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PRESENTACION

Nos es grato presentar la edicion Numero 26 de la Revista del
[nstituto Interamericano de Derechos Humanos. El primer ndmero de
nucstra publicacién correspondi6 al semestre Enero-Junio del ano 1985
y desde entonces sc¢ ha venido publicando dos veces por ano en forma
ininterrumpida.

El nimero 26 corresponde al periodo Julio-Enero de 1997 y esta
dedicado principalmente a temas inherentes a los derechos de los pue-
blos indigenas. Maria Magdalena Gomez Rivera, con su articulo titulado
“El derecho indigena frente al espejo de América Latina”, nos presenta un
recucnto de la juridicidad del derecho indigena en el marco de los esta-
dos nacionales de América Latina. Rodolfo Stavenhagen, Vice Presidente
del Consejo Directivo del IIDH, contribuye con el articulo “Los derechos
indigenas cn el sistema internacional: un sujeto en construccion”, en el
cual reflexiona sobre la busqueda de una nueva relacion entre los pue-
blos indios y el estado nacional. En c¢sa busqueda se involucran organi-
zacioncs indigenas, agrupaciones politicas, asociaciones profesionales y
acad¢émicas, asi como scctores del indigenismo, a través de la teoria y la
practica de los estados ¢n relacion con las poblaciones indigenas del con-
tinente.

Ilemos incluido un Memorial relativo al derecho de participacion
politica dc los pucblos indigenas, que declarara una sentencia lider dic-
tada por la Corte Suprema de Justicia ¢n Pleno de Venezuela (6rgano de
la jurisdiccion constitucional). en la cual se declard parcialmente con
lugar la accion de inconstitucionalidad planteada por miembros y autori-
dades de los puceblos indigenas del Estado Amazonas, (Yanomami, Piaroa,
Piapoco. Baré, Jivi. Ye 'Kuana, Yabarana. Sanema), organizaciones indige-



nas, (Organizacion Regional de los Pucblos Indigenas del Amazonas
—-ORPIA—-; Unién Guahiba Venezolana; y Unidn Maquitare del Alto
Ventuari) y miembros del Vicariato Apostolico de Puerto Ayacucho, contra
la “Ley de Division Politico-Territorial del Estado Amazonas™.

Ademas de los articulos sobre derechos de los pueblos indigenas,
rendimos en este nimero nuestro homenaje a las cinco décadas trans-
curridas desde la adopcién de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos. Antonio A. Cancgado Trindade, ¢x Director Ejecutivo del IIDH y
actualmente miembro del Consejo Directivo, reflexiona sobre el legado
a la humanidad de este instrumento y sobre el futuro de la proteccion
internacional de derechos humanos. en un articulo con el usual rigor
académico que lo distingue.

Hace casi trece anos que editamos la Revista 11DH, como se le conoce
¢n el dambito de académicos y lectores, y la ocasidn nos resulta grata para
reconocer a las instituciones que han apoyado a la publicacién durante
este largo periodo, asi como a los distinguidos colaboradores de su
Capirtulo de Doctrina.

Asimismo, agradecemos a los 6rganos de supervision internacional de
los derechos humanos, por ¢l envio de los contenidos especificos que en
cada nimero acompanan a la Revista.

Juan E. Méndez
DireCTOR Ejecutivo peL IIDH
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O LEGADO DA DECLARACAO
UNIVERSAL DE 1948 E O FUTURO
DA PROTECAO INTERNACIONAL
DOS DIREITOS HUMANOS!'

Antoénio Augusto CANCADO TRINDADE

PH.D. (CAMBRIDGE); VICE-PRESIDENTE DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS;
PROFESSOR TITULAR DA UNIVERSIDADE DE BRASILIA E DO INSTITUTO R10-BRANCO;

MEMBRO DOS CONSELHOS DIRETORES DO INSTITUTO INTERAMERICANO DE DIREITOS HUMANOS
(Costa Rica) £ DO INSTITUTO INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS (ESTRASBURGO);
ASSOCIADO DO INSTTTUT DE DROIT INTERNATIONAL.

I.
INTRODUCAO

Decorridas cinco décadas desde a adogido da Declaragio Universal dos
Direitos Humanos, ¢ inegavel que a proteg¢io dos direitos humanos ocupa
hoje uma posigao central na agenda internacional da passagem do século.
Ao longo das cinco ultimas décadas, apesar das divisdes ideoldgicas do
mundo, a universalidade e a indivisibilidade dos direitos humanos
encontraram expressao na Declaragio Universal de 1948, dai projetando-
se 2 numerosos e sucessivos tratados e instrumentos de prote¢io, nos
planos global e regional, e a Constituigdes e legislagoes nacionais, e se
reafirmaram em duas Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos
(Teeri, 1968, e Viena, 1993). Para todos os que atuamos no campo da
protecao internacional dos direitos humanos, 1998 é, pois, um ano
particularmente significativo: marca o cinqiientendrio das DeclaragGes
Universal e Americana dos Direitos Humanos, assim como da Convengio
para a Prevencao e a Repressao do Crime de Genocidio. Marca o
cinqiientenirio de um movimento universal irreversivel de resgate do ser
humano como sujeito do Direito Internacional dos Direitos Humanos,
dotado de plena capacidade juridica internacional.

