborigenes de Australia tienen menos de la mitad de las oportunidades de completar 12 anos
de educacion que los no indigenas, su tasa de desempleo es 4 veces mayor, la tasa de personas
encarceladas, 16 veces mayor, y la esperanza de vida al nacer es de 20 afios menos que la de
los australianos no indigenas. Histéricamente, la pobreza indigena esta vinculada directamente al
despojo de sus tierras.

Hombres, mujeres y nifios indigenas han continuado emigrando a los centros urbanos.
En algunos paises, la mayoria de la poblacién indigena nacional se encuentra viviendo actualmente
en las ciudades, como en Australia, Canada, Chile, Estados Unidos de América, Noruega, Kenya
y Nueva Zelanda. Aun en los paises desarrollados econémicamente, la poblacién indigena urbana
acusa indicadores de bienestar social y desarrollo humano mas bajos que el promedio de la
poblacion: carecen de atencion social sistematica y estan excluidos de las redes de proteccion
que otros grupos sociales han logrado construir a lo largo de los afos. En los paises mas pobres, la
situacion de los migrantes indigenas en las ciudades es particularmente dificil. Se hacinan en los
tugurios y los arrabales mas pobres, desprotegidos de toda atencidn social sistematica, excluidos
de las redes y de los circuitos de proteccion que otros grupos sociales han logrado construir a lo
largo de los anos.

Las politicas sociales que solamente enfocan a los sectores mas vulnerables de la
poblacidn sin considerar las particularidades de los pueblos indigenas han sido insuficientes para
resolver los graves problemas de estos pueblos. El Relator Especial recomienda que se redoblen
esfuerzos para aplicar medidas de accién afirmativa dirigidas especificamente a las necesidades de
las poblaciones indigenas, en el marco de las acciones recomendadas por el Foro Permanente para
las Cuestiones Indigenas. Para evitar que las migraciones indigenas resulten un mecanismo mas
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de transferencia de la pobreza rural a la pobreza urbana se requieren politicas sociales especificas
para poblaciones indigenas en las ciudades.

Las mujeres indigenas siguen siendo victimas de discriminaciéon y marginacion en
muchas partes del mundo. La triple discriminacién a la que estan sujetas (por ser mujeres,
indigenas y pobres) resulta en su marginacion mayor -comparada incluso con los hombres
indigenas- con respecto a oportunidades econémicas y politicas en materia de empleo, educacion,
servicios sociales, acceso a la justicia, y de manera importante en cuanto al acceso a la tierra
y a otros recursos productivos. La presencia de las mujeres indigenas es cada vez mayor en
los circuitos migratorios de los jornaleros agricolas, y continda siendo fuerte su presencia en el
servicio doméstico, asi como en otros servicios personales mal remunerados y poco protegidos.
Cada vez mas se incorporan también a la migracion internacional, en la economia informal, y
entre la creciente poblacion de indigentes urbanos que sobreviven de la mendicidad. Aun mas
preocupante es la victimizacion de las mujeres y las nifas indigenas en el trafico de drogas, el
turismo sexual y la prostitucion en amplias regiones del mundo. Es asi que las tasas de VIH/SIDA y
otras enfermedades venéreas se propagan rapidamente entre la poblacion indigena. Los gobiernos
no han prestado suficiente atencion a esta cuestion y las politicas sociales y asistenciales han
sido poco eficaces hasta ahora para proteger a esta parte especialmente vulnerable de los pueblos
indigenas.

La mortalidad infantil entre los aborigenes en Australia es mas del doble que la de
no indigenas y las mujeres aborigenes experimentan una tasa de encarcelamiento mayor que
cualquier otro colectivo. En Ecuador, las mujeres indigenas reciben menor atencién médica
durante el parto que las no indigenas (33 contra 82%). La mortalidad infantil para hijos e hijas de
mujeres indigenas es del 10.5% en comparacion con un 5.1% para no indigenas. En su informe de
2003, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer expres6 su preocupacion
por la continuada discriminacion que sufren las mujeres aborigenes en el Canada.?® A pesar de
algunas medidas positivas tomadas en aquel pais, el informe senala que las mujeres indigenas
canadienses estan sobre representadas en las ocupaciones de baja calidad y baja remuneracion,
que constituyen un porcentaje alto de las que no han completado la educacion secundaria y de
las mujeres encarceladas. El Comité también expres6 su preocupacion por la violencia sexual
contra las mujeres indigenas practicada por miembros del ejército y los garimpeiros en territorios
indigenas de Brasil.

Durante mis misiones he tenido conversaciones con numerosas organizaciones de
mujeres indigenas que denuncian practicas discriminatorias hacia las mujeres en sus propias
comunidades, tales como los matrimonios forzados, la practica de regalar nifias a otras familias,
la frecuente violencia doméstica, la violacion de las nifas, el despojo de sus propiedades, el
limitado acceso de las mujeres a la propiedad de la tierra y otras formas de supremacia masculina
y patriarcalismo. Las mujeres tienen pocas oportunidades de denunciar estos abusos ante la ley,
y cuando lo hacen sufren incomprension y presiones fuertes en su entorno familiar y comunitario.
En muchos paises se han organizado para enfrentar esta situacion de discriminacién y violencia de
género, adoptando un enfoque basado en los derechos humanos. He recomendado que los Estados,

5 A/58/38, parr. 362.
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la sociedad civil y los organismos multilaterales pongan en practica programas especiales, con
recursos suficientes, para la proteccion, la defensa y el apoyo a las mujeres y las nifias y nifos
indigenas que se encuentran en las circunstancias indicadas.

La infancia indigena

En cinco paises latinoamericanos el Banco Mundial encontré que los nifios indigenas siguen
trabajando en grado mayor que los nifios no indigenas, a pesar de que en términos generales ha
aumentado su grado de escolaridad. En Guatemala la proporcion de nifos no indigenas que trabajan
ha disminuido, mientras que la de los nifos indigenas se mantiene estable. En Bolivia la incidencia
del trabajo infantil es cuatro veces mayor entre indigenas que en la poblacién no indigena. En otros
paises, como Filipinas y Kenya, los nifios indigenas trabajan en actividades mineras, prostitucion,
agricultura comercial y servidumbre doméstica, mientras que en otros paises se les involucra en
conflictos armados. Generalmente las politicas sociales no enfocan el trabajo infantil entre los
indigenas, y éste permanece invisible y mal entendido.

El Comité para la Eliminacion de la Discriminacién Racial informé en 2004 que en
Surinam aumentd la explotacién sexual de los nifios y la violacion de las nifias que pertenecen a
los pueblos indigenas y tribales, en las regiones en donde se han desarrollado actividades mineras
y forestales.?’” El Comité de los Derechos del Nifio expresa su preocupacion por la situacion de vida
de los nifos batwas en Burundi y la total falta de respeto a sus derechos en todos los niveles.?®
Igualmente ha expresado su preocupacion por la situacion de la infancia indigena en la Republica
del Congo, aunque reconoce los avances tendientes a la aprobacion de una la ley indigena en este
pais?®, El Relator Especial recomienda a los gobiernos que tomen en cuenta e implementen a la
brevedad las recomendaciones del Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas y del Comité
de los Derechos del Nifio sobre la proteccion de los derechos de los nifios y nifias indigenas que se
encuentran en situacion de vulnerabilidad, sobre todo en situaciones de migraciones, ambientes
urbanos, detencion, desplazamientos forzados, conflictos internos e internacionales.

2. El futuro de la proteccion internacional de los derechos indigenas

Las nuevas tendencias y desafios analizados en las paginas precedentes no hacen sino reforzar
la necesidad de normas y mecanismos para la proteccion efectiva de los derechos de los pueblos
indigenas. El debate en torno a una declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas en el seno del Consejo de Derechos Humanos y la Tercera Comision de la
Asamblea General, asi como la revision en curso de los mecanismos y procedimientos del Consejo,
hacen pertinente una revision y actualizacién de los mecanismos existentes en las Naciones Unidas
para la proteccion de los derechos indigenas y el aprovechamiento de las experiencias y sinergias
creadas durante mas de dos décadas.

27 A/59/18, parr. 195.

% CRC/C/100, parr. 162.
#9 CRC/C/COG/CO/1, parr. 88.
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Las implicaciones del debate sobre la Declaracion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas

Una de las primeras acciones del Consejo fue la aprobacion, el 29 de junio de 2006, del texto de
la Declaracion de los Derechos de los Pueblos Indigenas, recomendando a la Asamblea General
su aprobacion formal. El texto fue respaldado por la mayoria de los miembros del Consejo, con los
Unicos votos negativos de Canada y de la Federacion de Rusia. La Declaracion ha sido objeto de
un prolongado proceso de gestacion que ha involucrado activamente a Estados y a organizaciones
indigenas de todo el mundo, y su adopcidn fue un resultado largamente esperado por los pueblos
indigenas y por la comunidad universal de los derechos humanos. En noviembre de 2006, la
Tercera Comision de la Asamblea General, mediante el proyecto de resolucién A/C.3/61/L.18/Rev.1
decidi6 aplazar «el examen y la adopcion de medidas» en torno a la Declaracién hasta el final del
sexagésimo primer periodo de sesiones de la Asamblea.

La Declaracion constituye un texto fundamental para la proteccion de los derechos de los
pueblos indigenas en todo el mundo, asi como un complemento necesario para el sistema universal
de derechos humanos. Por ello el Relator Especial ha abogado activamente por la adopcién de la
Declaracidn en distintas ocasiones ante la Asamblea General, y considera que corresponde ahora
al Consejo reafirmar su compromiso con la proteccién de millones de indigenas de todo el mundo.
Al haber sido adoptada por el Consejo de Derechos Humanos, la Declaracion constituye desde ya
un marco de referencia obligado para la actuacion tanto del propio Consejo como de la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y de los organismos de las
Naciones Unidas. La Declaracion debera servir también de guia para la actuacion de los 6rganos
encargados de la supervision de los tratados internacionales en materia de derechos humanos.
La Declaracion debe ser asumida en la discusion en torno a futuras normas internacionales en
materia indigena, tanto en el &mbito del sistema internacional de derechos humanos, como en
ambitos regionales o especializados. Su adopcion constituye también un importante impulso para
la cristalizacion del derecho consuetudinario emergente en relacion con los derechos indigenas
en el orden internacional, y en este sentido debe impulsar los procesos de reforma legislativa y la
actuacion de los tribunales en el &mbito interno.

Por lo anterior, el Relator Especial insta a la Asamblea General a adoptar la Declaracion
durante el actual periodo de sesiones. También recomienda a la Organizacion de los Estados
Americanos que adopte a la mayor brevedad posible la Declaracion Americana de los Derechos
de los Pueblos Indigenas y refuerce su apoyo a la relatoria sobre pueblos indigenas de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos; y a la Unién Africana, que apoye y tome en consideracion
los aportes que en materia de derechos humanos esta haciendo el Grupo de Trabajo sobre las
Poblaciones/Comunidades Indigenas de la Comision Africana sobre Derechos Humanos y de los
Pueblos.?'?

Las cuestiones indigenas en el Consejo de Derechos Humanos

La actual revisién de las actividades, drganos y mecanismos del Consejo de Derechos Humanos
constituye una valiosa oportunidad para mejorar la eficacia de la proteccion internacional de los
derechos indigenas y su transversalizacion en los mecanismos generales de derechos humanos.
Teniendo en cuenta las disposiciones de la Declaracion, el Consejo deberia incluir los «asuntos



Rodolfo Stavenhagen

indigenas» como un punto separado en el orden del dia de sus sesiones, como era el caso en la
Comisién de Derechos Humanos. Resulta esencial que la situacion de los derechos de los pueblos
indigenas se incluya asimismo en el examen periddico universal actualmente en consideracion.

Asimismo, el Consejo deberia tomar en consideracion el importante legado del Grupo
de Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas como foro de discusion y asesoramiento técnico en
materia de derechos de los pueblos indigenas, para considerar el establecimiento de un nuevo
organo de expertos, que tendria por objetivo la realizacién de informes y estudios especializados en
asuntos relativos a los derechos de los pueblos indigenas, en coordinacion con los mecanismos ya
existentes, asi como la discusion de normas internacionales en la materia. Tomando como modelo
el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas, el futuro érgano de expertos debe incluir a
expertos indigenas en materia de derechos humanos.

