Legislacién Indigena

Legislacion lndlgena y Derechos Humanos

en América Latina*

Aunque existen muchas definiciones de “poblacién
indigena” o “india”, generalmente se trata de aquellos
grupos humanos que pueden considerarse como des-
cendientes de los pobladores originales de América,
antes de la invasidn europea, que en la actualidad ma-
nifiestan caracteristicas culturales que los distinguen
del resto de la sociedad nacional, y que por lo general
ocupan una posicién de inferioridad y de marginacion
econdmica y social frente al resto de la poblacidn, Se-
gln diversas estimaciones, se trataria en la actualidad
de mds de cuatrocientos grupos, cadz-uno con su
identidad propia, que en total sumarian alrededor de
35 millones de habitantes. Los grupos indigenas acu-
san grandes diferencias internas, ya que reciben esta
dominacién desde las poblaciones silvicolas del Ama-
zonas hasta las comunidades agricolas campesinas
mayoritarias de algunos paises del continente. La po-
blacién indigena comprende desde pequefios grupos
aislados de la sociedad nacional, con niveles de tecno-
logia y de vida sumamente bajos, hasta comunidades
econdmicamente desarrolladas e integradas a la eco-
ncmia nacional,

En muchos paises de América Latina, los indios re-
presentan una pequefia minorfa nacional (por ejem-
plo, en Argentina, Brasil, Chile y Costa Rica). En
otros paises, sin embargo, constituyen contingentes
demogrdficos relativamente numerosos (como en Co-
lombia, Ecuador, México, Perd) o incluso la pobla-
ciébn francamente mayoritaria del pais (Bolivia, Gua-
temala). Si bien en todas partes existen indigenas dis-
persos entre la poblacion total (a tal grado que sus
Caracteristicas culturales, sobre todo lingiiisticas)
han prdcticamente desaparecido, uno de los elemen-
tos fundamentales de la identidad india en Améri-
ca es su territorialidad. Es decir, pertenecer a un
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grupo indigena significa tener la conciencia de poseer
un territorio y de mantener vivo un vinculo especial
con la tierra. Este es uno de los puntos principales
en los que insisten las organizaciones indigenas.

Por razones histéricas bien conocidas, los indigenas
ocupan los estratos sociales y econémicos mds bajos
de nuestros paises. La pobreza (a veces la miseria), la
desnutricién (a veces el hambre), la insalubridad, la fal-
ta de servicios higiénicos, médico-asistenciales, edu-
cativos y culturales son caracteristicas seculares de los
pueblos indios de América. Mds a(n, el problema tie-
ne su origen, como lo han sefalado miltiples especia-
listas, en la desigual insercién de los indigenas, como
trabajadores y productores, en la estructura econémica,
especialmente en la estructura agraria. Desde la época
colonial hasta la fecha, los indios han sufrido el des-
pojo de sus tierras y han sido sometidos a las formas
mds brutales de explotacién econdmica. Aungue estas
Gltimas han ido desapareciendo poco a poco como re-
sultado de las luchas seculares por la justicia, sus efec-
tos siguen vigentes en la vida de las comunidades in-
digenas.

El origen de la discriminacién contra el indio y la
violacion de los derechos humanos se encuentra pre-
cisamente en el desarrollo de la estructura productiva
a partir de la época colonial y en las instituciones so-
ciales y politicas (y también juridicas) que los estados
latinoamericanos se fueron dando a partir de su inde-
pendencia. En efecto, la ideologia dominante recha-
zaba la especificidad, y aun la existencia misma, de
los pueblos indios. El concepto de nacién que fue sur-
giendo en América Latina después de la Independen-
cia, y sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo
X1 X, exclura la participacidn de las etnias y cul-
turas indigenas en el conjunto nacional. De allf
surgieron ideologias racistas, nacionalistas y positivis-
tas que planteaban un modelo de estado nacional en
el cual los indigenas (mayoria demogrifica en algunos
paises) no encontraban cabida. Resultado de todo
ello fue que los indigenas llegaron al siglo X X co-
mo minorias numéricas o “minorias sociolbgicas” dis-
criminadas, subordinadas, explotadas y rechazadas
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por los grupos y por la poblacion mestiza y criolla.