1. Texto da conferéncia proferida pelo Autor na sessio de abertura do Encontro
Preparatorio do Cingiientendrio da Declaracao Universal dos Direitos Humanos e da
Declaracdo Americana sobre Direitos e Deveres do Homem, realizado no Congresso
Nacional (Auditério Nereu Ramos) em Brasilia, no dia 03 de dezembro de 1997, sob o
patrocinio da Comissio de Direitos Humanos da Camara dos Deputados.
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No momento em que a comunidade internacional comega a mobilizar-se
para as justas comemoragoes deste cinqiientenario,’ é alentador verificar
que nosso pais se alia prontamente a estas iniciativas. Hd cerca de trinta
anos publicivamos nossa primeira monografia sobre o tema,* que desde
entio se incorporou inelutavelmente ao cotidiano de nossa vida. E, pois,
com grande satisfacio que comparecemos ao Congresso Nacional de
nosso pais, para, na abertura deste Encontro Preparatério do
Cingiientendrio da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos e da
Declara¢do Americana sobre Direitos e Deveres do Homem (Brasilia, 03
de dezembro de 1997), prestarmos nosso testemunho do que entende-
mos constituir o legado da Declaragio Universal dos Direitos Humanos e
de como vislumbramos o futuro da protec¢io internacional dos direitos
humanos neste final de século.

Em nosso estudo, examinaremos, de inicio, o processo preparatdrio, a
adocgio e a significagio da Declaragao Universal de 1948, sua projegiao no
Direito Internacional e no direito interno dos Estados, assim como nas
duas Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos. A seguir, concentrar-
nos-emos no amplo alcance das obrigacdes convencionais internacionais
em matéria de protegio dos direitos humanos. Nio ha como negar que,
a par dos avangos logrados neste dominio ao longo das cinco tltimas
décadas, surgem, nio obstante, novos obsticulos e desafios, materiali-
zados sobretudo na marginalizagio e exclusio sociais de segmentos
crescentes da populagao, na diversificacio de fontes de violagdes de
direitos humanos e na impunidade de seus perpetradores. Impoe-se,
assim, um entendimento mais claro do amplo alcance das obrigagdes
convencionais de prote¢ao, que vinculam nao s6 os governos mas os
proprios Estados (todos seus poderes, 6rgaos e agentes), e se aplicam em
todas as circunstincias (inclusive nos estados de emergéncia).
Buscaremos, enfim, identificar, a luz do legado da Declaragao Universal
de 1948, os rumos da protegio internacional dos direitos humanos neste
limiar do novo século. Impoem-se, como veremos, tanto a adogio e o
aperfeicoamento de medidas nacionais de implementagio dos
instrumentos internacionais de prote¢ao, como a adogao de mecanismos
internacionais de prevengio e seguimento (monitoramento continuo). E
nosso entendimento, subjacente a todo este estudo, que, no longo
caminho que resta a percorrer, somente a luz de uma visao necessaria-
mente integral de todos os direitos humanos lograremos continuar a
avangar com eficdcia na obra de construgio de uma cultura universal de
observincia dos direitos inerentes ao ser humano. Passemos, pois, ao
exame dos primeiros cinqiienta anos desta grande obra.

2. Cf. U.N. High Commissioner for Human Rights, 1998 - 50th Anniversary of the Universal
Declaration of Human Rights, Geneva, 19.06.1997, pp. 1-26.

3. AA. Cangado Trindade, Fundamentos Juridicos dos Direitos Humanos, Belo Horizonte,
Ed. Faculdade de Direito da UFMG, 1969, pp. 1-55.
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I1.

PROCESSO PREPARATORIO, ADOCAO E SIGNIFICACAO
DA DECLARACAO UNIVERSAL DE 1948

O processo de generalizagio da protegio do direitos humanos
desencadeou-se no plano internacional a partir da adogio em 1948 da
Declarac¢ao Universal dos Direitos Humanos. Era preocupagio corrente,
na época, a restauracio do direito internacional em que viesse a ser
reconhecida a capacidade processual dos individuos e grupos sociais no
plano internacional.* Para isto contribuiram de modo decisivo as duras
licoes legadas pelo holocausto da segunda guerra mundial. J4 nio se
tratava de proteger individuos sob certas condi¢bes ou em situagoes
circunscritas como no passado (e.g., protecio de minorias, de habitantes
de territérios sob mandato, de trabalhadores sob as primeiras convengoes
da Organizag¢io Internacional do Trabalho - OIT), mas doravante de
proteger o ser humano como tal.

Subjacentes aos esfor¢cos e iniciativas desencadeados a partic da
elaboragio ¢ adoc¢dao da Declaragio Universal dos Direitos Humanos
estavam as premissas basicas de que os direitos proclamados eram
claramente concebidos como inerentes a pessoa humana, a todos os seres
humanos (e portanto anteriores a toda e qualquer forma de organizacio
politica ou social), e de que a agdo de protecdo de tais direitos nio se
esgotava — nio poderia se esgotar — na acao do Estado. Precisamente
quando as vias internas ou nacionais se mostrassem incapazes de
assegurar a salvaguarda desses direitos é que se haveria de acionar os
instrumentos internacionais de protecao.

O ponto de partida para o exame da evolugio da matéria nas cinco
altimas décadas reside nos trabalhos preparatorios e adog¢io da
Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Resultou esta dltima de uma
série de decisdes tomadas no biénio 1947-1948, a partir da primeira
sessao regular da Comissao de Direitos Humanos das Nagdes Unidas em
fevereiro de 1947. Naquele momento ja se dispunha de propostas a
respeito, cnviadas 4 Assembléia Geral das Nagoes Unidas no trimestre de
outubro a dezembro de 1946.