En su revision de los mecanismos existentes, el Consejo de Derechos Humanos debe
considerar la renovacion de la Relatoria sobre la Situacion de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales de los Indigenas dentro de la estructura de procedimientos especiales a cargo del
Consejo. Con independencia del mayor o menor éxito en el desempefio de sus funciones por este
Relator Especial, la definicion amplia y flexible del mandato de la Relatoria ha jugado un papel
relevante en los Gltimos afos para visibilizar la situacion de los derechos indigenas en la actuacién
de los érganos de derechos humanos y agencias internacionales, y ha permitido abrir espacios
para el didlogo con los Estados y los pueblos indigenas. La Relatoria ha contado con el apoyo
activo de gobiernos, sociedad civil y organizaciones indigenas, y se han identificado una serie de
«mejores practicas» en el seguimiento de las recomendaciones del Relator Especial, como son los
cambios legislativos e institucionales que han permitido avanzar en la proteccion de los derechos
indigenas en diversos paises. La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos debe continuar jugando un papel activo en la promocion de los derechos de
los pueblos indigenas, especialmente en relacion con la implementacion de las recomendaciones
de los drganos derivados de tratados y del Relator Especial. En este contexto ha resultado esencial
la contribucién de los drganos universales derivados de tratados, asi como de los érganos de
los sistemas regionales de derechos humanos, por lo que el Relator Especial los invita a que
contindien prestando una atencion prioritaria a los derechos de los pueblos indigenas dentro de sus
actividades de supervision.

Los organismos internacionales

Considerando la importancia pionera que ha tenido el Convenio N° 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, de
1989, como parte del marco normativo de garantia de los derechos de los pueblos indigenas,
es importante que los Estados que todavia no lo han hecho consideren la pronta ratificacién de
este Convenio, y que los Estados Partes del Convenio contintien sus esfuerzos para trasladar a
su derecho e institucionalidad las disposiciones del Convenio, con la participacion de los pueblos
indigenas interesados. A pesar de sus limitaciones, ha sido positiva la adopcion de la Politica
Operacional sobre Pueblos Indigenas (OP/BP 4.10), del Banco Mundial, ya que numerosos
proyectos de desarrollo en tierras indigenas en distintas partes del mundo han sido apoyados por
este organismo. El Banco Mundial, junto con las demds instituciones financieras internacionales
que han adoptado recientemente politicas o directivas especificas en relacién con los pueblos
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indigenas, como la Corporacion Financiera Internacional, el Banco Asiatico de Desarrollo o el
Banco Interamericano de Desarrollo, debe asegurar que sus politicas y directivas en relacion con
los pueblos indigenas sean plenamente respetadas e implementadas en la practica.

Numerosos organismos de Naciones Unidas han incluido la temética indigena en sus
agendas de trabajo y existen serios esfuerzos de transversalizacion de los asuntos indigenas
en sus ambitos respectivos de actuacion. La coordinacion de este trabajo tiene un espacio
privilegiado en el Grupo de Apoyo Interinstitucional sobre Cuestiones Indigenas, integrado por 27
organizaciones intergubernamentales. El Relator Especial ha observado, sin embargo, que estos
objetivos no siempre se logran de inmediato en las actividades de todos los equipos de pais de las
Naciones Unidas que tienen la responsabilidad local para la puesta en practica de estas politicas.
Por ello recomienda que los organismos de las Naciones Unidas y los equipos de pais incorporen
los derechos indigenas en su agenda, con el objetivo de lograr la plena implementacion de la
Declaracién y de alcanzar los objetivos de desarrollo del Milenio, y que involucren activamente
a los pueblos indigenas en la planificacion e implementacién de sus politicas a nivel nacional e
internacional.

3. Conclusiones y recomendaciones

En lo que va desde el establecimiento del mandato del Relator Especial, no se puede afirmar
que hayan cambiado substancialmente las condiciones de los derechos humanos de los pueblos
indigenas. Se han logrado avances en algunas areas, sobre todo en materia legislativa y judicial.
Los derechos humanos de los pueblos indigenas han adquirido mayor visibilidad en algunos paises
y a nivel internacional, gracias en buena medida a la labor de diversos organismos de las Naciones
Unidas que han culminado, por ahora, en la adopcién de la Declaracion de los Derechos de los
Pueblos Indigenas por el Consejo de Derechos Humanos. En algunos paises se pueden identificar
buenas practicas que conducen a la consolidacion de los derechos humanos de estos pueblos,
cuyas demandas y propuestas son planteadas con creciente fuerza a través de su alto nivel de
movilizacién social y, a veces, politica.

Sin embargo, estos avances se topan con numerosos escollos, y también se han podido
constatar retrocesos. En diversas esferas hay aln incomprensién con respecto a los derechos
indigenas, ligada a la persistencia de prejuicios y actitudes discriminatorias, cuando no racistas.
Mas preocupante resulta la oposicidon al pleno disfrute de sus derechos que proviene de diversos
intereses econdmicos privados, nacionales e internacionales. Estos intereses se centran en la
propiedad de la tierra y la explotacion de los recursos naturales, sobre todo los bosques, el agua
y los recursos del subsuelo. Con frecuencia estan coludidos con las estructuras del poder politico
para obstaculizar el avance de los derechos humanos de los pueblos indigenas.

Por ello existe una brecha de implementacion entre la legislacion, las instituciones
plblicas y las practicas concretas a nivel local, que conduce a que los indicadores de bienestar
social y econémico de la gran mayoria de la poblacion indigena, especialmente de las mujeres,
sigan estando muy por debajo de los promedios nacionales. Para enfrentar este esquema de
desigualdad e injusticia que genera permanentes violaciones a sus derechos humanos, los pueblos
indigenas recurren a distintos tipos de movilizacién social, que a su vez provoca con frecuencia
el uso de la fuerza publica, incurriéndose en nuevas violaciones de sus derechos. Asi se han
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dado esquemas de criminalizacion de la protesta social de los pueblos indigenas que dificultan la
solucién negociada y democratica de sus legitimas demandas.

En el marco de la globalizacion y del deterioro ambiental se acelera la incorporacion de
los indigenas a los circuitos migratorios, su creciente urbanizacion y la progresiva modificacion
de su identidad cultural y social. Estos procesos plantean nuevos retos para la proteccion de
los derechos humanos y para la formulacion de politicas publicas, que requieren de enfoques
proactivos y afirmativos, especialmente tomando en cuenta los problemas especificos de las
mujeres y los nifos indigenas. Si no se atacan las causas estructurales de estas situaciones, los
pueblos indigenas no alcanzaran las promesas de los objetivos de desarrollo del Milenio ni lograran
gozar plenamente de sus derechos humanos.

El Consejo tiene ahora la responsabilidad y la oportunidad de dar nuevos pasos en la
proteccion internacional de los derechos humanos de los pueblos indigenas. Los Estados necesitan
mostrar mayor voluntad y capacidad politica para construir mecanismos y estructuras eficientes
que logren promover realmente, y no solamente simular, el respeto efectivo de los derechos
humanos de los pueblos indigenas en sus paises. Los tribunales deben asumir activamente la
defensa de estos derechos més alla de los legalismos que durante tanto tiempo se usaron para
despojar de ellos a los indigenas. Las organizaciones civiles, asi como los partidos politicos, tienen
que dar el impulso para incluir los derechos humanos de los pueblos indigenas en sus agendas de
accion social y politica. Finalmente, las comunidades y las organizaciones indigenas, que tanto
se han destacado en la defensa y promocion de sus derechos humanos, deben reevaluar sus
objetivos y estrategias, fortalecer y consolidar sus alianzas, e involucrarse en los procesos de
construccién de sociedades nacionales realmente democréaticas y plurales.
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VII. Séptimo informe: Por un desarrollo basado en los derechos
humanos (2007)

En este su séptimo informe al Consejo, el Relator Especial centra su investigacion tematica
en torno a las implicaciones del desarrollo basado en los derechos humanos, especialmente
en relacion a los principios de la Declaracion sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.
Este enfoque permite identificar a los pueblos indigenas como titulares de derechos
humanos y coloca la realizacion de sus derechos como el objetivo principal del desarrollo.
La reciente adopcion de la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas (DNUDPI) proporciona un marco normativo preciso para las politicas y
acciones de desarrollo de estos pueblos, sobre la base de los principios basicos de libre
determinacion; consentimiento previo, libre e informado; participacion efectiva, autonomia
y autogestion, y no discriminacion.

El Relator Especial se complace ahora en presentar su séptimo informe ante el Consejo
(véase documento de Naciones Unidas A/HCR/6/15), que analiza las implicaciones del desarrollo
basado en los derechos humanos, cuestién que reviste una especial importancia a raiz de la
adopcion por la Asamblea General de la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas el 13 de septiembre de 2007. La Declaracién constituye ya parte del
marco normativo internacional necesario para evaluar la situacién de los derechos humanos de
los pueblos indigenas.?'" El propio Consejo, al renovar el mandato del Relator Especial sobre los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de los Indigenas le encarga que “promueva la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas y los instrumentos
internacionales relativos a la promocion de los derechos de los pueblos indigenas” (A/HRC/6/
L.26, parr. 1(g)). La adopcién de la Declaracién dota a los Estados, las agencias y donantes
internacionales, asi como a los organismos de la sociedad civil, de un claro marco de accidn para
el disefio y puesta en practica de politicas de desarrollo de los pueblos indigenas.

1. Pueblos indigenas y politicas de desarrollo: La otra brecha de la implementacion

En varios de mis informes anteriores he sefalado que la brecha de proteccién que sufren los
pueblos indigenas cubren toda la gama de los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales
y culturales, tanto individuales como colectivos. Numerosas violaciones de las que son victimas
estos pueblos pueden ser atendidas mediante los mecanismos tradicionales ya clasicos de la
proteccion que brindan los sistemas judiciales o las instituciones no jurisdiccionales como la figura
del ombudsman. Esto se refiere particularmente a los derechos civiles y politicos, aunque también
se han documentado muchas deficiencias en este campo vy la persistencia de distintas formas de
discriminacion y racismo, de las que suelen ser victimas especialmente las mujeres indigenas
(véase el capitulo 3).

En el caso de los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC), se requiere también
de politicas publicas enfocadas precisamente al logro de estos derechos. He podido observar en
estos afos que es principalmente en relacion con los DESC que se advierte la existencia de una
gran distancia entre los objetivos declarados por los Gobiernos y la realidad vivida por los pueblos
indigenas, una brecha que en vez de ir desapareciendo se sigue ensanchando. En este sentido,
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la “brecha de implementacion” de los derechos de los pueblos indigenas no consiste solo en una
brecha juridica, expresada en la distancia entre los avances legislativos y jurisprudenciales en cada
pais (véase capitulo 5). También existe una “brecha de implementacién” entre el reconocimiento
de los derechos de los pueblos indigenas a nivel nacional e internacional y las politicas y programas
estatales hacia los pueblos indigenas, que en numerosas ocasiones no toman en cuenta los
derechos indigenas o entran en contradiccion con los mismos.

2. Los derechos de los pueblos indigenas y el desarrollo

Para hacer frente a la marginacién y discriminacion que han vivido histéricamente los pueblos
indigenas, se han puesto en practica diversas estrategias con el objeto de promover su progreso y
desarrollo. Estas estrategias pueden resumirse bajo las siguientes categorias:

1. Modernizacion e integracion: Cuando en los Estados predominaba la idea que las
comunidades indigenas eran “atrasadas” o “primitivas”, la estrategia mas comun
promovida por las autoridades consistia en introducir tecnologia y métodos de
produccion modernos para inducir un cambio socio-econémico que resolveria lo
que se llamé durante mucho tiempo el “problema indigena”, aunque generalmente
el resultado final ha sido la generacion de mayores cotos de pobreza. Echando mano
de las escuelas publicas y misioneras, de la conversion religiosa, la imposicion
de una lengua nacional y la aplicacién de un curriculo escolar uniforme, muchos
Estados promovian la asimilacion cultural de los nifios indigenas, con la expectativa
que después de una o dos generaciones ya no habria poblacién indigena en sus
paises. Este modelo ha tenido, por lo general, resultados negativos para los pueblos
indigenas, aunque se sigue practicando en numerosos paises.

2. Crecimiento econémico: Durante el dltimo medio siglo hizo fortuna el concepto
del desarrollo econdmico, con base en la idea que si la economia global crece,
las economias nacionales haran lo mismo, y tarde o temprano las poblaciones
indigenas (como otros segmentos de la poblacion clasificados como “pobres”)
obtendran los beneficios anorados. Este modelo va acompanado con frecuencia de
megaproyectos de infraestructura, mineros, agroindustriales, turisticos y otros en
territorios indigenas, que han tenido, por lo comdn y salvo excepciones, resultados
desastrosos para estos pueblos. Si bien puede ofrecer oportunidades de progreso
a cierto nimero de individuos o empresas (que pueden ser, en su caso, indigenas),
sus efectos han sido mas bien regresivos para el bienestar de los pueblos indigenas
afectados y han contribuido a aumentar la pobreza y la desigualdad social. La
estrategia del crecimiento econémico va acompanada en fechas recientes de la idea
del desarrollo sustentable, sobre todo con base en preocupaciones ambientales, del
cual estarian excluidos los pueblos indigenas por considerarlos, sin fundamento,
responsables de la destruccién del ambiente en el que viven. El ejemplo mas
dramatico, del cual el Relator Especial ha informado al Consejo de Derechos
Humanos (A/HRC/4/32, paras. 25-41), son los programas de establecimiento de
parques o reservas naturales, sobre todo en la franja tropical y semitropical del
planeta (en donde se concentra buena parte de la poblacion indigena). La estrategia
general del crecimiento enfoca a veces el desarrollo local integrado, basado en la
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participacion de los pueblos y comunidades indigenas como unidades del desarrollo,
que es donde los cambios tienen sus efectos mas claros; y méas recientemente se
habla de desarrollo con identidad.