Siempre hubo voces que se alzaban en favor de los
indios desde el interior de la sociedad dominante y
también ha habido la resistencia pasiva y activa de los
propios pueblos indios contra la opresion. En el siglo
actual, y particularmente desde la segunda guerra
mundial, los gobiernos latinoamericanos han ido ad-
quiriendo una creciente conciencia sobre la situacion
social ¥ econdmica tan lamentable en la que se en-
cuentra la gran mayoria de la poblacién indigena de
nuestro continente. Pronto fueron poniéndose en
prictica una serie de medidas y determinadas politi-
cas tendientes al mejoramiento de las condiciones de
vida de los indios. Pero la ideologia dominante del si-
‘glo X X no difiere de la filosofia racional decimo-
ndnica mis que en matices. Se sigue pensando que el
estado nacional debe ser culturalmente homogéneo y
las politicas de "mejoramiento" y desarrollo de las
poblaciones indias responden a una estrategia de “in-
tegracion” y de asimilacién”. En otras palabras,
de “desindigenizacién”. La visién oficial del futuro de
nuestras sociedades es de naciones sin indios. Desde
luego, los museos serin mudos testimonios de la gran-
deza india del pasado, y se conservarin o se recrearan
para goze de turistas las artesanias y el folclor, pero
“lo indic™ y particularmente los grupos indigenas con-
cretos, con sus culturas, sus idiomas, sus expresiones
artisticas, su cosmovisién, en fin, con su identidad y
personalidad propias, tendrdn necesariamente que de-
saparecer, victimas del progreso, de la modernizacidn,
del desarrollo econdmico y de la integracidn nacional.

El problema con esta vision de las cosas, es que no
corresponde a la realidad. Si bien los procesos de cam-
bio cultural o de aculturacién entre los indigenas son
acelerados, también es cierto que la persistencia y la
sobrevivencia de las culturas indigenas (fortalecida en
afios recientes con una creciente conciencia de su si-
tuacidn y la elaboracidn de estrategias politicas de re-
sistencia a su propia desaparicién) son fenémenos que
forman parte de la dindmica social y politica de nues-
tras naciones. Y la llamada “sociedad nacional” sélo
se ha dado cuenta de ello desde hace relativamente
poco tiempo.

Es en este desajuste, en esta falta de corresponden-
cia entre las realidades dindmicas de nuestras socieda-
des y las concepciones oficiales y dominantes sobre el
caricter de la nacién, es donde encontramos las cau-
sas estructurales de las violaciones a los derechos hu-
manos de los pueblos indios del continente. Por tra-
tarse generalmente de los sectores mds débiles de la
sociedad, los indigenas son frecuentemente las victi-
mas de las violaciones mds flagrantes de sus derechos
humanos individuales. Estas violaciones han sido am-
pliamente documentadas, y la opinién piblica ha po-

dido enterarse por las denuncias ante Grganos tan di-
versos como el Tribunal Russel del derecho de los
pueblos, la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos y la Comisién de Derechos Humanos de la
ONU,

Pero mds alld de los derechos individuales, se trata
de un problema de derechos colectivos. Este es el
meollo de la cuestién que adn no ha sido lo suficiente-
mente analizado en la literatura tedrico-politica ni ha
encontrado todavia su tratamiento adecuado en las
legislaciones nacionales o en la legislacién internacio-
nal. -

Por lo general, las legislaciones nacionales de los
paises latinoamericanos no reconocen los derechos
colectivos de los grupos étnicos, sean indigenas o
no-indigenas. Las constituciones politicas y otras le-
yes adoptan el principio de la igualdad ante la ley
para todos, la no discriminacién por motivo de raza,
nacionalidad, religion o sexo, y se manifiestan —cuan-
do menos formalmente— por el respeto absoluto de
los derechos humanos individuales, Algunas legislacio-
nes son bastante avanzadas en cuanto a los derechos
sociales, econdmicos y culturales. Otras son bastante
mds timidas al respecto. Pero ninguna de las constitu-
ciones vigentes analizadas en el presente estudio reco-
noce siquiera la existencia de las poblaciones indige-
nas como tales en el territorio nacional. En el siglo pa-
saio, la constitucién argentina hacia referencia al
trato pacifico con los indios' pero esta frase fue eli-
minada de la versién mds reciente del texto constitu-
cional argentino, y en todo caso consideraba a los in-
digenas como entidades externas. Tal parece como si
la no referencia especifica a las poblaciones indigenas
pudiera garantizar por si sola la igualdad de todos los
habitantes y la no discriminacién por motivos de raza
o pertenencia étnica. Pero como hemos visto a lo lar-
go de este trabajo, la realidad es otra. La ausencia de
los indigenas de los textos constitucionales latinoame-
ricanos refleja simplemente la filosofia politica domi-
nante, a la que hicimos referencia anteriormente, y
que niega el pluralismo étnico y cultural de nuestras
poblaciones cuando menos como realidad politica-ju-
ridica.