Para um instrumento internacional que passaria a assumir importincia
transcendental, como universalmente reconhecido em nossos dias, 0s
travaux préparatoires da Declaracao Universal de 1948 desenvolveram-
se em um periodo de tempo relativamente curto, em um dos poucos
lampejos de lucidez no decorrer deste século. Ao labor da Comissao de
Direitos Humanos das Nagoes Unidas e de seu Grupo de Trabalho (maio

4. Cf A A Cancado Trindade, Tratado de Direito Internacional dos Direitos Himanos. vol.
L, Porto Alegre, S.A. Fabris Ed., 1997, pp. 17-58, ¢ fontes ali citadas.
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de 1947 a junho de 1948), — com as consultas paralelas realizadas pela
UNESCO em 1947, — scguiram-se os debates da III Comissio da Assem-
bléia Geral das Nagoes Unidas (setembro de 1948).° O texto dai resultante
¢ aprovado foi enfim adotado na forma da Declaragio Universal dos
Dircitos Humanos, proclamada pela Assembléia Geral das Nagoes Unidas
em 10 de dezembro de 1948: dos entao 58 Estados membros da ONU, 48
votaram a favor, nenhum contra, 8 se abstiveram e 2 encontravam-se
auscntes na 0casiao.

O projeto original de uma Declaragio internacional sobre a matéria
cvoluira rumo a um projeto de Declaragio Universal; a busca da
universalidade — com basc¢ na prépria diversidade cultural - depreendia-
s¢ com clareza, c¢.g., das referidas consultas realizadas pela UNESCO
(1947) como contribui¢ao ao processo preparatério. O plano geral ¢ra de
uma Carta Internacional de Direitos Humanos, do qual a Declaragao seria
apenas a primeira parte, a ser complementada por uma Convengio ou
Convencgoes — posteriormente denominadas Pactos — e medidas de imple-
mentagdo. Estas ultimas nao constavam, pois, da Declaracio Universal,”
que, no entanto, significativamente incluiu tanto os direitos civis e
politicos (artigos 2-21) quanto os direitos econdmicos, sociais e culturais
(artigos 22-28).

Cabe recordar que a Declaragio Universal, de dezembro de 1948, foi
precedida em meses pela Declaragio Americana dos Direitos e Deveres
do Homem (de abril de 1948). Uma e outra proclamaram, a par dos
direitos consagrados, os deveres correspondentes. Embora nao tao
ordenada como a Declaracao Universal, a Declaragio Americana permite
um paralelo com aquela.’ Uma significativa contribuigao da Declaragio

5. Cf. [UNESCO.} Los Derechos del Hombre - Estudios y Comentarios en torno a la Nueva
Declaracion Universal Reunidos por la UNESCO, México/Buenos Aires, Fondo de
Cultura Economica, 1949, apéndice I, A.A. Cancado Trindade, Tratado de Direito
Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 35-37.

6. Para um exame do processo preparatorio, cf. René Cassin, “Quelques souvenirs sur la
Déclaration Universelle de 19487, 15 Revue de droit contemporain (1968) pp. 1-14;
René Cassin, “La Déclaration Universelle et la mise en oeuvre des  droits de 'homme”,
79 Recueil des Cours de '’Académie de Droit International - Haia (1951) pp. 183-279;
John Humphrey, “The Universal Declaration of Human Rights: Its History, Impact and
Juridical Character”, Human Rights: Thirty Years after the Universal Declaration (ed.
B.G. Ramcharan), The Hague, Nijhoff, 1979, pp. 21-37; John Humphrey, Human Rights
and the United Nations: A Great Adventure, Dobbs Ferry/N.Y., Transnational Publs.,
1984; Albert Verdoodt, Naissance et signification de la Déclaration Universelle des
Droits de I'Homme, Louvain/Paris, Ed. Nauwelaerts, [1963], pp. 1ss.; Charles de Visscher,
“Les droits fondamentaux de 'homme, base d’une restauration du droit international”,
45 Annuaire de l'Institut de Droit International (1947) pp. 1-13.

7. Propostas relativas a um direito de petigio internacional, e a direitos de minorias,
terminaram por nio ser incluidas na Declara¢ido Universal; a concepg¢do de medidas de
implementagio foi deixada aos anos vindouros.

8. Para um paralelo entre as duas Declaragdes de 1948, cf. AA. Cangado Trindade,
“Reflexiones sobre las Declaraciones Universal y Americana de Derechos Humanos de
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Americana a Universal consistiu na formulacao original -de origem latino-
americana — do direito a um recurso eficaz ante os tribunais nacionais,
transplantada da primeira (artigo XVIII) a segunda (artigo 8).” Com efeito,
a inser¢io daquela garantia na Declara¢io Americana ocorreu quando,
paralelamente, a Comissao de Direitos Humanos das Nagées Unidas e seu
Grupo de Trabalho ainda preparavam o Projeto de Declaragao Universal;
sua insercao foi confirmada nos debates subsequentes (de 1948) da III
Comissio da Assembléia Geral das Nagoes Unidas.”” Tal disposi¢io
_epresenta, como amplamente reconhecido na atualidade, um dos pilares
basicos do préprio Estado de Direito em uma sociedade democratica.

Em perspectiva historica, é altamente significativo que a Declaragio
Universal de 1948 tenha propugnado uma concep¢io necessariamente
integral ou holistica de todos os direitos humanos.