Sin embargo, a pesar de los avances logrados y de los muchos recursos empefnados
durante décadas en estos programas de desarrollo, los resultados tangibles han sido més bien
modestos. Los pueblos indigenas han tenido poca posibilidad de participar en su propio desarrollo,
ya que son considerados como objeto de politicas disenadas por otros. Ahora, con fundamento
en la nocion del desarrollo basado en los derechos humanos, muchos pueblos indigenas reclaman
la autonomia y la libre determinacién como marco indispensable para promover y manejar su
propio desarrollo (entendido este en términos de sus propios valores culturales y no como un
concepto surgido de la economia industrial). Sin autonomia, se dice, no puede haber verdadero
desarrollo humano y social, a diferencia del crecimiento econdmico medido cuantitativamente. La
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas reconoce la libre
determinacion y la autonomia como un derecho humano de los pueblos indigenas.

3. El enfoque de derechos humanos y los pueblos indigenas

A partir de la Cumbre Mundial de Copenhague de 1996 sobre Desarrollo Social, la Cumbre del
Milenio en 2000, y la Cumbre Mundial de Johanneshurgo sobre Desarrollo Sostenible de 2005,
ha cristalizado el consenso internacional en torno a la interdependencia entre el desarrollo y
los derechos humanos. Desde que fue adoptado como un principio por las Naciones Unidas, el
desarrollo basado en el enfoque de derechos humanos ha comenzado a imponerse como marco
de referencia para las politicas publicas sociales y econdmicas a nivel internacional, y también
a nivel nacional en algunos paises. Los organismos especializados de las Naciones Unidas, la
cooperacion técnica internacional, algunas estrategias nacionales de desarrollo local y regional,
asf como numerosas organizaciones civiles estan adoptando el modelo de un desarrollo basado en
los derechos humanos.

El principio basico de este enfoque es que la realizacion de los derechos humanos sea el
objetivo del desarrollo y por tanto que éste debe concebirse como una relacion entre los titulares
de estos derechos y los titulares de las obligaciones correspondientes. Todos los programas
disenados conforme a este enfoque incluyen indicadores de derechos humanos para la supervision
y la evaluacién del impacto de los proyectos y de los programas del desarrollo. La clave de este
enfoque radica en su vinculo expreso con las normas y principios de derechos humanos, que son
utilizadas para identificar la situacion de partida, los objetivos y la evaluacién del impacto del
desarrollo.

El enfoque de derechos humanos otorga importancia tanto a los resultados como al
propio proceso del desarrollo, que debe tener en cuenta principios basicos como la indivisibilidad
y universalidad de los derechos; la no discriminacidon, particularmente en relacién con grupos
vulnerables o marginalizados; la participacion y el empoderamiento; y la rendicién de cuentas. Por
ello, un desarrollo basado en los derechos humanos requiere cambios no sélo en las prioridades
y en el discurso del desarrollo, sino también cambios politicos e institucionales, trasladando el
énfasis de los micro-proyectos a las politicas publicas en su conjunto.
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El reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos de derechos atribuye un papel
esencial a las comunidades en la definicién de las prioridades y las estrategias del desarrollo,
especialmente en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Por ejemplo, en
el noroeste de Camertn, la OIT pudo constatar que las estrategias nacionales para la reduccion
de la pobreza no representan necesariamente las prioridades del pueblo pastor mbororo, para
quienes las claves de la reduccion de la pobreza radican en el reconocimiento y la proteccion de
sus derechos colectivos sobre la tierra y los recursos naturales; la seguridad de las personas y
de la propiedad; y el mejoramiento del acceso a los pastizales. Para las comunidades mbororo, si
estas tres condiciones se dan, mejoraria la situacion de sus derechos a la educacion, la salud y la
alimentacion.

Hasta la fecha ni los Gobiernos ni la cooperacién internacional han aplicado
sistematicamente un enfoque de derechos humanos en las politicas y programas de desarrollo
dirigidas a pueblos indigenas. En algunos casos, la sola utilizacion de los derechos indigenas en
el discurso del desarrollo no implica necesariamente un enfoque basado en derechos, y puede de
hecho convivir con viejos modelos de desarrollo que no contribuyen a la promocion efectiva de
éstos.

4. Principios de derechos humanos en el desarrollo indigena
Los pueblos indigenas como sujetos de derechos

El enfoque basado en los derechos humanos parte de una concepcion del desarrollo que identifica
a los sujetos de derecho, y no meramente la poblacién que es objeto de politicas publicas.
Asi, exige la identificacion de los pueblos indigenas como sujetos de derechos colectivos que
complementa a los derechos de sus miembros individuales. Estos derechos se reconocen en
diversos instrumentos internacionales, y en particular en la Declaracion de Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas. La Declaracién complementa y enriquece con sus principios
a otros instrumentos internacionales, como el Convenio N° 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, asi como a los comentarios
de los 6rganos derivados de tratados de Naciones Unidas.

Dichos principios fundamentan los contenidos y los procedimientos del desarrollo en el
contexto de los pueblos indigenas, que debera ser:

1. endégeno: surge de los propios pueblos y comunidad indigenas para hacer
frente a necesidades de la colectividad;

2. participativo: tiene que contar con el consentimiento libre e informado de
los pueblos y comunidades indigenas, que deben participar en todas las fases
del desarrollo. Ningun proyecto debe ser impuesto desde afuera;

3. socialmente responsable: debe responder a las necesidades identificadas
por los propios pueblos y comunidades indigenas, y reforzar sus propias
iniciativas de desarrollo; debe promover el empoderamiento de los pueblos
indigenas y especialmente de las mujeres indigenas;



Rodolfo Stavenhagen

4. equitativo: debe beneficiar por igual a todos los miembros, sin
discriminacion, y contribuir a reducir desigualdades y abatir la pobreza;

5. autosostenible: debe sentar las bases para el mejoramiento progresivo a
largo plazo de los niveles de vida de todos los miembros de la comunidad;

6. sustentable y respetuoso del equilibrio ambiental;

7. culturalmente adecuado para permitir el florecimiento humano y cultural
de las personas involucradas;

8. autogestionado: los recursos (econdmicos, técnicos, institucionales,
politicos) deben ser manejados por los propios interesados a través de formas
propias y probadas de organizacion y participacion;

9. democratico: debe contar con el apoyo de un Estado democréatico
comprometido con el bienestar de su poblacion, respetuoso de la
multiculturalidad, y que tenga voluntad politica para proteger y promover los
derechos humanos de todos sus ciudadanos, y especialmente de los pueblos
indigenas.

10. exigible: los actores responsables del desarrollo deben ser capaces de
rendir cuentas claras ante la comunidad y la sociedad en su conjunto

Los responsables de las obligaciones: Los Estados, las agencias multilaterales
y otros actores

Un corolario légico del enfoque de derechos en el desarrollo indigena es que el Estado
tiene como obligacion implementar un conjunto minimo de politicas publicas para respetar,
proteger, garantizar y promover los derechos humanos de los pueblos indigenas, principiando por
el mejoramiento de sus condiciones de vida. Ello implica no sélo un cambio en el discurso del
desarrollo, sino también supone transformar las instituciones publicas y la cooperacidon internacional.
Junto con los Estados, los donantes bilaterales y multilaterales, las agencias internacionales y en
determinadas circunstancias las empresas privadas son asimismo actores claves en el desarrollo
basado en los derechos humanos, por lo que también son titulares de obligaciones en relacién con
las politicas y programas dirigidos a los pueblos indigenas.

El Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas ha promovido el enfoque de derechos
humanos para el desarrollo de los pueblos indigenas, asumido en las actividades del PNUD, asi
como por la Organizacién Internacional del Trabajo, con base en el Convenio N° 169, y la UNICEF
al aplicar el articulo 45 de la Convencion de los Derechos del Nifo.

Un andlisis de 27 agencias de cooperacion al desarrollo realizado en 2003, concluy6 que
s6lo ocho agencias tenian alguna politica especifica de colaboracion con los pueblos indigenas.
Desde entonces, algunas de estas politicas han sido actualizadas, incluyendo la revision de la
estrategia para el apoyo a los pueblos indigenas de DANIDA (cooperacién danesa), asi como el
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reciente lanzamiento de la estrategia “La cooperacion para el desarrollo con pueblos indigenas
en América Latina y el Caribe” de la Cooperacion Alemana y la aprobacion de la Estrategia de la
Cooperacion Espafola con Pueblos Indigenas de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI), que ha acompanado la ratificacién por Espafa del Convenio N° 169 de la OIT como marco
para la actividades de cooperacion con estos pueblos. Estas politicas incluyen el reconocimiento
de derechos basicos de los pueblos indigenas establecidos en la Declaracion de Naciones Unidas,
como la autoidentificacion, el reconocimiento de la vinculacion entre los pueblos indigenas y sus
tierras y territorios, el derecho a establecer e implementar sus propios modelos de autodesarrollo,
y al consentimiento libre, previo e informado, incluido el derecho a no aceptar actividades que van
en contra de estos derechos. El Banco Mundial adopt6 la Politica Operacional 4.10 revisada sobre
sus actividades que afectan a los pueblos indigenas. Otras agencias, como el Banco Japonés para
la Cooperacion Internacional, incluyen disposiciones especificas para los pueblos indigenas en los
que se reconoce el papel central del respeto a sus derechos.

Consentimiento, libre, previo e informado

Uno de los articulos basicos de la Declaracion de Naciones Unidas sobre los derechos de los
pueblos indigenas establece que los Estados “celebrardn consultas y cooperaran de buena fe con
los pueblos indigenas interesados por medio de sus instituciones representativas antes de adoptar
y aplicar medidas legislativas y administrativas que los afecten, a fin de obtener su consentimiento
libre, previo e informado” (articulo 19). La aplicacion de este principio en relacion con los programas
y proyectos de desarrollo dirigidos a las comunidades y a los pueblos indigenas es una precondicion
bésica para el respeto al derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacion.

Como ha sido elaborado por el Foro Permanente de Naciones Unidas para las Cuestiones
Indigenas, el principio de consentimiento previo, libre e informado implica los siguientes elementos
(E/C.19/2005/3, parrs. 46-48):

a) No debe haber coercién, intimidacion ni manipulacion.

b) Debe tratar de obtenerse el consentimiento con suficiente antelacion a cualquier
autorizacion o comienzo de actividades y que se hayan respetado las exigencias
cronoldgicas de los procesos de consulta/consenso con los pueblos indigenas.

c) Debe proporcionarse informacion que abarque (por lo menos) los siguientes
aspectos: la naturaleza, envergadura, ritmo, reversibilidad y alcance de cualquier
proyecto o actividad propuesto; la razén o razones o el objeto u objetos del proyecto
y/0 actividad; duracién y zonas que se veran afectados; evaluacién preliminar del
probable impacto econdmico, social, cultural y ambiental, incluidos los posibles
riesgos y una distribucion de beneficios justa y equitativa en un contexto que respete
el principio de precaucién, entre otros.

d) Los pueblos indigenas deben especificar qué instituciones representativas estan
autorizadas para expresar el consentimiento en nombre de los pueblos o comunidades
afectados, garantizando un equilibrio de género y tener en cuenta las opiniones de
los nifios y los jovenes, segun proceda.
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e) La informacién debe ser precisa y revestir una forma accesible y comprensible,
entre otras cosas en un idioma que los pueblos indigenas comprendan plenamente.

f)  Las consultas deben celebrarse de buena fe. Las partes deben establecer un dialogo
que les permita hallar soluciones adecuadas en una atmdsfera de respeto reciproco
con buena fe, y una participacion plena y equitativa. Las consultas requieren tiempo
y un sistema eficaz de comunicacion entre las partes interesadas.

Entre diversas experiencias positivas puede sefalarse la del pueblo calamian tagbanua
de laisla Coron, en Palawan, Filipinas, que consiguié el reconocimiento de sus derechos sobre sus
tierras ancestrales bajo la Ley sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (IPRA). Esta Ley les
reconoce el derecho al consentimiento previo, libre e informado en relacion con todo programa o
proyecto de desarrollo dirigido a las comunidades, un proceso que tiene como interlocutor principal
a un Consejo de Ancianos (mame’pet) que representa a todo el territorio. Este proceso ha permitido
a las comunidades indigenas un mejor manejo de su territorio ancestral y ha permitido, entre otros,
contribuir a la generacidn de ingresos a través del control del turismo local.