En algunas constituciones se establece que el espa-
ol es la lengua oficial del pai's (Costa Rica, Chile). En
Perd, la constituciéon de 1979 reconoce como lenguas
oficiales el quechua y el aymard ademas del espaiol, y
menciona a las demds lenguas indigenas como parte
del patrimonio nacional peruano. En Ecuador, la
constitucién de 1979 también reconoce el quechua
como integrante de la cultura nacional, junto con las
demds lenguas aborigenes. La constitucion de Panama
establece la necesidad de estudiar las lenguas aborige-
nes y promover la educacién bilingiie.
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La nueva constitucién de Nicaragua adoptada en
1986, incluye un apartado sobre la autonomia de la
Costa Atldntica, que es el habitat tradicional de los
miskitos y otros pueblos indigenas. Este principio
constitucional es el resultado de un largo y conflictivo
proceso politico, a raiz del cual el gobierno sandinis-
ta, primero en América Latina, reconoce el derecho a
la autodeterminacién de los pueblos indios. Pero apar-
te de estos contados casos, las culturas indigenas no
s¢ encuentran reflejadas en las constituciones lati-
noamericanas. Y las referencias mencionadas son mds
bien inclusiones recientes que expresan los cambios
que han tenido lugar en afos recientes en la percep-
cion oficial de esta problemitica.

Nuestro andlisis comparativo de las legislaciones en
algunos paises de América Latina demuestra que si
bien el tratamiento constitucional de la problemitica
indigena es pricticamente inexistente, no sucede lo
mismo con otros niveles de legislacion. En efecto, en
casi todos los estados latinoamericanos existe alguna
ley o decreto, 0 incluso un paquete legislativo referi-
do especificamente a las poblaciones indigenas, Esta
legislacién indigenista es de la indole mds variada, y
generalmente obliga al Estado a proporcionar servi-
cios y tomar medidas especiales en favor del mejora-
miento econdmico y social de las poblaciones indige-
nas.

Por lo general, la legislacidn indigenista coloca a los
indios en situacién de tutelados frente al Estado, en
algunos, como en Brasil, se encuentran asimilados al
status de menores de edad o de incapacitados juridi-
camente. En otros casos, el Estado se reserva la capa-
cidad de determinar, administrativamente, quienes
son © no son indigenas y establece categorfas, tales
como “salvajes’” o “semi-civilizados” o “civilizados"
para reservar un trato distinto a cada una de estas ca-
tegorias. Parece dnico en América Latina el caso de
Colombia, en el cual el Estado prescinde de su respon-
sabilidad juridica y entrega al Vaticano, mediante
concordato, la facultad de regir los destinos de las po-
blaciones indigenas en ese pais.

Particular atencién merece la legislacidn agraria, ya
que el problema de la tierra es fundamental para los
pueblos indigenas del continente. En numerosos pai-
ses existen regimenes especiales para las tierras indige-
nas, que datan desde la época colonial. A partir del
siglo pasado el latifundio, la colonizacién de peque-
fos propietarios mestizos y mis recientemente, las plan-
taciones comerciales y las empresas multinacionales,
han presionado, todas ellas, sobre la propiedad comuni-
taria indigena y han contribuido a reducir considerable-
mente los recursos naturales de las que puede dispo-
ner. Asi, muchos pueblos indios han perdido progresi-
vamente sus tierras, quedando reducidos a colectivida-

des carentes de una base ecoldgica propia, con todas
las miserias que tal situacion provoca en el agro lati-
noamericano. Es porello, que la historia independiente
y moderna de nuestro continente estd profundamente
marcada por las luchas agrarias de los pueblos indios.
A esta situacion, algunos gobiernos (México, Bolivia,
Perd; en menor grado Ecuador, Venezuela, Colombia;
y en alguna época, durante su vida democrdtica, Chile
y Guatemala) adoptaron legislaciones agrarias favora-
bles a los pueblos indigenas, sobre todo en lo que se
refiere a la proteccion de la propiedad colectiva o co-
munal de las comunidades indias.

Otros paises, sin embargo, han optado por destruir
la propiedad territorial indigena y promover la consti-
tucién de la pequena y gran propiedad privada de la
tierra. De hecho, esto sucede incluso en aguellos pai-
ses que poseen alguna legislacion protectora de las co-
lectividades indias, y es motivo de fuertes conflictos
sociales, juridicos y politicos. En algunos estados, ta-
les como Argentina y Chile durante el régimen de Pi-
nochet, el ataque a la propiedad territorial indigena es
abierto y sin cuartel, recordando las legislaciones “li-
berales” del siglo pasado que tanto han contribuido a
destruir y desmembrar a los pueblos indios de Améri-
ca. La legislacién que tiende a “privatizar” la propie-
dad colectiva de las comunidades es considerada por
los indigenas como una de las principales amenazas a
su sobrevivencia como colectividades y culturas con
identidad propia. A veces, como en ¢l caso de Colom-
bia, la situacién es compleja. En este pais los indigenas
reclaman el respeto a sus “resguardos" de origen co-
lonial, aunque ello les signifique determinadas incapa-
cidades juridicas, porque lo contrario, el levantamien-
to de esas incapacidades al ser considerados como “'ci-
vilizados", significaria perder sus tierras colectivas de
los resguardos. La misma lucha la llevan actualmente
los indios del Brasil, quienes prefieren ampararse a un
deficiente y amanado "Estatuto do Indio”, el que
cuando menos les asegura el acceso y disfrute de sus
tierras tradicionales, que la eliminacién total de este
Estatuto (como lo habia propuesto un reciente go-
bierno brasilefo) lo cual si bien los hubiera asimilado
a la categoria de “brasileiro”, los hubiera desposeido
definitivamente de sus tierras.