Transcendendo as divisdes ideolégicas do mundo de seu préprio tempo,
situou assim no mesmo plano todas as “categorias” de direitos — civis,
politicos, econdmicos, sociais e culturais. Este enfoque seria retomado
duas décadas depois, na I Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
(1968), ¢ nele se insistiria mais recentemente na II Conferéncia Mundial
de Direitos Humanos (1993). Os direitos proclamados compreenderam
os de carater pessoal, os atinentes as relagoes do individuo com grupos e
o mundo exterior, as liberdades publicas e os direitos politicos, assim
como os direitos econdémicos, sociais e culturais.”

1948 con Ocasion de su Cuadragésimo Aniversario”, Revista del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (1989) n. especial, pp. 121-129; H. Gros Espicll,
“La Declaracion Americana: Raices Conceptuales y Politicas en la Historia, la Filosofia y
¢l Derecho Americano”, in ibid., pp. 41-64.

9. E dai as Convengoes Européia ¢ Americana sobre Direitos Humanos (artigos 13 ¢ 25,
respectivamente), assim como ao Pacto de Direitos Civis ¢ Politicos das Nagoes Unidas
(artigo 2(3)); sob a Convengiao Européia, em particular, tem aquela disposigio gerado
uma vasta jurisprudéncia, além de denso debate doutrinal. - Embora, a época da adogio
das Declaragoes Americana e Universal de 1948, se tratasse de uma inovagio no plano
internacional, em muito fortaleceu a proposta latino-americana o fato de que o direito
©m questao ja se encontrava reconhecido na maior parte das legislagbes nacionais latino-
americanas (na forma do recurso de amparo), de modo a submeter os abusos do poder
publico ao controle do Poder Judicidrio. O que se logrou em 1948, quando da adogao
das Declaragoes Americana ¢ Universal, foi, pois, transplantar o reconhecimento deste
direito igualmente ao plano intemacional. Cf. A. Verdoodt, op. cit. infra n. (10), pp. 116
e 118.

10. Cf. René Cassin, “Quelques souvenirs sur la Déclaration Universelle de 1948”, 15 Revue
de droit contemporain (1968) n. 1, p. 10; e cf. também Albert Verdoodt, Naissance et
signification de la Déclaration Universelle des Droits de I’'Homme, Louvain/Paris, Ed.
Nauwelaerts, [1963], pp. 116-119.

11.Sobre o contedido da Declaragio Universal, cf, e.g., René Cassin, “La Déclaration
Universelle et la mise ¢en oeuvre des droits de I'homme”, 79 Recuetl des Cours de
l'Académie de Droit International - Haia (1951) pp. 183-279; René Cassin, La
Déclaration Universelle des Droits de I'Homme de 1948, Paris, Académie des Sciences
Morales et Politiques, 1958; Karel Vasak, “Le droit international des droits de I’homme”,
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II1.
PROJECAO DA DECLARACAO UNIVERSAL DE 1948 NO
DIREITO INTERNACIONAL E NO DIREITO INTERNO

A experiéncia internacional em matéria de protegio dos direitos humanos
tem revelado. em diferentes momentos historicos, o consenso quanto a
universalidade dos direitos humanos, mais além das diferengas quando a
concepcoes doutrindrias ¢ ideoldgicas e particularidades culturais. Foi,
assim, possivel, alcancar uma Declaragio Universal no mundo profunda-
mente dividido do pos-guerra; foi igualmente possivel, em plena guerra-
fria, adotar os dois Pactos de Direitos Humanos em votagio a qual
concorreram paises tanto ocidentais quanto socialistas, com regimes
sOcio-econdmicos antagdnicos,'” sem falar no chamado terceiro mundo.
Em meio a tantos antagonismos da época, foi possivel afirmar a
indivisibilidade de todos os direitos humanos.

A universalidade dos direitos humanos, proclamada pela Declaragao de
1948, veio a ecoar nas duas Conferéncias Mundiais sobre a matéria (Teera,
1968. e Viena 1993). Os paises emancipados no processo da descoloni-
zagiao prontamente estenderam sua contribui¢iao a evolu¢ao da protecao
dos direitos humanos, premidos pelos problemas comuns da pobreza
extrema, das enfermidades, das condi¢bes desumanas de vida, do
apartbeid, racismo e discrimina¢io racial. O enfrentamento de tais
problemas propiciou uma maior aproximagao entre as diferentes
concepcoes dos direitos humanos a luz de uma visao universal, refletida
no aumento do nimero de ratificagdes dos instrumentos globais e na
busca de maior eficicia dos mecanismos e procedimentos de protegio,
assim como na ado¢ao de novos tratados de protegao nos planos global e
regional, tidos como essencialmente complementares,” e atendendo a
novas necessidades de prote¢ao do ser humano.

O tempo relativamente curto com que se elaborou e adotou a Declaracao
Universal (supra) veio a contrastar com os prolongados trabalhos prepa-
ratérios dos dois Pactos de Direitos Humanos das Nagoes Unidas, que,

140 Recueil des Cours de I'Académie de Droit International - Haia (1974) pp. 343-413.
Cf. também: E.G. da Mata-Machado, Contribui¢do ao Personalismo Juridico, Rio de
Janciro, Forense, 1954. pp. 53-70; G.B. Mello Boson, Internacionaliza¢do dos Direitos
do Homem, Siao Paulo, Sug. Literarias, 1972, pp. 29-43; C.A. Dunshee de Abranches,
Prote¢do Internacional dos Direitos Humanos, Rio de Janeiro/Sio Paulo, Livr. Freitas
Bastos, 1964, pp. 96-110; W. Ganshof van der Meersch, “Quarantiéme anniversaire de la
Déclaration Universelle des Droits de I'Homme”, 107 Journal des Tribunaux - Bruxelles
(1988) n. 5485, pp. 697-699.