En Canadd, los pueblos innu y haida han tenido asimismo experiencias positivas en
relacion con el proceso de consulta y consentimiento. Un buen ejemplo es el acuerdo alcanzado
entre la Voisey Bay Nickel Company, la Nacion innu y la Asociacion Inuit de Labrador, que reconoce
tanto el derecho constitucional de las comunidades indigenas locales sobre su territorio ancestral
como el derecho al consentimiento en creacion con las actividades mineras en dicho territorio. Este
acuerdo ha permitido involucrar a las comunidades en el disefio de proyectos, empleo, proteccion
ambiental, seguridad social y proteccion cultural.

A pesar de tratarse de un principio bien establecido en la legislacion y politicas de
muchos paises, las organizaciones indigenas contintian informando al Relator Especial de la falta
de su implementacion. En el caso de la Federacién de Rusia, por ejemplo, las organizaciones
indigenas respondieron al cuestionario enviado por el Relator Especial llamando la atencién a las
disposiciones progresivas incluidas en la Ley Federal de 2000 relativa a los pueblos indigenas del
Norte, Siberia y Extremo Oriente de la Federacién Rusa que incorpora los principios de consulta y
consentimiento, pero que la ley no se aplica de manera efectiva en todos los casos de explotacion
de los recursos naturales. Una situacion similar se da en Colombia, donde las organizaciones
indigenas contindian denunciando las fallas del mecanismo de consulta establecido por el Decreto
N° 1329 de 1998.

Participacion y empoderamiento

La participacion y el empoderamiento, principios basicos e interrelacionados del enfoque de
derechos humanos aplicado al desarrollo, revisten especial importancia para los pueblos indigenas,
que han sido sisteméaticamente excluidos y marginalizados en los procesos de toma de decisiones
que les afectan. Asi, la Declaracién sobre los derechos de los pueblos indigenas reconoce el
derecho a participar “en la adopcion de decisiones en las cuestiones que afecten a sus derechos,
por conducto de representantes elegidos por ellos de conformidad con sus propios procedimientos”
(articulo 18), como parte esencial de su derecho a la libre determinacion. Mas especificamente, el
articulo 23 de la Declaracién establece:
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Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrategias para el ejercicio de
su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos indigenas tienen derecho a participar activamente en la
elaboracién y determinacion de los programas de salud, vivienda y deméas programas econdmicos y sociales
que les conciernan y, en lo posible, a administrar esos programas mediante sus propias instituciones.

Son muchos los ejemplos positivos donde la participacién de los pueblos indigenas ha
contribuido efectivamente al logro de los objetivos del desarrollo, contribuyendo al mismo tiempo
al reforzamiento de las capacidades institucionales de los titulares de derechos. En Argentina, el
Instituto Nacional para los Asuntos Indigenas (INAI) ha establecido el Consejo de Participacion
Indigena (CPI), teniendo como objetivo promover el dialogo intercultural. EI CPI ha jugado un papel
central en el monitoreo de la situacion de las tierras indigenas en el pais, especialmente tras la
adopcion de la Ley de Emergencia de la Propiedad Comunitaria Indigena (No. 26.160). En Bolivia,
la participacion de los pueblos indigenas ha sido central en el desarrollo de la nueva legislacién.

En Africa, son cada vez més las leyes y los proyectos que dan cabida a la participacion de
las comunidades indigenas, como es el caso de los cddigos forestales de Camertn (1994), Gabén
(2001) y la Republica Democréatica del Congo (2002). El Programa para el Sector Forestal y el
Medioambiente de Camertn, desarrollado con el apoyo del Banco Mundial, vincula la participacion
de las comunidades indigenas en la gestion local de los recursos forestales con la legalizacién
de los derechos de propiedad y uso de sus tierras y recursos naturales. Aunque aun no se ha
puesto en practica, en Kenya el Gobierno prevé la participacion de los indigenas en la planificacién
(Indigenous Peoples Planning Framework) como parte del Proyecto para la Productividad Agricola
y Gestion Sustentable de la Tierra (Kenya Agricultural Productivity and Sustainable Development).
Es importante sefalar que el principio de participacion no se restringe sélo a la planificacién, la
implementacién y la evaluacion de los proyectos, sino que incluye también la participacion en
beneficios derivados del desarrollo. Asi, en Nigeria, se esta negociando un acuerdo que permitira
la participacién de los beneficios derivados de la explotacion del petréleo en el Delta del Niger, que
incluye a las comunidades ogoni.

Dentro del sistema de la ONU, destaca el componente indigena del programa HURIST,
implementado conjuntamente con el PNUD y la ACNUDH. Financiado por la Agencia Catalana de
Cooperacion al Desarrollo, el componente indigena ha permitido el establecimiento de mecanismos
enfocados a la participacion de los pueblos indigenas en la planificacion del trabajo de los equipos
pais de la ONU en Ecuador, Bolivia y Kenya. EI PNUD establecio el Programa Regional sobre Pueblos
Indigenas, que ha sido apoyado por los gobiernos de Camboya, Indonesia, Filipinas, Tailandia y
Vietnam. Entre otros, en Indonesia, el programa permiti6 realizar una revision analitica de leyes en
la que participaron los Gobiernos, la Comision de Derechos Humanos y los pueblos indigenas con
el fin de alinear las leyes y politicas con las aspiraciones de los pueblos indigenas.

El desarrollo de los pueblos indigenas tiene que ir, necesariamente, acompainado del
fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones, comunidades y pueblos indigenas
para que puedan ejercer los derechos de los que son sujetos. En este sentido, son cada vez
mas los programas que vinculan objetivos de participacion y de capacitacion y fortalecimiento
institucional. Por ejemplo, la cooperacidn alemana, GTZ, inicié en 2006 un programa enfocado en el
“Fortalecimiento de Organizaciones Indigenas latinoamericanas”, y otras agencias de cooperacion,
como la espanola y la danesa, también consideran prioritario este fortalecimiento.
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Una experiencia modelo a nivel local es la del Centro de Estudios para el Desarrollo Rural,
Promocidn y Desarrollo Social, en la Sierra Norte de Puebla (México), que vincula los objetivos
de la educacién con un aprovechamiento racional y sustentable de los recursos y una insercion
menos desventajosa de la produccion comunitaria en el mercado. El proyecto ha generado la
creacion de cinco nuevos espacios institucionales: Central de Servicios Agropecuarios, Programa
de Apoyo a la Mujer Campesina, Promotora de Empresas Rurales, Escuelas Rurales de Formacién
para el Trabajo y Escuela de Técnicos y Profesionistas Campesinos. Estas escuelas han asumido
un modelo de formacidn bilingiie y multicultural, y sus titulos son reconocidos oficialmente por la
Secretaria de Educacion Publica. El proyecto incorpora ahora una Universidad Campesina Indigena,
inspirado en el modelo desarrollado por el pueblo inuit en Nunavut (Canada), con base en recursos
economicos y humanos de las propias comunidades y de fondos estatales, federales y de agencias
internacionales.

Las mejores préacticas de la participacion y el empoderamiento indigenas como
componentes del enfoque de derechos humanos demuestran la necesidad de superar las
aproximaciones participativas al desarrollo y de vincularse a procesos de autonomia y autogestion
de los pueblos interesados. Un ejemplo innovador es el proyecto Fortalecimiento de la capacidad
de los pueblos indigenas de Antioquia para el ejercicio de sus derechos y su autonomia en el
contexto del conflicto armado colombiano, apoyado por el Instituto Europeo para la Democracia
y los Derechos Humanos, en el que participaron la Organizacion Indigena de Antioquia y las
ONGs Mugarik Gabe y Alméciga. El proyecto promueve el empoderamiento de las autoridades y
organizaciones indigenas de Antioquia en una triple direccion: el reforzamiento de las autonomias
indigenas, con una especial atencion al papel de las organizaciones indigenas en la participacion
politica al interior de sus propias comunidades; el didlogo con las autoridades del Estado y con
actores no indigenas; y la “diplomacia indigena” con actores internacionales de la cooperacion.
Un punto importante del proyecto fue el de adaptar el empoderamiento institucional indigena en el
contexto del conflicto armado que vive el pais, incorporando la creacién de areas de refugio para
las comunidades indigenas desplazadas internamente a raiz del conflicto.

Cuanto mayor sea el empoderamiento de los titulares de los derechos y de las
obligaciones, tanto mas se refuerzan los espacios de dilogo institucional, con un mayor impacto
en la efectividad de los derechos. Esta fue la clave de un proyecto del PNUD con la ONG filipina
Centro de Periodismo Comunitario (CCJD) para promover el conocimiento y debate publico en
torno a los derechos humanos, que involucré tanto a organizaciones comunitarias como a
instancias publicas, incluyendo la Comision de Derechos Humanos (CHR) y la Comisién Nacional
de Pueblos Indigenas (NCIP). El proyecto facilitd, por ejemplo, que las comunidades indigenas de la
provincia de lloilo, en la region de Visayas Occidental se organizaran en contra de la construccion
de una represa. El periddico local TVE colaboré con las organizaciones locales en la realizacion de
misiones de reconocimiento y en la difusion de los resultados de dichas misiones, promoviendo
la sensibilizacion del plblico general sobre el impacto de esta represa sobre las comunidades
indigenas.

La participacion y el empoderamiento de los titulares de derechos y de los responsables
de las obligaciones permite llegar a soluciones culturalmente adecuadas en casos especificos.
Un ejemplo referido a la educacién de las comunidades némadas fue en Karamjoa (Uganda),
donde la ONG Save the Children promovié un entendimiento entre las autoridades locales y la
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comunidad karimjong, que vive del pastoreo tradicional para su subsistencia, para hacer frente
al analfabetismo que afecta al 90% de la poblacidn. El sistema de educacion alternativa disenado
permite combinar la participacion de los nifios y nifias en las actividades tradicionales de pastoreo
con lecciones al principio y al fin de la jornada, que involucran también a los padres que estan
interesados en aprender. El sistema es administrado en conjunto entre las comunidades locales
y las autoridades del distrito, y se reconoce la posibilidad de que los estudiantes se transfieran
al sistema de educacion formal. De hecho, el sistema de educacion alternativo ha fomentado la
escolarizacion en la educacién formal.

Autonomia y autogestion

Especial importancia para el desarrollo de los pueblos indigenas tiene su derecho “a la autonomia
o el autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi como
a disponer de los medios para financiar sus funciones auténomas” (articulo 4 de la Declaracion
de Naciones Unidas). Este derecho complementa el principio de participacion en relacién con
proyectos y programas de desarrollo gestionados por actores ajenos a los pueblos indigenas con
el principio de que los pueblos indigenas deben ser los actores de su propio desarrollo, tanto en
relacion con la definicion de las prioridades y estrategias del desarrollo como en la gestion del
mismo (articulo 23 de la Declaracion).

En América Latina, por ejemplo, el proceso de la reforma del Estado y la descentralizacion
ha visto la emergencia de agentes politicos indigenas, que han comenzado a participar en las
estructuras de la toma de decision del Estado, particularmente en el nivel local. En Ecuador, lideres
indigenas resultaron elegidos como alcalde del Cotacachi en 1996 y como Prefecto de la Provincia
de Cotopaxi en 2000, a consecuencia de la movilizacion de las organizaciones indigenas. Desde
su posicion, las autoridades locales lograron modificar las instituciones del gobierno territorial,
creando nuevas posibilidades del acceso, la distribucion, el control y el uso de los recursos del
desarrollo entre las comunidades indigenas. Otro caso similar es el de TirGa, en el Sur de Chile,
donde resultd electo el primer alcalde indigena de la democracia en 1996. Desde entonces, el
acceso a la administracion local ha generado beneficios concretos a las comunidades mapuche-
lafkenche en un triple nivel: primero, el cambio de direccién de recursos hacia comunidades
indigenas, particularmente con respecto a las infraestructuras y a los servicios bdsicos; en
segundo lugar, el establecimiento de férmulas innovadoras para promover la participacion en la
planificacion del desarrollo comunal; y tercero, la generacion de nuevas redes con una variedad de
agentes nacionales e internacionales del desarrollo, en las que el municipio ha desempefiando un
papel de facilitador y consejero.