La Carta Universal de los Derechos Humanos reco-
noce el derecho a la propiedad colectiva o individual.
Muchas legislaciones latinoamericanas no reconocen
la propiedad colectiva de la tierra sino por el contra-
rio, la niegan. Sin embargo, para los pueblos indigenas,
la propiedad colectiva o comunal de la tierra es un
elemento fundamental de su identidad. La propie-
dad individualizada, con sus consecuentes procesos
de acumulaciéon y concentracién, por una parte, y de
atomizacion y fragmentacién de la tierra por la otra,
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ha representado un poderoso proceso destructivo de
los grupos indigenas del continente,

La politica educativa y cultural de los gobiernos la-
tinoamericanos y a veces la legislacion respectiva ha
sido eminentemente “‘integracionista”. Sin tomar en
consideracidn ni las caracteristicas culturales propias
de las etnias indias ni sus anhelos y aspiraciones, la
educacién indigena, junto con la castellanizacidn
obligatoria, ha impuesto modelos “'occidentales’ que
han sido calificados de etnocidas porque fomentan la
aculturacién y por ende la desintegracién de los gru-
pos indigenas. A raiz del creciente cuestionamiento
de estas politicas educativas, entre otros por los pro-
pios indigenas, algunos gobiernos latinoamericanos
han declarado las lenguas indigenas como idiomas na-
cionales, dignos de ser preservados, y han promovido
la educacién bilinglie y bicultural, reclamada desde
hace tiempo por las organizaciones indias. Algunas
disposiciones legislativas y administrativas han sido
tomadas en este sentido en ciertos paises. Y el Nove-
no Congreso Indigenista Intramericano reunido en San-
ta Fe, EE.UU., en 1985, se hizo eco de esta nueva ten-
dencia y aprobd resoluciones que apuntan en esta di-
reccién, aunque dichas resoluciones no tengan hasta
la fecha categoria de ley internacional. {Hasta qué
punto una politica educativa respetuosa de las culturas
indigenas y que tienda a potencializar su desarrollo di-
ndmico, es compatible con la idea motriz de unidad y
desarrollo nacional que es laideologia dominante en los
paises latinoamericanos, constituye uno de los deba-
tes mds agudos de las sociedades nacionales latinoa-
mericanas actualmente? iHasta qué punto los dere-
chos sociales y culturales de los pueblos consagrados
en los pactos y otros instrumentos internacionales
pueden aplicarse a los gruposindigenas del continente
en cuanto se refiere al derecho a recibir educacién en
su propia lengua y a la proteccidn vy respeto de su cul-
tura por el resto de la sociedad nacional? La respuesta

a estas preguntas, alrededor de la cual adn no existe

consenso, tiene implicaciones para las legislaciones de
nuestros paises. En un mundo cada vez mds integrado
y dominado a escala universal por las tendencias ho-
mogeneizadoras de los medios de comunicacidn de
masas, los derechos culturales de los pueblos y de las
colectividades aparecen cada vez con mayor insisten-

cia como uno de los derechos humanos basicos ouna .

de las libertades fundamentales de esta época. A este
respecto, el debate se ha abierto pero adn no ha con-
cluido en América Latina.

Si el derecho a la tierra y a la propiedad y el dere-
cho a la cultura propia aparecen (0 no, segin sea el
caso) en las legislaciones agrarias y cultural-educati-
vas, respectivamente, la legislacién penal en Ameérica
Latina apunta hacia otro problema, igualmente si no