12.H. Gros Espiell, Estudios sobre Derechos Humanos, vol. 1, San José/Caracas, IIDH/Ed.
Jur. Venezolana, 1985, pp. 299-300, 310 ¢ 313.

13.Cf. A A. Cangado Trindade, “Co-existence and Co-ordination of Mechanisms of Interna-
tional Protection of Human Rights (At Global and Regional Levels)”, 202 Recueil des
Cours de I'Académie de Droit International - Haia (1987) pp. 21-435.
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juntamente com a Declaragio Universal, conformariam a chamada Carta
International dos Direitos Humanos. Nos prolongados travaux
préparatoires dos dois Pactos (e Protocolo Facultativo) féz-se constante-
mente presente a consideragio cuidadosa das medidas de implemen-
tagao. Podem-se, com efeito, destacar quatro fases naqueles trabalhos,
que se estenderam de 1947 a 1966: na primeira, de 1947 a 1950, a
Comissao de Direitos Humanos das Nagbées Unidas trabalhou
praticamente s6, sem assisténcia direta do Conselho Econémico e Social
(ECOSOC) ou da Assembléia Geral das Nagoes Unidas. De 1950 a 1954 os
trés 6rgios atuaram conjuntamente, dividindo-se o periodo em 1951 com
a importante decisio de ter dois Pactos ao invés de um." O quarto e
altimo periodo estendeu-se de 1954, data da conclusio pela Comissio de
Direitos Humanos do projeto dos dois Pactos, até 1966, data de sua
adociao (em que os trabalhos foram desenvolvidos pela prépria Assem-
bléia Geral e sua III Comissao).

A idéia inicial (debates de 1950 da Comissdo de Direitos Humanos) era
incluir em um vinico Pacto os direitos civis, politicos, econémicos, sociais
e culturais, dotados — para sua implementagao ~ dos sistemas de relato-
rios e peti¢oes (este ultimo em Protocolo separado). Diferencas quanto
aos métodos de implementagao de “distintas categorias” de direitos
levaram a opc¢io do projeto de dois Pactos distintos, como uma solugao
de conciliagio (apregoada por René Cassin) entre a tese de um Pacto
Unico e a de Pactos sucessivos,"” reservado o sistema de peti¢bes ou
reclamagoes apenas aos direitos civis € politicos (e incorporado em um
Protocolo Facultativo).'

14. O argumento que serviu de base a esta decisdo (e que anos depois seria questionado no
ambito nao s6 da propria ONU como também dos sistemas regionais de prote¢io) era o
de que. enquanto os direitos civis e politicos eram suscetiveis de aplicagio “imediata”,
requerendo obrigagoes de abstengdo por parte do Estado, os direitos econdmicos,
sociais ¢ culturais eram passiveis de aplicagio apenas progressiva, requerendo
obrigag¢oes positivas (atuagio) do Estado. - Para um estudo critico, relativo a superagao
desta dicotomia, cf. A.A. Cangado Trindade, "A Questio da Implementagao Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais”, 71 Revista Brasileira de Estudos Politicos
(1990) pp. 7-55, esp. pp. 9-10 ¢ 16-21; AA. Cancado Trindade, “La question de la
protection internationale des droits économiques, sociaux et culturels: évolution et
tendances actuelles”, 44 Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional
(1991) pp. 13-41: AA Cancgado Trindade, “Do Direito Econdmico a0s Direitos
Economicos, Sociais e Culturais™. in Desenvolvimento Econdmico e Intervencdo do
Estado na Ordem Constitucional - Estudos Juridicos em Homenagem ao Professor
Washington P Albino de Souza (coord. RA.L Camargo), Porto Alegre. S.A. Fabris Ed.,
1995, pp. 9-38.

15. René Cassin, “La Déclaration Universelle et la mise en oeuvre des droits de 'lhomme”, 79
Recueil des Cours de I'Académie de Droit International - Haia (1951) pp. 297-305, ¢ cf.
241-302; René Cassin, “Quelques souvenirs sur la Déclaration Universelle de 19487, 15
Revue de droit contemporain (1968) pp. 1-14.

16. Para um estudo detalhado dos debates sobre as medidas de implementagao dos dois
Pactos. ¢f. A. A. Cangado Trindade, “A Implementagio Internacional dos Direitos
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A contribuicio da Comissao de Direitos Humanos nio deve passar
despercebida: apesar das diferengas (tanto em seu seio como no do
ECOSOC ¢ da Assembléia Geral) decorrentes dos conflitos ideologicos
proprios do periodo da guerra fria e também marcados pelo processo
incipiente de descolonizagao, conseguiu estabelecer as bases dos dois
Pactos de Direitos Humanos,'” a serem retomadas e elaboradas -de 1954
a 1966 — pela Assembléia Geral e sua I Comissio. Em 16 de dezembro
de 1966 a Assembléia Geral adotou e abriu a assinatura, ratificagio e
adesao o Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (por 105 votos
a zero), o Pacto de Direitos Civis e Politicos (por 106 votos a zero) € o
Protocolo Facultativo desse ultimo (por 66 votos a 2, com 38 absten-
¢oes)."™ Com a adogao desses tratados gerais, somados a Declaragio
Universal de 1948, estava enfim completada a Carta Internacional dos
Direitos Humanos.