Otras experiencias importantes de autonomia o autogobierno en el desarrollo
indigena son aquellas en que los pueblos y comunidades indigenas asumen directamente la
responsabilidad de la gestion de las politicas publicas del Estado. Por ejemplo, formada en 1991,
la Asamblea de Autoridades del Sector Zoogocho de la Sierra Norte de Oaxaca, México, agrupa
a 21 comunidades zapotecas que, a través de una organizacién intercomunitaria sustentada en
el uso de normas consuetudinarias, realizan actividades de revalorizacién cultural, promocion de
sus derechos como comunidades y pueblos indigenas, mejoramiento de infraestructura, servicios
educativos y salud, e impulso de la produccion agropecuaria. La mayoria de los costos de las
actividades son cubiertos por cada una de las autoridades integrantes del sector y los grandes
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proyectos se realizan a partir de la gestion de fondos provenientes de instituciones estatales y
federales.

En el campo especifico de la educacion, una experiencia positiva de autogestion es el
Programa de Formacién de Maestros Bilingiies de la Amazonia Peruana (FORMABIAP), iniciativa
conjunta de la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP) y del Ministerio
de la Educacion de Perd. El programa tiene como objetivo la implementacion de la educacién
bilinglie e intercultural en las comunidades indigenas, con el desarrollo de materiales didacticos y
planes de estudios, asi como la formacidn de profesores bilingiies indigenas. Desde su creacion en
1988, el programa ha entrenado con éxito a mas de 800 profesores que pertenecen a 15 grupos
indigenas diversos. Una experiencia similar es la del proyecto educativo Ticuna, en la region del
Alto Solimdes (Brasil), establecido en 1998, y que ha servido de modelo para las referencias
nacionales del plan de estudios para las escuelas indigenas (RCNEI), utilizado por el ministerio
brasileno de educacién como modelo para la educacion indigena en el pais. No obstante sus
resultados positivos, estos programas tienen dificultades para insertarse en el sistema educativo
plblico, y dependen altamente de los recursos de la cooperacidon internacional.

El Esquema Educacional de Madhya Pradesh (EGS), en India, iniciado en 1997 con el
objetivo de alcanzar el objetivo de la educacién primaria universal en las comunidades indigenas
y otros grupos marginalizados de dicho estado, se ha establecido una relacion de sociedad a tres
bandas que involucra al Gobierno del Madhya Pradesh, el 6rgano de administracion local (Panchayat)
y la comunidad. EI Gobierno del estado proporciona fondos para la formacion y los salarios del
personal docente, el Panchayat administra los fondos del programa, y la comunidad concernida
tiene la responsabilidad de implementar y evaluar todo el sistema. Para atender al objetivo de la
educacion primaria universal, las comunidades locales tienen el derecho a exigir el establecimiento
de una escuela (25 nifos en el caso de comunidades indigenas) Entre las lecciones positivas de
esta experiencia se encuentra el alto nivel de participacion de las comunidades involucradas, asi
como el reconocimiento del importante papel de la sociedad civil como catalizador del cambio
en las politicas plblicas. Ambos factores, en un contexto politico favorable, fueron claves para
asegurar la justiciabilidad del derecho a la educacidn, particularmente de las poblaciones mas
vulnerables, asi como la autosostenibilidad del proceso, en el que las autoridades del estado no
dependen de fondos de donantes.

En el &mbito de la salud, el FNUAP apoy6 el establecimiento de la clinica Jambi Huasi,
que se ha convertido en un punto de referencia para las comunidades quechuas, en Ecuador. Una
clave de este programa fue el énfasis en la transformacion de los servicios publicos en servicios
comunitarios mas adecuados a las necesidades y prioridades de las comunidades indigenas. Este
proceso ha permitido integrar el conocimiento indigena en la procuracién de los servicios de salud,
y junto con la medicina oficial se ofrecen también servicios de medicina tradicional, incluyendo una
farmacia de plantas autdctonas a la disposicion de los curanderos tradicionales.

Este tipo de enfoques ha sido utilizado también en relacién con los planes nacionales
de reduccion de la pobreza. En el caso del Proyecto de Mitigacion de la Pobreza en las Tierras
Altas del Occidente (WUPAP) en Nepal ha sido uno de los primeros proyectos donde se aplica
un enfoque de derechos humanos en el contexto de las comunidades indigenas y dalits, que se
encuentran entre los grupos mas desfavorecidos del pais. El proyecto, una iniciativa conjunta de
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IFAD y del Gobierno nepali, promueve la seguridad alimenticia a través, entre otros, de la formacidn
de organizaciones de base, que son después factores claves en la movilizacién de recursos y en
la promocidn de la responsabilidad de los actores gubernamentales. A pesar de la marginalidad
de los sectores en los que opera, el proyecto ha logrado avances significativos en el desarrollo de
infraestructuras y servicios publicos, asi como en el desarrollo de alternativas productivas; en sus
primeros dos anos de operacion ha llegado a mas de 20,000 personas en 4,000 hogares.

Control territorial

Uno de los principios basicos del enfoque de derechos humanos en el desarrollo es la indivisibilidad
e interdependencia de los derechos humanos. Los pueblos indigenas han llamado la atencién
de manera constante y consistente, y asi se refleja en el texto de la Declaracion (DNUDPI), a
la importancia de su “relacion espiritual con las tierras, territorios...y otros recursos que
tradicionalmente han poseido u ocupado y utilizado de otra forma y a asumir las responsabilidades
que a ese respecto les incumben para con las generaciones venideras” (articulo 25). El respeto a
los derechos de los pueblos indigenas a la propiedad, control y acceso a sus tierras tradicionales
y recursos naturales representa una condicion para el ejercicio de otros derechos, tales como el
derecho a la alimentacion, a la salud, a la vivienda adecuada, a la cultura o al ejercicio de la religion.
El fendmeno de la migracion creciente de muchos de sus miembros a los centros urbanos o a
otros paises no contradice, sino que refuerza la necesidad de asegurar el control territorial de las
comunidades indigenas como parte del desarrollo, al que las migraciones en muchos casos no son
mas que una alternativa desesperada.

Un principio bien establecido de los instrumentos y la jurisprudencia internacional es
que el derecho de los pueblos indigenas sobre sus tierras y territorios tradicionales encuentra un
corolario en el deber de los Estados de hacer efectivos esos derechos a través de la demarcacion
y titulacion de dichos territorios, basado en el respeto de las costumbres, las tradiciones y los
sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas (art. 27.3 DDPI). La participacién y el
empoderamiento de las comunidades afectadas, asi como el reforzamiento de los mecanismos
juridicos y administrativos del Estado, son componentes esenciales de estas experiencias.

Una iniciativa pionera en este sentido fue el proyecto multilateral “Demarcacion de
reservas indigenas en el Amazonas” (PPTAL), en Brasil. De 1996 a 2006, PPTAL brindé apoyé
a la Fundacion Nacional del Indio (FUNAI) para la demarcacion, homologacién y registro de
los territorios indigenas de la cuenca amazénica, apoyando asimismo los esfuerzos de estos
pueblos en iniciativas para la salvaguarda y uso sostenible de sus territorios. Designado como
un proyecto abierto, consiguid el objetivo de asegurar el 70% de los territorios indigenas, aunque
hasta la fecha sélo un 50% de los ocupantes ilegales de dichas tierras han sido desalojados. En
2007, la cooperacion alemana puso en marcha un proyecto de seguimiento para la proteccion
y conservacion de los territorios demarcados. Iniciativas similares han sido desarrolladas por
la cooperacién danesa, como el apoyo a los procesos de titulacion de las tierras comunitarias
alrededor de las dos mayores areas de proteccion en Nicaragua, las reservas de BOSAWAS vy de
Indio Maiz.

A partir de 2006 en Bolivia se intensificé la titulacién de tierras indigenas. Al amparo
de la Ley de Reconduccion Comunitaria No. 3545 han sido tituladas 3.7 millones de hectareas,
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atendiendo con éxito el enfoque de derechos humanos que tiene gran incidencia en el desarrollo de
los pueblos indigenas originarios. Igualmente los decretos supremos sobre consulta y participacion
y monitoreo para actividades hidrocarburiferas dentro del territorio de los pueblos indigenas
originarios y comunidades campesinas marcan la vigencia y el ejercicio del derecho de estos
pueblos de ser consultados y a participar de acuerdo a sus usos y costumbres respetando su
territorialidad, su habitat y convivencia arménica conforme lo establece el Convenio 169 de la OIT.
En Bolivia se han registrado mas de 80 emprendimientos comunitarios turisticos y la politica del
Gobierno es articular estos complejos turisticos territoriales con los pueblos indigenas y originarios
para que sean ellos mismos los que permitan administrar el turismo.

Otro importante ejemplo de este tipo de iniciativas es el Proyecto de Desarrollo Tribal
de Orissa (OTDP), India, en el periodo 1987-1998. Concebido como un proyecto de desarrollo
integral, tuvo un componente de catastro y regularizacion de tierras indigenas en el estado de
Orissa, incluyendo el reconocimiento formal de las tierras agricolas y forestales tradicionalmente
usadas por las comunidades indigenas. Asi se consiguié no solo el reconocimiento del derecho
de propiedad de las comunidades involucradas, sino también foment6 la restauracion de equilibrio
ecoldgico y la mejora sustancial de la productividad de estas tierras.

Buenas practicas también se han logrado con respecto a las areas protegidas, donde
se vincula el objetivo de la proteccién ambiental con procesos de transformacidn institucional
y empoderamiento de los pueblos indigenas. Desde 1998, el proyecto ERETO, una iniciativa de
cooperacion bilateral entre Tanzania y DANIDA, ha involucrado a las comunidades pastoras locales
en los esfuerzos de conservacion en el distrito del Ngorongoro. Un elemento clave de este proyecto
ha sido la combinacién del respeto al pastoreo tradicional y a la conservacién como objetivos
que se refuerzan mutuamente, y no necesariamente como elementos opuestos, como sucede
en las politicas de otros paises. El empoderamiento de las comunidades locales y el apoyo a las
iniciativas de las propias comunidades a través de mecanismos de reposicion de ganado han sido
citados como factores claves para explicar el éxito de este proyecto.

En casos mas recientes, el modelo del co-manejo ha ido evolucionando hacia nuevas
categorias de areas protegidas. Es el caso de los denominados Territorios Indigenas de Conservacion
en Bolivia, en los que las comunidades indigenas retienen el control y la gestion de las areas
protegidas en condiciones de reconocimiento pleno de sus derechos territoriales, combinando asi
objetivos de conservacion, desarrollo y control territorial. El Parque Nacional Isiboro Sécure, en
Bolivia, originalmente establecido en 1965 como &rea protegida, fue transformado en 1990, a raiz
de la movilizacion de los pueblos indigenas, en un area con el régimen dual de parque nacional y
territorio indigena. En Neuquén, Argentina, la Administracion de Parques Nacionales (APN) y la
Confederacion Mapuche Neuquina llegaron a un acuerdo para establecer un sistema de manejo
que involucra a las comunidades indigenas en la toma de decisiones relativas a asuntos como la
cria de ganado, el turismo, o la explotacion de los productos forestales en las areas protegidas.
Este sistema fue replicado en relacién con otras nueve areas protegidas administradas ahora por
un Consejo Asesor de Pueblos Originarios, integrados por representantes de las comunidades
indigenas que viven al interior o en las proximidades de estas areas.

Una experiencia similar es el de la Cordillera del Céndor, en Ecuador, donde el plan para
el establecimiento de un parque nacional, promovido por organizaciones ambientalistas, generd la
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oposicion de las comunidades indigenas locales, asi como un cuestionamiento de la legislacion
existente en materia ambiental. Tras las negociaciones que tuvieron lugar entre las comunidades y
el Ministerio del Medio Ambiente, existe ahora un plan para la creacién de un “territorio protegido
Shuar”.

En Indonesia, el pueblo toro, que habita ancestralmente en el area ahora conocida como
Parque Nacional de Lore Lindu, en Sulawesi, llevé a cabo un plan especial en el periodo 1993 a
2000, que incluyé la documentacién de normas tradicionales, del conocimiento tradicional de las
comunidades concernidas, asi como el mapeo participativo de su territorios. Dicho plan sirvi6
de base para la negociacion de un acuerdo formal con las autoridades responsables del Parque
Nacional de Lore Lindu, que llevé al reconocimiento del Territorio Indigena Toro en coexistencia
con el sistema de zonas del Parque Nacional. Entre los beneficios conseguidos por este proyecto
se encuentra la prevencion de la tala ilegal generalizada que estaba produciéndose en el Parque, asi
como el fortalecimiento del sistema de autoridades tradicionales desa y del sistema consuetudinario
de utilizacién y proteccion de los recursos naturales (adapt).

La Primera Nacion Squiala, en la Columbia Britanica, ha informado al Relator Especial
que, gracias al acuerdo individual alcanzado con el Departamento de Asuntos Indios de Canada,
ha conseguido el control sobre sus tierras tradicionales. Sobre la base de este acuerdo, las
comunidades han desarrollado su propio cédigo de tierras, que establece el marco juridico para
la identificacion de tierras que necesitan ser protegidas con fines de conservacion o espirituales,
asi como aquellas areas necesarias para el desarrollo econdmico. Los beneficios derivados de
este desarrollo, que son retenidos en la propia comunidad, se administran a través de manuales
especificos de gobernanza y responsabilidad financiera.