es que mds complejo que los anteriores. Nos referimos
a la aplicabilidad de normas juridicas propias de una
tradicién sociopolitica (la occidental) a otros ambien-
tes culturales, Aqufi se trata no solamente del viejo
problema de la imputabilidad y del dmbito de aplica-
cion de las leyes de un Estado, sino de la vigencia en el
marco del derecho positivo estatal del derecho con-
suetudinario, propio de las comunidades indigenas.
Algunos codigos penales en América Latina recono-
cen como dmbito especial las "costumbres” de los
pueblos indios; en otros casos la prictica juridica es
relativamente flexible tratindose de los usos y costum-
bres internos de las comunidades. 5in embargo, una
denuncia permanente de las organizaciones indigenas
del continente sobre violaciones a los derechos huma-
nos de los indios, se refiere a los innumsrables casos
de aplicacién mecénica y rigida de las leyes (sobre to-
dos de las leyes penales) en situaciones en que debe-
rian intervenir atenuantes de tipo socioldgico y cultu-
ral, con las consiguientes injusticias de las que son vic-
timas crénicas los indigenas. Pero mas que la busque-
da de condiciones atenuantes, el problema es saber si
puede o debe existir el derecho de los pueblos indige-
nas a regir su vida social de acuerdo a sus propias nor-
mas de convivencia, y hasta qué punto éstas entran o
no en contradiccidn con las normas que impone el es-
tado nacional. ]

Estrechamente ligado a este punto se encuentra un
tema de alcances e importancia adn mayor, y es el de
la representacién y participacion de los indigenas en
los sistemas politicos. Salvo en los casos senalados,
producto de la incapacidad juridica impuesta por el
estado a determinadas poblaciones indigenas, en la
mayoria de los paises latinoamericanos los indios dis-
frutan en el papel de los mismos derechos civicos y
politicos que el resto de los habitantes. Es decir, co-
mo ciudadanos, tienen derecho de participar politica-
mente. Como se ha mencionado sin embargo, las for-
mas de discriminacién contra los indios son miltiples
y profundas, de tal manera que en la mayoria de los
paises, los indios estin efectivamente marginados del
proceso politico. Aun cuando sus derechos politicos
estin consagrados en las constituciones y legislacio-
nes, estos les son efectivamente escamoteados, en pri-
mera instancia como ciudadanos y en dltima instancia
como etnias. No existen, salvo algunas excepciones,
mecanismos legales para que los grupos indigenas par-
ticipen como tales en los procesos politicos. Es mas,
en la mayoria de los paises se descarta explicitamente
esta posibilidad en nombre de la doctrina politica de
la democracia liberal que rechaza toda forma de arti-
culacién politica no basada en la libre expresién del
individuo independiente de sus caracteristicas étnicas
u otros rasgos adscritos.
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La teor(a liberal de la democracia fue disefiada para
sociedades en las cuales todos los individuos son efec-
tivamente “iguales y en las que las diferencias socio-
econdmicas que hubiere pueden ser enfrentadas me-
diante politicas sociales y econémicas. En cambio, las
diferencias de tipo étnico, o tenderdn a desaparecer
con politicas de tipo integracionista o asimilacionista
como las que tradicionalmente se han llevado a cabo
en los parses latinoamericanos, o bien tendrdn que dar
lugar a2 mecanismos politicos disefiados para fortale-
cer el pluralismo étnico y cultural. Esos mecanismos
no existen adn en las legislaciones latinoamericanas
aungue se han hecho algunos ligeros avances en este
sentido (por ejemplo, en Panamd y recientemente por
el régimen sandinista de Nicaragua, después de haber
tenido que enfrentar serios problemas con las pobla-
ciones indigenas de la costa atldntica).

Hasta la fecha, las organizaciones indigenas se han
ocupado poco de las cuestiones legislativas en sus pai-
ses, salvo en el caso de leyes que les afectan directa-
mente, como por ejemplo ¢l Estatuto do Indio en
Brasil la Ley de Comunidades en Paraguay, la ley que
privatiza las tierras de los mapuches en Chile, etcéte-
ra. Poco a poco, sin embargo, estas organizaciones
han ido adquiriendo mayor conciencia acerca de estas
cuestiones y comienzan a hacer planteamientos juri-
dicos y politicos que van mds alld de las tradicionales
peticiones al Estado para que preste mayor atencion a
las necesidades econdmicas y sociales de las comuni-
dades indias. Las crecientes demandas de tipo politico
de las organizaciones indigenas abarcan desde la re-
presentacién politica hasta la autonomia territorial y
la autodeterminacién. Por lo general los estados no
han visto estas demandas con ojos favorables y la po-
sicidn dominante es que los derechos civiles, cultura-
les y politicos de los grupos indigenas pueden ser sa-
tisfechos en el marco de los sistemas politicos existen-
tes sin necesidad de cambios de estructura.