Ao longo dos anos passariam a coexistic indmeros instrumentos
internacionais de protegio, de origens, natureza e efeitos juridicos distin-
tos ou variaveis (baseados em tratados e resolugoes), de diferentes
ambitos de aplicagao (nos planos global e regional), distintos também
quanto aos seus destinatarios ou beneficiarios (tratados ou instrumentos
gerais, € setoriais). ¢ quanto a seu exercicio de fungoes e a seus mecanis-
mos de controle e supervisao (essencialmente, os métodos de peticoes ou
denuncias, de relatorios, e de investigacoes). Formou-se, assim, gradual-
mente, um complexo corpus juris, em que, no entanto, a unidade
conceitual dos direitos humanos veio a transcender tais diferengas,
inclusive quanto as distintas formulagoes de direitos nos diversos instru-
mentos.

A multiplicidade desses instrumentos, adotados ao longo dos anos como
respostas as necessidades de protegao, e dotados de base convencional
ou extra-convencional, afigurou-se antes como um reflexo do modo com
que se desenvolveu o processo historico da generalizag¢do da protegao
internacional dos direitos da pessoa humana, no cendrio de uma
sociedade internacional descentralizada em que deviam operar. Ante a
fragmentagido historica do jus gentium no jus inter gentes contempora-
neo,” as consequéncias de uma centralizagio ou hierarquizag¢io dos
instrumentos de prote¢io nio puderam, como ocorre ainda hoje, ser
previstas, antecipadas ou propriamente avaliadas. Nio obstante, a

Humanos ao Final da Década de Setenta”, 22 Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais (1979) pp. 341-248.

17.].-B. Marie, La Commission des Droits de I'Homme de I'ONU, Paris, Pédone, 1975, p.
168.

18.A.G., resolugao 2200 A (XXI), jn U.N. doc. A/6540, p. 67.

19. Cf. Clive Parry, “Some Considerations upon the Protection of Individuals in International
Law”. 90 Recueil des Cours de I'Académie de Droit International - Haia (1956) pp. 657-
723.
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propodsito dos tratados ou convengbes em questio. A interagio dos
instrumentos de protegao estendeu-se também ao plano hermenéutico,
dada sua identidade basica de propésito.”

Este fenOmeno veio a revelar a complementaridade dos instrumentos
globais e regionais de protecio, reforgando-se mutuamente, e acarretan-
do a extensio ou ampliagio da protecio devida as supostas vitimas.
Descartou-se, desse modo, qualquer pretenso antagonismo entre solu-
¢oes nos planos global e regional* fazendo-se uso do Direito
Internacional, no presente dominio, para ampliar, aprimorar e fortalecer
a protegio dos direitos reconhecidos.”” A complementaridade dos instru-
mentos de direitos humanos nos planos global e regional veio a refletir
em ultima anilise a especificidade e a autonomia do Direito Internacional
dos Direitos Humanos.

As indicagbes nesse sentido sao inequivocas. Os instrumentos de direitos
humanos nos planos global e regional tém encontrado uma fonte comum

23.Cf. AAA. Cangado Trindade, “A Evolugao Doutrindria ¢ Jurisprudencial da .Protegio
Internacional dos Direitos Humanos nos Planos Global ¢ Regional: As Primeiras Quatro
Décadas”, 90 Revista de Informacgdo Legislativa do Senado Federal (1986) pp. 233-288.

24.Para um exame dos sistemas regionais no ambito da universalidade dos direitos
humanos, cf,, ¢.g.: A.A. Cancado Trindade, Tratado de Direito Internacional, cit. supra
n. (4), vol. 2 (no prelo); Karel Vasak (ed.), Les dimensions internationales des droits de
U'bomme, Paris, UNESCO, 1978; Karel Vasak (ed.), The International Dimensions of
Human Rights, vols. 1-2, Westport, Conn./Paris, Greenwood/UNESCO, 1982; W Benedek
¢ W HEINZ (eds.), Regional Systems of Human Rights Protection in Africa, America and
Europe (Proceedings of the 1992 Strasbourg Conference), Brussels, Friedrich-Naumann-
Stiftung, 1991, pp. 5-150 (vol. 1) and pp. 1-100 (vol. 2); Roger Pinto, “Régionalisme et
universalisme dans la protection des droits de 'homme”. International Protection of
Human Rights (Proceedings of the VI1I Nobel Symposium, Oslo, September 1967 - eds.
A. Eide e A. Schou), Stockholm, Almgvist & Wiksell, 1968, pp. 177-192; A.A. Cangado
Trindade (rapporteur). La Proteccion Internacional de los Derechos Humanos en
Ameérica Latina y el Caribe (Documento de Apoyo a la Reunidn Regional de América
Latina y el Caribe Preparatoria de la II Conferencia Mundial de Derechos Humanos de
Naciones Unidas), San José de Costa Rica, [IDH/CEE, 1993, pp. 9-67; A.A. Cangado
Trindade, “El Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos Humanos (1948-
1995): Evolucion. Estado Actual y Perspectivas”, Derecho Internacional y Derechos
Humanos / Droit international et droits de I'’bomme (ed. D. Bardonnet ¢ A.A. Cancado
Trindade), San José de Costa Rica/La Haye. Académie de Droit International de La
Haye/Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1996, pp. 47-95; G. Cohen-
Jonathan, La Convention Européenne des Droits de 'Homme, Aix-en-Provence/Paris. Pr.
Univ. d’Aix-Marseille/Economica. 1989; AA. Can¢ado Trindade, “Analysis of the Legal
Implications for States that Intend to Ratify both the European Convention on Human
Rights and Its Protocols and the Convention on Human Rights of the Commonwealth of
Independent States (CIS)" [prepared for the Secretary General of the Council of
Europe|, 17 Human Rights Law Journal (1996) pp. 164-180; F. Ouguergouz, La Charte
Africaine des Droits de 'Homme et des Peuples, Paris, PUF, 1993; E.G. Bello, “Human
Rights, African Developments”, Encyclopedia of Public International Law |of the Max
Planck Institute|, vol. 8, Amsterdam, North-Holiand, 1985, pp. 284-292.