Los ejemplos anteriores muestran una perspectiva en la que los pueblos indigenas
determinan por si mismos y a iniciativa propia su desarrollo, reconocido por el Estado por medio
de acuerdos formales que conducen a una relacion de colaboracion en el manejo sustentable de
sus territorios tradicionales. La clave para el éxito de estas experiencias de enfoque de derechos
humanos es el desarrollo de las capacidades de las comunidades indigenas involucradas,
permitiendo la participacion en la gestién y en la reforma institucional en el nivel local. Las distintas
estrategias de control territorial utilizadas en estos casos han permitido mayores cotas en el goce
de la libre determinacidn de los pueblos y comunidades indigenas.

No discriminacion

El enfoque de derechos humanos en el desarrollo subraya la importancia de las implicaciones del
principio de igualdad y no discriminacion, subrayando la necesidad de dar prioridad a la atencion de
los grupos marginalizados y excluidos de la sociedad. La Declaracion de Naciones Unidas enfatiza
asimismo la necesidad de que los Estados adopten “medidas eficaces y, cuando proceda, medidas
especiales para asegurar el mejoramiento continuo de [las] condiciones econémicas y sociales”
de los pueblos indigenas, prestando una “particular atencion” a “los derechos y necesidades
especiales de los ancianos, las mujeres, los jévenes, los nifios y las personas con discapacidades
indigenas” (articulo 21.2).
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Como ha senalado reiteradamente el Relator Especial, las mujeres indigenas son victimas
de niveles acumulados de discriminacién (A/HRC/4/32, parrs. 67-72). Numerosos estudios han
documentado que las mujeres son muchas veces excluidas de los procesos participativos y de toma
de decisiones en relacién con proyectos y programas de desarrollo en las comunidades indigenas.
Aunque las mujeres juegan un papel clave en la vida social y econdémica de sus comunidades, esto
tiene como resultado frecuentemente que sus prioridades no aparecen reflejadas en las acciones
de desarrollo, lo que a su vez contribuye a reforzar su situacion de marginacion. Por ello, las
mejores practicas de desarrollo indigena prestan especial importancia al papel de las mujeres en
el marco de sus propias culturas.

Las actividades del Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola en cooperacion con las
comunidades maasai en Tanzania, han demostrado la importancia de tener en cuenta el papel y las
responsabilidades que desempefan las mujeres al interior de sus comunidades. Dichas actividades
mostraron el papel esencial que juegan las mujeres maasai en el cuidado del ganado, con quienes
tienen un contacto diario a través del ordefio y la venta de leche, y se han constituido en actores
claves en los programas de fomento al pastoreo nomadico. Para ello, se revelé especialmente
importante contar con informacion desagregada en razén de género, que ha servido también para
revalorar el conocimiento tradicional transmitido por las mujeres. Una experiencia similar es la
del Centro para la Investigacion Agroforestal (ICRAF) en Filipinas, que prestd apoyo técnico a las
comunidades sunbanen en la documentacion y proteccion juridica de su conocimiento tradicional
etnobotanico y recursos de la biodiversidad. El proyecto demostré que las mujeres mantienen el
conocimiento de una gran variedad de recursos biogenéticos, incluyendo variedades de arroz,
fundamentales para garantizar la alimentacion y la salud de sus comunidades.

El fortalecimiento organizativo y el empoderamiento revisten una crucial importancia para
asegurar la participacion de las mujeres indigenas en el proceso del desarrollo, y por ello algunos
proyectos integrados incorporan ahora componentes especificos para fortalecer a las titulares de
derechos. El programa PRODARIEN (Proyecto para el Desarrollo Agricola Sustentable y la Proteccién
del Medioambiente del Darién), en Panam4, incorporé un componente de reconocimiento juridico
de las organizaciones de mujeres indigenas y de formacion de mujeres en la gestion de sus propias
iniciativas y proyectos, fomentando ademads la cooperacidn entre mujeres provenientes de distintos
pueblos indigenas y comunidades étnicas. De manera similar, el Programa para la Reconstruccién
y el Desarrollo para el Quiché (PRODERQUI) consideréd como uno de sus objetivos principales la
participacion de las mujeres indigenas en la reconstruccion del tejido comunitario después de
la guerra civil en Guatemala. El proyecto asumid el objetivo de aliviar la carga de trabajo de las
mujeres en actividades cotidianas para hacer efectiva dicha participacion en los procesos politicos
de toma de decisiones, asi como para el fortalecimiento de las organizaciones y microempresas de
mujeres indigenas.

Los procesos de fortalecimiento institucional han permitido a las organizaciones de
mujeres indigenas involucrase en la gestion de programas. Asi, la Asociacion de Mujeres Ngobe
(ASMUNG]) jugd un papel fundamental en las actividades de promocion de los servicios de salud y
de salud reproductiva en mas de 30 comunidades ngobe de Panama. La credibilidad de la ASMUNG
jugd un papel importante en llegar a las mujeres y nifias de las comunidades involucradas, y
también a los maridos y padres de estas mujeres.
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El fortalecimiento institucional de las organizaciones de mujeres indigenas ha sido
asimismo un factor clave en la promocidn del respeto de los derechos humanos frente a fendmenos
que les afectan especialmente, como la violencia de género. En este sentido, UNIFEM ha promovido
la capacitacion y la consolidacion institucional de organizaciones de mujeres en paises como
Guatemala, México, Ecuador, Bolivia o Perd, promoviendo la identificacion de la violencia contra
las mujeres y las ninas y de los mecanismos para hacerle frente, tanto en relacion con la justicia
estatal como con la justicia tradicional indigena.

5. Conclusiones

Aunque han sido muchos los esfuerzos y los recursos que se han dedicado durante los Ultimos
cincuenta afnos para superar la pobreza y marginacion que caracterizan la existencia de la mayoria
de pueblos indigenas, ellos siguen mostrando por lo general en todas partes los niveles de desarrollo
economico, social y humano més bajos. Una clave para entender el impacto limitado que han
tenido las politicas de desarrollo radica en que estas no han atacado las causas estructurales de
marginacion de los pueblos indigenas, causas que estan directamente vinculadas a la falta de
reconocimiento, proteccion, garantias de cumplimiento de sus derechos humanos, individuales y
colectivos.

Un enfoque de derechos humanos permite identificar a los pueblos indigenas como
titulares de derechos humanos y coloca la realizacion de estos derechos como el objetivo principal
del desarrollo. Tal y como se ha documentado en numerosas buenas practicas en distintas partes
del mundo, un desarrollo enddgeno y sostenido es posible cuando se basa en el respeto de los
derechos de los pueblos indigenas y aspira a su cumplimiento.

Los procesos de desarrollo basado en derechos, implican transformaciones en las
relaciones de poder entre los pueblos indigenas y el Estado, que incluyen la creacion de espacios de
participacion, gobernanza y cogestion con los pueblos indigenas, y de autogestion y autogobierno
indigena. En este sentido, el desarrollo basado en los derechos humanos no es algo que solamente
tenga que ver con los pueblos indigenas: tiene que involucrar a la sociedad entera y constituye un
desafio a las estrategias de desarrollo promovidas por la economia globalizada.

Las experiencias existentes de mejores practicas del desarrollo basado en los derechos
de los pueblos indigenas son procesos sociales y politicos protagonizados por comunidades y
organizaciones indigenas en ejercicio y defensa de sus derechos econémicos, sociales y culturales.
Se trata de procesos de empoderamiento que implica que los pueblos indigenas asumen la
titularidad de sus derechos, y el fortalecimiento de la organizacién y capacidades de estos pueblos
para exigir el cumplimiento y ejercicio de los derechos, asi como de su participacion politica.

El enfoque de los derechos humanos proporciona un sistema coherente de conceptos,
principios, parametros y reglas, para la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas y
acuerdos constructivos entre Estados y pueblos indigenas. La reciente adopcidn de la Declaracién
de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas dota a los actores del desarrollo de
un marco normativo preciso para las politicas y acciones de desarrollo dirigidas a estos pueblos.



Rodolfo Stavenhagen

Los derechos y principios reconocidos en la Declaracién interacttian con los principios
generales del enfoque de derechos humanos. En el marco de la Declaracion, el enfoque de derechos
implica el respeto a los principios de la libre determinacion de los pueblos indigenas en el contexto
del desarrollo: el consentimiento previo, libre e informado; la participacién y el empoderamiento; la
autonomia y la autogestion; el reforzamiento del control territorial y la no discriminacién.

6. Recomendaciones

En virtud de las consideraciones anteriores, el Relator Especial presenta las siguientes
recomendaciones dirigidas a los Gobiernos, y en especial a las agencias responsables de politicas
sociales y de desarrollo; a las agencias de Naciones Unidas y a las organizaciones internacionales;
a las instituciones financieras internacionales y a las agencias de cooperacidn; a las organizaciones
no gubernamentales de ambito interno e internacional, asi como a las organizaciones y pueblos
indigenas:

La elaboracion e implementacidn de las politicas publicas deben guiarse por los derechos
reconocidos en la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, en
el Convenio N° 169 de la OIT, asi como en otros instrumentos internacionales y en la jurisprudencia
de los drganos de derechos humanos.

Los objetivos de las politicas y programas sociales y de desarrollo dirigidas a los pueblos
indigenas deben promover el respeto, la garantia y el cumplimiento de los derechos humanos,
individuales y colectivos, de estos pueblos. Por tanto, dichas politicas y programas deben ser
formulados y evaluados en términos de su contribucion a dicho fin. Esto exige desarrollar, en
cooperacion con los pueblos indigenas, directivas operativas que vinculen las actividades de los
distintos actores involucrados, asi como los indicadores necesarios para medir el impacto de su
actividad.

En ningun caso las actividades de desarrollo deberan entrar en contradiccion con los
principios generales de los derechos humanos de los pueblos indigenas. Para ello, debera exigirse
la realizacion de estudios de impacto social, cultural y ambiental en relacion con proyectos que se
realicen en las tierras y territorios de los pueblos indigenas.

Las politicas y programas sociales y de desarrollo en relacion con los pueblos indigenas
deberan contar con el consentimiento previo, libre e informado de las comunidades concernidas.
Debera asegurarse la participacion efectiva de dichas comunidades en la identificacion de
prioridades, disefio, implementacion y evaluacion de las actividades de desarrollo, que deberan
contribuir al fortalecimiento de las capacidades de dichas comunidades y de sus organizaciones.
Las iniciativas de desarrollo identificadas y definidas por los propios pueblos indigenas deberan ser
prioritarias.

El disefio de politicas y programas sociales y de desarrollo que afecten a los pueblos
indigenas deben partir del conocimiento de la situacion de los derechos individuales y colectivos de
las comunidades implicadas, visibilizando las causas subyacentes de la discriminacion, exclusién
y marginacion. En dicho proceso se deberan identificar a los titulares de estos derechos, prestando
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especial atencion a grupos vulnerables o marginalizados dentro de las comunidades indigenas, asi
como a los titulares de las obligaciones correspondientes.

Las politicas y programas sociales y de desarrollo dirigidas a los pueblos indigenas deben
contar con partidas presupuestarias en el presupuesto regular de los Estados. Debe adoptarse
un enfoque de presupuesto publico basado en derechos, en que las decisiones se adopten en
todas las fases del proceso presupuestario con arreglo a principios de transparencia, rendicion de
cuentas, no discriminacion y participacion.

Los actores de la cooperacion deberan de abstenerse de apoyar proyectos y programas
que, directa o indirectamente, puedan contribuir o contribuyan a la violacion de los derechos de los
pueblos indigenas en los paises receptores de la ayuda al desarrollo. Los actores de la cooperacion
deberan promover el trabajo directo con las comunidades y organizaciones indigenas. Los actores
de la cooperacién al desarrollo deberan velar para que sus actividades refuercen las relaciones de
didlogo y colaboracion entre los pueblos indigenas y los Gobiernos de los paises en los que viven,
identificando las areas prioritarias y los recursos necesarios para hacer efectivos los derechos de
los pueblos indigenas.

Los actores de la cooperacion al desarrollo deberan prestar una especial atencion al
reforzamiento de las capacidades de los actores gubernamentales y de la sociedad civil para hacer
efectivos los derechos de los pueblos indigenas, incluyendo el apoyo a las reformas necesarias
para transversalizar estos derechos en la legislacion y en las politicas publicas. Asimismo, debera
apoyarse el fortalecimiento de mecanismos de participacion politica y rendicién de cuentas que
apoyen a los pueblos indigenas en la identificacion de sus prioridades y en la reivindicacion de sus
derechos.