En la legislacion internacional hay relativamente
pocas disposiciones especificamente referidas a las po-
blaciones indigenas. Los instrumentos generales de
derechos humanos, incluyendo la Carta de Derechos
Humanos, los Pactos de Derechos Civiles y Politicos y
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, asi’
como algunas resoluciones de la Asamblea General de
la ONU y de la UNESCO, son desde luego pertinentes
a la situacién de las poblaciones indigenas en el marco
de la proteccién general de los derechos humanos, pe-
ro no se refieren directamente a ellas, De mayor rele-
vancia directa para los indigenas serfa el tratamien-
to cue en el seno de la Sociedad de Maciones y de
la ONU se le ha dado a las minorfas nacionales. Pero la
cuestion de las minorias nacionales se limitd esencial-
mente a la situacidn en Europa antes y después de la

Segunda Guerra Mundial,y en todo caso la ONU nun-
ca aprobé resolucidn alguna de tipo general sobre la
cuestién de las minorias, (salvo el lenguaje muy general),
que pudiera ser utilizada por los pueblos indios Enlos
debates sobre la cuestién de las minorias, los represen-
tantes de los estados latinoamericanos siempre afirman
que en estos paises no existia tal problema, y se negaban
a identificar la problemdtica de las poblaciones indige-
nas del continente con la cuestion de las minorias.

Fue solamente después de muchos afios de haberse
planteadv el problema de las poblaciones indigenas en
la Comisién de Derechos Humanos de la ONU, que el
Consejo Econdmico y Social aprobd primero la reali-
zacion de un estudio sobre la discriminacién contra
las poblaciones indigenas y luego la creacién de un
grupo de trabajo sobre este tema, que se viene reu-
niendo solamente desde 1981, gracias sobre todo a las
presiones ejercidas por las organizaciones no guberna-
mentales indigenas. De los organismos especializados
del sistema de las Maciones Unidas, sélo la Organiza-
cién Internacional del Trabajo (OIT) se ocupa direc-
tamente de la cuestion indigena, principalmente a tra-
vés del Convenio 107 de 1957, que plantea la necesi-
dad de promover el desarrollo econdmico y social de
la poblacion indigena, pero que ha sido calificado
de mtegril:mntsu" y por lo tanto es rechazado por las
organizaciones indigenas. Sensible a estas criticas y
reconociendo los cambios ocurridos en los dGltimos
afnos, la OIT ha iniciado un proceso para revisar y po-
ner al dia este Convenio. En el dmbito regional ¢l Ins-
tituto Indigenista Interamericano, Grgano interguber-
namental, es el encargado de ocuparse de la cuestion
indigena, mas sus resoluciones no tienen caricter ni
fuerza de ley internacional. En el seno de la Organiza-
cion de Estados Americanos, la Comisién Intername-
ricana de Derechos Humanos ha tenido la ocasién de
ocuparse de alglin aspecto de los derechos indigenas.
Su aportacion mds reciente ha sido el Informe sobre
la situacion de una parte de la poblacién nicaragliense
de origen miskito, publicado en 1984. Curiosamente,
la OEA ha evitado aparentemente toda consideracion
a fondo de la cuestién indigena en su tratamiento de
los derechos humanos en los paises americanos. Des-
de hace algin tiempo se viene hablando de la necesi-
dad de elaboracién de un protocolo adicional al Pacto
de San ]José sobre los derechos humanos, protocolo
que incluyera los derechos sociales, econdmicos y
culturales. Un anteproyecto de protocolo, elaborado
por la Secretaria General de la OEA, no hace ninguna
referencia a la existencia de poblacién indigena en
América, lo cual demuestra la poca importancia que
a nivel internacional le conceden los estados america-
nos a esta cuestion. Sin embargo, el Noveno Congreso
Indigenista Interamericano en 1985 recomendd a la
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OEA que se ocupara del problema en todo nuevo ins-
trumento interamericano sobre derechos humanos,

Un recuento asi sea somero de las denuncias de vio-
laciones a los derechos humanos cometidos en contra
de individuos y colectividades indigenas a lo largo y
ancho del continente es testimonio del hecho que los
pueblos indigenas han sido excepcionalmente vulnera-
bles a estas violaciones. E|l panorama que se desprende
de la lista casi interminable (y ademas cudn incompleta)
de denuncias de hechos violatorios a las garantias in-

dividuales y colectivas de los indios, es que no se tra-

ta de casos asilados ni tampoco de hechos indistintos
de otras violaciones a los derechos humanos que, co-
mo se sabe, ocurren con demasiada frecuencia en los
paises latinoamericanos, particularmente en los regi-
menes militares y represivos. Las violaciones de los
derechos humanos de los indios tienen que ver direc-
tamente, en la mayoria de los casos, con su cardcter
étnico. El indio es mds vulnerable y estd mds expuesto
a que sean violados sus derechos, precisamente por-
que es indigena. El cesprecio con que los tratan los
representantes de la sociedad dominante, la facilidad
con la cual se violan las leyes en perjuicio de los indi-
genas cuando asi’ conviene a los intereses de quienes
deben aplicarlas, la persistencia de mecanismos lega-
les, administrativos o simplemente politicos que son
utilizados para despojar a los indios de sus tierras, re-
cursos y otros bienes, la particular dureza de los me-
canismos represivos del Estado o de los grupos o clases
sociales poderosos en contra de las comunidades indi-
genas, las presiones sociales que se ejercen contra los
indios para que abandonen su lengua, su indumenta-
ria, sus costumbres y sus modos de vida; todo ello
conforma un panorama desolador que contrasta con
los altos ideales de progreso y democracia que los go-
biernos latinoamericanos proclaman en relacién con
su politica indigenista,