25.A.A. Cancado Trindade, A Prote¢do Internacional dos Direitos Humanos - Fundamentos
Juridicos e Instrumentos Bdsicos. Sao Paulo. Ed. Saraiva, 1991. pp. 1-59.
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de inspiragao na Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948, a
qual se referem expressamente em seus preambulos. Em nada
surpreende encontrar a liberdade de escolha (pelo individuo reclamante)
do procedimento internacional — consagrada nos préprios instrumentos
internacionais, — a ser acionado seja no plano global ou regional,*® — o que
pode reduzir ou minimizar a possibilidade de conflito em nivel
internacional. Os instrumentos internacionais de prote¢ao dos direitos
humanos passaram a mostrar-se, assim, essencialmente complementares
uns aos outros, nos planos global e regional. O foco de atengao voltou-se,
da énfase tradicional na delimitagao classica de competéncias, a garantia
de uma protecao cada vez mais eficaz dos direitos humanos. E nio
poderia ser de outra forma, em um dominio de prote¢io em que primam
interesses comuns superiores, consideragoes de ordre public e a nogao
de garantia coletiva.

A operagao, nesse sentido, de multiplos instrumentos de protec¢io, féz
com que se cristalizasse em definitivo o ideal comum de todos os povos
(a “meta a alcangar”, o “standard of achievement”), consubstanciado na
Carta Internacional dos Dircitos Humanos (a Declaragio Universal de
1948 e os dois Pactos de Direitos Humanos das Na¢oes Unidas de 1966)
complementada ao longo dos anos por dezenas de outros tratados
“setoriais” de prote¢ao e de convencgoes regionais, e consagrado ademais
nas Constituigdes nacionais de numerosos paises. Reconhecido como um
ideal comum este conjunto de valores e preceitos bisicos, consubstancia-
do em um conjunto de normas juridicas, o préximo passo consistiu na
consagracao de um nucleo basico de direitos inderrogdveis, presentes nos
distintos tratados de direitos humanos, de reconhecimento universal.”

Passou a manifestar-se um consenso da virtual totalidade dos Estados do
mundo no sentido de fazer figurar, dentre as viola¢gbes mais graves dos
direitos humanos, o genocidio, o apartheid e a discriminagio racial, a
pratica de tortura e a de desaparicoes forcadas de pessoas, — o que
implicava um acordo de principio quanto a certos direitos bdsicos e
inderrogiveis, a serem gradualmente ampliados.” Passou-se a associar a
proibic¢io absoluta de tais violagoes graves dos direitos humanos com a
emergéncia ¢ consolidagio do jus cogens no Direito Internacional

26.Cf. A A. Cancado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4), pp.
434-430, ¢ disposi¢oes de tratados de direitos humanos ali citadas.

27.Ct ibid., pp. 41-43.

28. Antonio Cassesc, Los Derecbos Humanos en el Mundo Contemporaneo. Barcelona, Ed.
Ariel, 1991, pp. 77-78.¢ cf. pp. 227-228 ¢ 231; outra area de convergéncia, consignada na
Ata Final de Helsingui de 1975, se deu em relagao a propria interagao entre os diceitos
humanos e a paz. a requerer uma aceitagao mais ampla ¢ generalizada dos métodos de
supervisao internacional. Tal aceitagao passou a vislumbrar-se, paralelamente aos
mecanismos de direitos humanos. e.g., no documento final da Conferéncia de Seguranga
e Cooperagao Européias (Viena, 1989) - a chamada “dimensao humana” da CSCE.
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contemporianeo.” Tratava-se de claras indicagbes de um novo ethos, da
fixagio de pardmetros de conduta em torno de valores bdsicos universais,
a ser observados e seguidos por todos os Estados e povos, tendo presente
a nova dimensao dos direitos humanos, a permear todas as dreas da
atividade humana.

Referéncias a Declaragao Universal de 1948 passaram a figurar na
jurisprudéncia dos tribunais internacionais, inclusive da Corte Internacio-
nal de Justi¢a.* Juntamente com as disposi¢oes sobre direitos humanos
da Carta das Nacoes Unidas e de sucessivos tratados e instrumentos
internacionais de protecio, a Declaragio de 1948 veio a servir de base a
agao internacional na salvaguarda dos direitos humanos. Os tratados e
instrumentos internacionais de direitos humanos vieram a mostrar-se
dotados, no plano substantivo, de fundamentos e principios bdsicos
proprios, assim como de um conjunto de normas a requererem uma
interpretacao e aplicagio de modo a lograr a realizacio do objeto e
propésito dos instrumentos de prote¢io. E, no plano operacional,
passaram a contar com uma série de mecanismos proprios de supervisao.
Este corpus juris em expansio veio enfim a configurar-se, ao final de
cinco décadas, como uma nova disciplina da ciéncia juridica contempo-
rinea, dotada de autonomia, o Direito Internacional dos Direitos
Humanos."