En cuanto que actores claves en la promocion del enfoque al desarrollo basado en
derechos humanos, la ACNUDH y el PNUD deberian prestar atencion a las implicaciones especificas
de este enfoque en el contexto de los pueblos indigenas. Por ello, el Relator Especial recomienda
a dichas agencias la elaboracién de estudios de buenas practicas, asi como de un manual sobre
la aplicacion del enfoque de derechos humanos a las actividades de desarrollo con los pueblos
indigenas.
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ANEXO0

Declaracion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas

Adoptada por la Asamblea General el 13 de septiembre de 2007
La Asamblea General,

Guiada por los propésitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas y la buena fe en
el cumplimiento de las obligaciones contraidas por los Estados de conformidad con la Carta,

Afirmando que los pueblos indigenas son iguales a todos los demas pueblos y reconociendo
al mismo tiempo el derecho de todos los pueblos a ser diferentes, a considerarse a si mismos
diferentes y a ser respetados como tales,

Afirmando también que todos los pueblos contribuyen a la diversidad y riqueza de las
civilizaciones y culturas, que constituyen el patrimonio comun de la humanidad,

Afirmando ademas que todas las doctrinas, politicas y practicas basadas en la
superioridad de determinados pueblos o personas o que la propugnan aduciendo razones de origen
nacional o diferencias raciales, religiosas, étnicas o culturales son racistas, cientificamente falsas,
juridicamente invalidas, moralmente condenables y socialmente injustas,

Reafirmando que, en el ejercicio de sus derechos, los pueblos indigenas deben estar
libres de toda forma de discriminacion,

Preocupada por el hecho de que los pueblos indigenas hayan sufrido injusticias histéricas
como resultado, entre otras cosas, de la colonizacién y enajenacién de sus tierras, territorios y
recursos, lo que les ha impedido ejercer, en particular, su derecho al desarrollo de conformidad con
sus propias necesidades e intereses,

Consciente de la urgente necesidad de respetar y promover los derechos intrinsecos de
los pueblos indigenas, que derivan de sus estructuras politicas, econémicas y sociales y de sus
culturas, de sus tradiciones espirituales, de su historia y de su concepcion de la vida, especialmente
los derechos a sus tierras, territorios y recursos,

Consciente también de la urgente necesidad de respetar y promover los derechos de
los pueblos indigenas afirmados en tratados, acuerdos y otros arreglos constructivos con los
Estados,

Celebrando que los pueblos indigenas se estén organizando para promover su desarrollo
politico, econdmico, social y cultural y para poner fin a todas las formas de discriminacion y
opresién dondequiera que ocurran,
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Convencida de que el control por los pueblos indigenas de los acontecimientos que
los afecten a ellos y a sus tierras, territorios y recursos les permitird mantener y reforzar sus
instituciones, culturas y tradiciones y promover su desarrollo de acuerdo con sus aspiraciones y
necesidades,

Considerando que el respeto de los conocimientos, las culturas y las practicas
tradicionales indigenas contribuye al desarrollo sostenible y equitativo y a la ordenacion adecuada
del medio ambiente,

Destacando la contribucion de la desmilitarizacion de las tierras y territorios de los
pueblos indigenas a la paz, el progreso y el desarrollo econdmicos y sociales, la comprension y las
relaciones de amistad entre las naciones y los pueblos del mundo,

Reconociendo en particular el derecho de las familias y comunidades indigenas a seguir
compartiendo la responsabilidad por la crianza, la formacion, la educacion y el bienestar de sus
hijos, en observancia de los derechos del nifio,

Considerando que los derechos afirmados en los tratados, acuerdos y otros arreglos
constructivos entre los Estados y los pueblos indigenas son, en algunas situaciones, asuntos de
preocupacion, interés y responsabilidad internacional, y tienen caracter internacional,

Considerando también que los tratados, acuerdos y demds arreglos constructivos, y las
relaciones que éstos representan, sirven de base para el fortalecimiento de la asociacion entre los
pueblos indigenas y los Estados,

Reconociendo que la Carta de las Naciones Unidas, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales' y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos’, asi
como la Declaracion y el Programa de Accion de Viena? afirman la importancia fundamental del
derecho de todos los pueblos ala libre determinacion, en virtud del cual éstos determinan libremente
su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social y cultural,

Teniendo presente que nada de lo contenido en la presente Declaracion podra utilizarse
para negar a ning(n pueblo su derecho a la libre determinacion, ejercido de conformidad con el
derecho internacional,

Convencida de que el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas en la
presente Declaracion fomentara relaciones armoniosas y de cooperacion entre los Estados y
los pueblos indigenas, basadas en los principios de la justicia, la democracia, el respeto de los
derechos humanos, la no discriminacién y la buena fe,

Alentando a los Estados a que cumplan y apliquen eficazmente todas sus obligaciones
para con los pueblos indigenas dimanantes de los instrumentos internacionales, en particular las
relativas a los derechos humanos, en consulta y cooperacion con los pueblos interesados,

! Véase la resolucion 2200 A (XXI), anexo.

2 A/CONF.157/24 (Parte |), cap. lll.
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Subrayando que corresponde a las Naciones Unidas desempefar un papel importante y
continuo de promocion y proteccion de los derechos de los pueblos indigenas,

Considerando que la presente Declaracién constituye un nuevo paso importante hacia
el reconocimiento, la promocion y la proteccion de los derechos vy las libertades de los pueblos
indigenas y en el desarrollo de actividades pertinentes del sistema de las Naciones Unidas en esta
esfera,

Reconociendo y reafirmando que las personas indigenas tienen derecho sin discriminacién
a todos los derechos humanos reconocidos en el derecho internacional, y que los pueblos indigenas
poseen derechos colectivos que son indispensables para su existencia, bienestar y desarrollo
integral como pueblos,

Reconociendo también que la situacién de los pueblos indigenas varia segln las regiones
y los paises y que se debe tener en cuenta la significacion de las particularidades nacionales y
regionales y de las diversas tradiciones historicas y culturales,

Proclama solemnemente la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas, cuyo texto figura a continuacién, como ideal comdn que debe perseguirse
en un espiritu de solidaridad y respeto mutuo:

Articulo 1

Los indigenas tienen derecho, como pueblos o como personas, al disfrute pleno de todos los
derechos humanos y las libertades fundamentales reconocidos por la Carta de las Naciones
Unidas, la Declaracion Universal de Derechos Humanos® y la normativa internacional de los
derechos humanos.

Articulo 2

Los pueblos y las personas indigenas son libres e iguales a todos los demds pueblos y personas y
tienen derecho a no ser objeto de ninguna discriminacion en el ejercicio de sus derechos que esté
fundada, en particular, en su origen o identidad indigena.

Articulo 3

Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de ese derecho determinan
libremente su condicién politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social y
cultural.

Articulo 4

Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho de libre determinacion, tienen derecho a la
autonomia o el autogobierno en las cuestiones relacionadas con sus asuntos internos y locales,
asi como a disponer de los medios para financiar sus funciones auténomas.

Articulo 5
Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias instituciones politicas,

3 Resolucion 217 A (Il).
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juridicas, econdmicas, sociales y culturales, manteniendo a la vez su derecho a participar
plenamente, si lo desean, en la vida politica, econdmica, social y cultural del Estado.

Articulo 6
Toda persona indigena tiene derecho a una nacionalidad.

Articulo 7
1. Las personas indigenas tienen derecho a la vida, la integridad fisica y mental, la libertad
y la seguridad de la persona.
2. Los pueblos indigenas tienen el derecho colectivo de vivir en libertad, paz y seguridad
como pueblos distintos y no seran sometidos a ningln acto de genocidio ni a ningin otro
acto de violencia, incluido el traslado forzado de nifios del grupo a otro grupo.

Articulo 8
1. Los pueblos y las personas indigenas tienen derecho a no sufrir la asimilacion forzada o
la destruccion de su cultura.
2. Los Estados estableceran mecanismos eficaces para la prevencion y el resarcimiento
de:
a) Todo acto que tenga por objeto o consecuencia privar a los pueblos y las
personas indigenas 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;
c) Toda forma de traslado forzado de poblacién que tenga por objeto o
consecuencia la violacion o el menoscabo de cualquiera de sus derechos;
d) Toda forma de asimilacion o integracion forzadas;
e) Toda forma de propaganda que tenga como fin promover o incitar a la
discriminacion racial o étnica dirigida contra ellos.

Articulo 9

Los pueblos y las personas indigenas tienen derecho a pertenecer a una comunidad o nacidn
indigena, de conformidad con las tradiciones y costumbres de la comunidad o nacién de que se
trate. No puede resultar ninguna discriminacién de ningun tipo del ejercicio de ese derecho.

Articulo 10

Los pueblos indigenas no seran desplazados por la fuerza de sus tierras o territorios. No se
procedera a ningun traslado sin el consentimiento libre, previo e informado de los pueblos indigenas
interesados, ni sin un acuerdo previo sobre una indemnizacion justa y equitativa y, siempre que
sea posible, la opcion del regreso.

Articulo 11
1. Lospueblosindigenas tienen derecho a practicar y revitalizar sus tradiciones y costumbres
culturales. Ello incluye el derecho a mantener, proteger y desarrollar las manifestaciones
pasadas, presentes y futuras de sus culturas, como lugares arqueoldgicos e histdricos,
utensilios, disefios, ceremonias, tecnologias, artes visuales e interpretativas y
literaturas.
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Los Estados proporcionaran reparacién por medio de mecanismos eficaces, que podran
incluir la restitucion, establecidos conjuntamente con los pueblos indigenas, respecto de
los bienes culturales, intelectuales, religiosos y espirituales de que hayan sido privados
sin su consentimiento libre, previo e informado o en violacion de sus leyes, tradiciones y
costumbres.

Articulo 12

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a manifestar, practicar, desarrollar y ensefnar sus
tradiciones, costumbres y ceremonias espirituales y religiosas; a mantener y proteger
sus lugares religiosos y culturales y a acceder a ellos privadamente; a utilizar y vigilar sus
objetos de culto, y a obtener la repatriacién de sus restos humanos.

Los Estados procuraran facilitar el acceso y/o la repatriacién de objetos de culto y de
restos humanos que posean mediante mecanismos justos, transparentes y eficaces
establecidos conjuntamente con los pueblos indigenas interesados.

Articulo 13

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a revitalizar, utilizar, fomentar y transmitir a las
generaciones futuras sus historias, idiomas, tradiciones orales, filosofias, sistemas de
escritura y literaturas, y a atribuir nombres a sus comunidades, lugares y personas y
mantenerlos.

Los Estados adoptaran medidas eficaces para garantizar la proteccion de ese derecho y
también para asegurar que los pueblos indigenas puedan entender y hacerse entender en
las actuaciones politicas, juridicas y administrativas, proporcionando para ello, cuando
sea necesario, servicios de interpretacion u otros medios adecuados.

Articulo 14

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a establecer y controlar sus sistemas e instituciones
docentes que impartan educacion en sus propios idiomas, en consonancia con sus
métodos culturales de ensefanza y aprendizaje.

Las personas indigenas, en particular los ninos indigenas, tienen derecho a todos los
niveles y formas de educacion del Estado sin discriminacion.

Los Estados adoptaran medidas eficaces, junto con los pueblos indigenas, para que
las personas indigenas, en particular los nifios, incluidos los que viven fuera de sus
comunidades, tengan acceso, cuando sea posible, a la educacion en su propia cultura y
en su propio idioma.

Articulo 15

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a que la dignidad y diversidad de sus culturas,
tradiciones, historias y aspiraciones queden debidamente reflejadas en la educacion
plblica y los medios de informacion publicos.

Los Estados adoptardan medidas eficaces, en consulta y cooperacién con los pueblos
indigenas interesados, para combatir los prejuicios y eliminar la discriminacion y promover
la tolerancia, la comprensidn y las buenas relaciones entre los pueblos indigenas y todos
los demas sectores de la sociedad.
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Articulo 16

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a establecer sus propios medios de informacion en
sus propios idiomas y a acceder a todos los demas medios de informacion no indigenas
sin discriminacidn alguna.

2. Los Estados adoptaran medidas eficaces para asegurar que los medios de informacidn
publicos reflejen debidamente la diversidad cultural indigena. Los Estados, sin perjuicio
de la obligacién de asegurar plenamente la libertad de expresion, deberan alentar a los
medios de comunicacion privados a reflejar debidamente la diversidad cultural indigena.

Articulo 17

1. Las personas y los pueblos indigenas tienen derecho a disfrutar plenamente de todos los
derechos establecidos en el derecho laboral internacional y nacional aplicable.