Existen, desde luego, paises en los cuales se han
hecho progresos considerables en cuanto a esfuerzos
de desarrollo econdmico y social de la poblacién indi-
gena, pero queda mucho por hacer incluso en estas
naciones. Existen otros paises en los que queda todo
por hacer, y en los cuales los indigenas luchan deno-
dadamente por su supervivencia fisica y cultural. En
los Gltimos afios, la prensa internacional ha destacado
noticias relativas a violaciones de derechos humanos
de grupos indigenas en Brasil, Colombia, Chile, Gua-
temala, Nicaragua, Paraguay y Perd, para no citar mis
que unos cuantos casos que han retenido la atencién
del piblico. En 1980 se reunié en Holanda el Tribu-
nal Permanente de los Pueblos (Tribunal Russel), una
asociacion privada, cuyos trabajos y seriedad han al-
canzado renombre internacional. En aquella sesion
fueron analizados miltiples casos documentados de
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violacién masiva de los derechos humanos de los pue-
blos indios en varios paises del continente. En 1983 el
Tribunal se reunid nuevamente en Madrid para estu-
diar la situacion de los derechos humanos en Guate-
mala. En ambas sesiones, fue calificado de genocidio
de la poblacién indigena la situacién que prevalece en
ese pais. En Paraguay se han denunciado por organis-
mos internacionales de defensa de los pueblos indige-
nas las matanzas cometidas contra ciertos grupos in-
dios, lo cual contrasta con la legislacién aparentemen-
te avanzada en materia indigenista que prevalece allf,
En Chile se han denunciado los ataques contra el te-
rritorio vy las tierras del pueblo mapuche. En Perd,
actualmente, la poblacién indigena es la que mds su-
fre de la violencia llevada a cabo por una parte por el
movimiento llamado Sendero Luminoso, y por la
otra, por las fuerzas represivas del Estado. En Nicara-
gua, la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos se ha ocupado de las denuncias sobre violaciones
a los derechos de la poblacién indigena miskita come-
tidas por el gobierno sandinista. Actualmente (abril
1985) contindan las pldticas entre el gobierno y una
organizacién indigena en el exilio acerca de las condi-
ciones de llevar a cabo la autonomia del pueblo miski-
to (y de los pueblos sumo y rama) en el marco del
estado nacional nicaragiiense. Desde luego, la situa-
cion en la costa atldntica de Nicaragua (regidn en que
habitan los miskitos) no puede desvincularse del aco-
so internacional del que es victima el gobierno de Ni-
caragua por parte de Estados Unidos.

Cada vez con mayor insistencia se escuchan las pa-
labras "autodeterminacion” y “autonomia’ de los
pueblos indigenas, en los congresos y declaraciones de
las organizaciones indias, en los foros nacionales e i-
ternacionales. Los indigenas invocan el-articulo pri-
mero de los Pactos Internacionales de Derechos Civi-
les y Politicos, y de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, aprobados en 1966 por la Asamblea Gene-
ral de la ONU, sobre el derecho de los pueblos a la li-
bre determinacién. Los gobiernos latinoamericanos,
en cambio, temen que estas demandas sean de tipo
“separatista’” y secesionista y les preocupa la salva-
guarda de la integridad nacional de sus estados. Un
claro ejemplo de esta delicada problematica la propor-
ciona actualmente el conflicto entre el gobierno de
Nicaragua y una de las organizaciones indigenas de los
miskitos. En otros paises, como en México, por ejem-
plo, las autoridades se negaron durante muchos anos
a admitir la pluriculturalidad de la nacién y a adoptar
una politica pluricultural, aduciendo precisamente la
necesaria “unidad nacional”, Es probable que en los
proximos anos las sociedades latinoamericanas ten-
dran que enfrentarse cuidadosamente a estos plantea-
mientos. A ello han contribuido también los debates
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realizados en los Congresos Indigenistas Interameri-

canos (convocados por el Instituto Indigenista In-
teramericano) y en el Grupo de Trabajo sobre Pobla-
ciones Indigenas de la Comision de Derechos Huma-
nos de la ONU.

En resumen, resulta evidente del andlisis realizado a
lo largo de este trabajo que la situacién de los dere-
chos humanos de las poblaciones indigenas de los pai-
ses latinoamericanos estd estrechamente vinculada a la
legislacion indigena, No basta con proclamar y prote-
ger los derechos individuales de tipo universal. La pro-
blematica social, econdmica y cultural de los pueblos
indigenas es de tal manera especifica que se puede
hablar sin lugar a dudas de los “derechos colectivos”
de estos pueblos. El negar estos derechos ha conduci-
do en multiples ocasiones a la violacion masiva de los
derechos individuales basicos. La gran tarea por de-
lante es la definicidn v caracterizacion de los derechos
colectivos de los grupos indigenas. En esta tarea estdn
involucrados algunos gobiernos y numerosas organiza-
ciones indias, asi’ como determinados organismos in-
tergubernamentales. Se trata de una tarea tedrica y
practica al mismo tiempo que solo puede ser colectiva.

Por otra parte, el andlisis de la legislacién existente
en los paises latinoamericanos sugiere la necesidad de
revisar esta legislacion en funcién de los derechos in-
dividuales y colectivos de los pueblos indios. Hay le-
gislaciones francamente discriminatorias de los indi-
genas (aun cuando aparecen como protectoras o tute-
lares), y existen legislaciones que al no prever un tra-
tamiento especifico para los grupos indigenas contri-
buyen, de hecho, a perpetuar situaciones de discrimi-
nacion y de injusticia que se traducen en viclaciones
de facto de los derechos humanos de los indios. Se
considera que la legislacion agraria, penal y educativo-
cultural pudiera ser particularmente susceptible de re-
vision en este respecto. También hay campo aqui para
una amplia accion legislativa internacional. Los dere-
chos humanos de los indigenas no estdn hasta ahcra
protegidos , como tales, en la legislacion regional intera-
mericana sobre derechos humanos Esta es una laguna
que deberd llenarse en los proximos anos. América
Latina podrd, ademads, contribuir activamente a los es-
fuerzos que se hacen en el marco de la ONU (Sub-
Comision sobre Prevencién de la Discriminacion vy
Proteccion de Minorias) en relacién a las poblaciones
indigenas, en donde la participacion de los gobiernos
latinoamericanos (en contraste con la de las organiza-
ciones indigenas) ha sido hasta ahora mds bien timi-
da. lgualmente urgente resulta la revision del Conve-
nio 107 de la OIT el cual, como se ha senalado, ha si-
do considerado como discriminatorio en sus plantea-
mientos y poco acorde con las realidades actuales.

La proteccion de los derechos humanos de los indi-

genas no debe agotarse en el aspecto legislativo, ya sea
nacional o internacional. El derecho procesal y la ad-
ministracion de justicia, asi’ como las administraciones
agrarias y laborales, constituyen campo factible parala
elaboracion de mecanismos de proteccion adecuada
de los derechos humanos indigenas.

En este sentido, es notoria |a falta de conocimiento
adecuado de lo que pudiera llamarse el “derecho con-
suetudinario™ de las comunidades indias. La antropo-
logia social se ha ocupado de algo de este tema, en sus
estudios sobre la estructura social v la cultural de los
pueblos indios de América Los estudiosos del derecho
se han ocupado muy poco de este asunto, y han ob-
servado sobre todo los aspectos que incumben al dere-
cho penal. Al mismo tiempo que se promueven nue-
vos instrumentos legales de proteccidn a los derechos
humanos de los indios, seria preciso realizar un esfuer-
zo continental por conocer, en perspectiva comparada
e interdisciplinaria, el derecho consuetudinario de los
mads de 400 grupos indigenas que han sido identifica-
dos en América Latina,

Por dGltimo, es preciso sefalar el bajo nivel de parti-
cipacion politica que han tenido tradicionalmente los
grupos indigenas en el continente, y que es la resul-
tante de las condiciones socio-historicas ya senaladas.
Se ha dicho que si los pueblos indigenas tuvieran
auténtica representacion politica, seria mas ficil el
desarrollo de mecanismos para la efectiva proteccion
de sus derechos humanos., En algunos paises, los in-
digenas como tales han comenzado a movilizarse po-
Ifticamente y a participar en su calidad de represen-
tantes de grupos indios en los procesos electorales. En
Brasil, hace pocos anos, causd impacto internacional
el que un cacigue indio hubiera sido electo a la cima-
ra de diputados, En México y en Bolivia hay indige-
nas que sesionan en el Congreso; en Panamd los gru-
pos indigenas tienen reconocida voz politica. Sin la
posibilidad de que los indigenas participen democrd-
ticamente en los procesos politicos de sus paises, serd
remoto el que sean efectivamente protegidos sus dere-
chos humanos,
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