2. Los Estados, en consulta y cooperacion con los pueblos indigenas, tomaran medidas
especificas para proteger a los nifios indigenas contra la explotaciéon econémica y contra
todo trabajo que pueda resultar peligroso o interferir en la educacién del nifio, 0 que
pueda ser perjudicial para la salud o el desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social
del nifio, teniendo en cuenta su especial vulnerabilidad y la importancia de la educacion
para el pleno ejercicio de sus derechos.

3. Laspersonas indigenas tienen derecho a no ser sometidas a condiciones discriminatorias
de trabajo, entre otras cosas, empleo o salario.

Articulo 18

Los pueblos indigenas tienen derecho a participar en la adopcion de decisiones en las cuestiones
que afecten a sus derechos, 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.

Articulo 19

Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas interesados
por medio de sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar medidas legislativas y
administrativas que los afecten, para obtener su consentimiento libre, previo e informado.

Articulo 20
1. Lospueblosindigenas tienen derecho amantenery desarrollar sus sistemas o instituciones
politicos, econémicos y sociales, a que se les asegure el disfrute de sus propios medios
de subsistencia y desarrollo y a dedicarse libremente a todas sus actividades econdmicas
tradicionales y de otro tipo.
2. Los pueblos indigenas desposeidos de sus medios de subsistencia y desarrollo tienen
derecho a una reparacion justa y equitativa.

Articulo 21
1. Los pueblos indigenas tienen derecho, sin discriminacion alguna, al mejoramiento de sus
condiciones econdmicas y sociales, entre otras esferas, en la educacién, el empleo, la
capacitacion y el readiestramiento profesionales, la vivienda, el saneamiento, la salud y
la seguridad social.
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2. Los Estados adoptaran medidas eficaces y, cuando proceda, medidas especiales para
asegurar el mejoramiento continuo de sus condiciones econémicas y sociales.

Articulo 22
1. Se prestara particular atencion a los derechos y necesidades especiales de los ancianos,
las mujeres, los jovenes, los nifios y las personas con discapacidades indigenas en la
aplicacion de la presente Declaracion.
2. Los Estados adoptaran medidas, junto con los pueblos indigenas, para asegurar que las
mujeres y los nifios indigenas gocen de proteccion y garantias plenas contra todas las
formas de violencia y discriminacién.

Articulo 23

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrategias para
el ejercicio de su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos indigenas tienen derecho a
participar activamente en la elaboracion y determinacién de los programas de salud, vivienda y
demas programas econdémicos y sociales que les conciernan y, en lo posible, a administrar esos
programas mediante sus propias instituciones.

Articulo 24

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a sus propias medicinas tradicionales y a mantener
sus practicas de salud, incluida la conservacion de sus plantas, animales y minerales
de interés vital desde el punto de vista médico. Las personas indigenas también tienen
derecho de acceso, sin discriminacion alguna, a todos los servicios sociales y de salud.

2. Las personas indigenas tienen derecho a disfrutar por igual del nivel mas alto posible de
salud fisica y mental. Los Estados tomaran las medidas que sean necesarias para lograr
progresivamente la plena realizacion de este derecho.

Articulo 25

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y fortalecer su propia relacion espiritual con las
tierras, territorios, aguas, mares costeros y otros recursos que tradicionalmente han poseido u
ocupado y utilizado de otra formay a asumir las responsabilidades que a ese respecto les incumben
para con las generaciones venideras.

Articulo 26

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a las tierras, territorios y recursos que
tradicionalmente han poseido, ocupado o de otra forma utilizado o adquirido.

2. Los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, utilizar, desarrollar y controlar las tierras,
territorios y recursos que poseen en razon de la propiedad tradicional u otra forma
tradicional de ocupacién o utilizacion, asi como aquellos que hayan adquirido de otra
forma.

3. LosEstados aseguraran el reconocimiento y proteccion juridicos de esas tierras, territorios
y recursos. Dicho reconocimiento respetaré debidamente las costumbres, las tradiciones
y los sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas de que se trate.
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Articulo 27

Los Estados estableceran y aplicaran, conjuntamente con los pueblos indigenas interesados, un
proceso equitativo, independiente, imparcial, abierto y transparente, en el que se reconozcan
debidamente las leyes, tradiciones, costumbres y sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos
indigenas, para reconocer y adjudicar los derechos de los pueblos indigenas en relacién con sus
tierras, territorios y recursos, comprendidos aquellos que tradicionalmente han poseido u ocupado
o utilizado de otra forma. Los pueblos indigenas tendran derecho a participar en este proceso.

Articulo 28

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a la reparacion, por medios que pueden incluir la
restitucion o, cuando ello no sea posible, una indemnizacion justa, imparcial y equitativa,
por las tierras, los territorios y los recursos que tradicionalmente hayan poseido u ocupado
o utilizado de otra forma y que hayan sido confiscados, tomados, ocupados, utilizados o
dafados sin su consentimiento libre, previo e informado.

Salvo que los pueblos interesados hayan convenido libremente en otra cosa, la
indemnizacion consistira en tierras, territorios y recursos de igual calidad, extension y
condicion juridica o en una indemnizacién monetaria u otra reparacion adecuada.

Articulo 29

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a la conservacion y proteccion del medio ambiente
y de la capacidad productiva de sus tierras o territorios y recursos. Los Estados deberan
establecer y ejecutar programas de asistencia a los pueblos indigenas para asegurar esa
conservacion y proteccion, sin discriminacion alguna.

Los Estados adoptardn medidas eficaces para garantizar que no se almacenen ni
eliminen materiales peligrosos en las tierras o territorios de los pueblos indigenas sin su
consentimiento libre, previo e informado.

Los Estados también adoptaran medidas eficaces para garantizar, segiin sea necesario,
que se apliquen debidamente programas de control, mantenimiento y restablecimiento
de la salud de los pueblos indigenas afectados por esos materiales, programas que seran
elaborados y ejecutados por esos pueblos.

Articulo 30

1.

No se desarrollaran actividades militares en las tierras o territorios de los pueblos
indigenas, a menos que lo justifique una amenaza importante para el interés publico
pertinente o que se hayan acordado libremente con los pueblos indigenas interesados, o
que éstos lo hayan solicitado.

Los Estados celebraran consultas eficaces con los pueblos indigenas interesados, por los
procedimientos apropiados y en particular por medio de sus instituciones representativas,
antes de utilizar sus tierras o territorios para actividades militares.

Articulo 31

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener, controlar, proteger y desarrollar
su patrimonio cultural, sus conocimientos tradicionales, sus expresiones culturales
tradicionales y las manifestaciones de sus ciencias, tecnologias y culturas, comprendidos
los recursos humanos y genéticos, las semillas, las medicinas, el conocimiento de las



Rodolfo Stavenhagen

propiedades de la fauna y la flora, las tradiciones orales, las literaturas, los disenos,
los deportes y juegos tradicionales, y las artes visuales e interpretativas. También
tienen derecho a mantener, controlar, proteger y desarrollar su propiedad intelectual de
dicho patrimonio cultural, sus conocimientos tradicionales y sus expresiones culturales
tradicionales.

Conjuntamente con los pueblos indigenas, los Estados adoptaran medidas eficaces para
reconocer y proteger el ejercicio de estos derechos.

Articulo 32

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y elaborar las prioridades y estrategias
para el desarrollo o la utilizacién de sus tierras o territorios y otros recursos.

Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas
interesados por conducto de sus propias instituciones representativas a fin de obtener
su consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier proyecto que afecte a
sus tierras o territorios y otros recursos, particularmente en relacion con el desarrollo, la
utilizacion o la explotacion de recursos minerales, hidricos o de otro tipo.

Los Estados estableceran mecanismos eficaces para la reparacion justa y equitativa por
esas actividades, y se adoptardn medidas adecuadas para mitigar sus consecuencias
nocivas de orden ambiental, econémico, social, cultural o espiritual.

Articulo 33

1.

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar su propia identidad o pertenencia
conforme a sus costumbres y tradiciones. Ello no menoscaba el derecho de las personas
indigenas a obtener la ciudadania de los Estados en que viven.

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinarlas estructuras y a elegir la composicion
de sus instituciones de conformidad con sus propios procedimientos.

Articulo 34

Los pueblos indigenas tienen derecho a promover, desarrollar y mantener sus estructuras
institucionales y sus propias costumbres, espiritualidad, tradiciones, procedimientos, practicas vy,
cuando existan, costumbres o sistemas juridicos, de conformidad con las normas internacionales
de derechos humanos.

Articulo 35
Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar las responsabilidades de los individuos para
con sus comunidades.

Articulo 36

1.

Los pueblos indigenas, en particular los que estan divididos por fronteras internacionales,
tienen derecho a mantener y desarrollar los contactos, las relaciones y la cooperacion,
incluidas las actividades de caracter espiritual, cultural, politico, econémico y social, con
sus propios miembros asi como con otros pueblos a través de las fronteras.
Los Estados, en consulta y cooperacion con los pueblos indigenas, adoptaran medidas
eficaces para facilitar el ejercicio y garantizar la aplicacion de este derecho.
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Articulo 37

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a que los tratados, acuerdos y otros arreglos
constructivos concertados con los Estados o sus sucesores sean reconocidos,
observados y aplicados y a que los Estados acaten y respeten esos tratados, acuerdos y
otros arreglos constructivos.

2. Nada de lo senalado en la presente Declaracién se interpretara en el sentido de que
menoscaba o suprime los derechos de los pueblos indigenas que figuren en tratados,
acuerdos y otros arreglos constructivos.

Articulo 38
Los Estados, en consulta y cooperacion con los pueblos indigenas, adoptaran las medidas
apropiadas, incluidas medidas legislativas, para alcanzar los fines de la presente Declaracion.

Articulo 39

Los pueblos indigenas tienen derecho a la asistencia financiera y técnica de los Estados y por
conducto de la cooperacion internacional para el disfrute de los derechos enunciados en la
presente Declaracion.

Articulo 40

Los pueblos indigenas tienen derecho a procedimientos equitativos y justos para el arreglo de
controversias con los Estados u otras partes, y a una pronta decision sobre esas controversias,
asi como a una reparacion efectiva de toda lesion de sus derechos individuales y colectivos. En
esas decisiones se tendran debidamente en consideracion las costumbres, las tradiciones, las
normas y los sistemas juridicos de los pueblos indigenas interesados y las normas internacionales
de derechos humanos.

Articulo 41

Los drganos y organismos especializados del sistema de las Naciones Unidas y otras
organizaciones intergubernamentales contribuirdn a la plena realizacion de las disposiciones de
la presente Declaracion mediante la movilizacion, entre otras cosas, de la cooperacion financiera
y la asistencia técnica. Se estableceran los medios de asegurar la participacion de los pueblos
indigenas en relacion con los asuntos que les conciernan.

Articulo 42

Las Naciones Unidas, sus 6rganos, incluido el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas,
y los organismos especializados, en particular a nivel local, asi como los Estados, promoveran
el respeto y la plena aplicacion de las disposiciones de la presente Declaracion y velaran por la
eficacia de la presente Declaracion.

Articulo 43
Los derechos reconocidos en la presente Declaracién constituyen las normas minimas para la
supervivencia, la dignidad y el bienestar de los pueblos indigenas del mundo.

Articulo 44
Todos los derechos y las libertades reconocidos en la presente Declaracion se garantizan por igual
al hombre y a la mujer indigenas.
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Articulo 45

Nada de lo contenido en la presente Declaracién se interpretara en el sentido de que menoscaba
o suprime los derechos que los pueblos indigenas tienen en la actualidad o puedan adquirir en el
futuro.

Articulo 46

1. Nada de lo sefalado en la presente Declaracion se interpretara en el sentido de que
confiere a un Estado, pueblo, grupo o persona derecho alguno a participar en una
actividad o realizar un acto contrarios a la Carta de las Naciones Unidas o se entendera
en el sentido de que autoriza o fomenta accién alguna encaminada a quebrantar o
menoscabar, total o parcialmente, la integridad territorial o la unidad politica de Estados
soberanos e independientes.

2. En el ejercicio de los derechos enunciados en la presente Declaracion, se respetaran
los derechos humanos y las libertades fundamentales de todos. El ejercicio de los
derechos establecidos en la presente Declaracion estard sujeto exclusivamente a las
limitaciones determinadas por la ley y con arreglo a las obligaciones internacionales en
materia de derechos humanos. Esas limitaciones no seran discriminatorias y seran sélo
las estrictamente necesarias para garantizar el reconocimiento y respeto debidos a los
derechos vy las libertades de los demas y para satisfacer las justas y mas apremiantes
necesidades de una sociedad democratica.

3. Las disposiciones enunciadas en la presente Declaracion se interpretaran con arreglo
a los principios de la justicia, la democracia, el respeto de los derechos humanos, la
igualdad, la no discriminacién, la buena administracion pablica y la buena fe.
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