Ademais, a Declaragao Universal também se projetou no direito interno
dos Estados. Suas normas encontraram expressao nas Constituigoes
nacionais de numerosos Estados, e serviram de modelo a disposigoes das
legislagoes nacionais visando a protecao dos direitos humanos. A
Declaragio Universal passou a ser invocada ante os tribunais nacionais de
numerosos paises de modo a interpretar o direito convencional ou
interno atinente aos direitos humanos e a obter decisdes.” A Declaragao
Universal, em suma, tem assim contribuido decisivamente para a
incidéncia da dimensao dos direitos humanos no direito tanto internacio-
nal como interno. Os direitos humanos fazem abstra¢ao da compartimen-

29.Cf. AA. Cancado Trindade, Principios do Direito Internacional Contemporaneo,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1981, pp. 13-15 ¢ 38-40, ¢ fontes ali citadas.

30.A.A. Can¢ado Trindade. “La jurisprudence de la Cour Internationale de Justice sur les
droits intangibles”, Droits intangibles et états d’exception (ed. D. P_émont). Bruxelles,
Bruylant. 1996, pp. 53-89.

31.A.A. Cangado Trindade. Tratado de Direito Internacional. op. cit. supra n. (4). pp. 7-
447.

32. Hurst Hannum (rapporteur). “Final Report on the Status of the Universal Declaration of
Human Rights in National and International Law”. International Law Association’s
Report of the LXVI Conference beld at Buenos Aires, Argentina, 1994, pp. 525-551. Para
exemplos da jurisprudéncia dos tribunais nacionais contendo referéncias a Declaragio
Universal de 1948, cf. Hurst Hannum, “The Status of the Universal Declaration of Human
Rights in National and International Law”, 25 Georgia Journal of International and
Comparative Law (1995-1996) pp. 295-310.
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talizagdo tradicional entre os ordenamentos juridicos internacional ¢
interno; no presente dominio de protecio, o direito internacional e o
direito interno encontram-se cm constante interacdo, em beneficio de
todos os seres humanos.

Longe de operarem dc¢ modo estanque ou compartimentalizado, o
Direito Internacional ¢ o direito interno passaram efetivamente a
interagir, por forga das disposicoes de tratados de direitos humanos
atribuindo expressamente fungdes de protegao aos 6rgaos do Estado,
assim como da abertura do Direito Constitucional contemporaneo aos
dircitos humanos internacionalmente consagrados.

Descartou-se, assim, no plano vertical, o velho debate acerca da primazia
das normas do Direito Internacional ou do direito interno, por se
mostrarem e¢stes em constante interagao no presente dominio de prote-
¢ao. Desvencilhando-se das amarras da doutrina cldssica, o primado
passou a ser da norma - de origem internacional ou interna — que melhor
protegesse os direitos humanos, da norma mais favorivel as supostas
vitimas."

E reconhecido o impacto da Declaragio Universal nas Constituigoes,
legislagoes e jurisprudéncias nacionais, assim como em tratados ou
convengdes e outras resolugdes subseqientes das Nagoes Unidas. Tal
impacto se tornou ainda mais considerdvel e notdrio em razio do lapso
de tempo prolongado - dezoito anos — entre a adogao da Declaragao e a
dos dois Pactos (¢ Protocolo Facultativo) em 1966, — o que levou a
formagao do entendimento de que alguns dos principios da Declaragao
Universal se impdem como parte do direito internacional consuetudina-
rio.™ Hoje, decorridos cinqiienta anos desde sua adoc¢io, a Declaragio
Universal retém sua importincia aos esfor¢os correntes para tornar os
direitos humanos a linguagem comum da humanidade.

No decorrer de cinco décadas de extraordinaria projecdo historica, a
Declaragao Universal adquiriu uma autoridade que seus redatores jamais
teriam imaginado ou antecipado. Isto ocorreu nio em razio das pessoas
que participaram de sua elaborag¢io, ou da forma que lhe foi dada, ou das
circunstiancias de sua adogio: isto ocorreu porque geragoes sucessivas de
seres humanos, de culturas distintas ¢ em todo o mundo, nela
reconheceram a “meta comum a alcangar” (“common standard of
achievement”, tal como originalmente proclamada) que correspondia a
suas mais profundas e legitimas aspiragoes. A comunidade internacional
como um todo deu-the a dimensio que hoje tem.” Jd uma década depois

33. A.A. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 434-
436.

34.Cf, em geral, AA. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n.
(4), pp. 1-59.

35.Na c¢loqiente descri¢io de Egon Schwelb, o que ocorreu em relagio 2 Declaragao
Universal “has been the operation of a fundamental law of physics: nature abhors a
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de sua adogao, esta evolugao levou um de seus redatores a exclamar, um
tanto surpreso, que “algo mudou no mundo depois de proclamada a
Declaracao Universal”.*

V.
A DECLARACAO UNIVERSAL DE 1948 E As DuaAs
CONFERENCIAS MUNDIAIS DE DIREITOS HUMANOS

No transcurso do ano do vigésimo aniversario da Declaracio Universal
dos Direitos Humanos de 1948, realizou-se a I Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos das Nacoes Unidas (Teerd, 22 de abril 2 13 de maio de
1968), que adotou a célebre Proclamacao de Teerd, -uma avaliagio das
duas primeiras décadas de experiéncia da protecao internacional dos
direitos humanos na era das Nagoes Unidas, — além de 29 resolugoes
sobre questées diversas.”” Reconhece-se hoje que a grande contribuigao
daquela Conferéncia Mundial tenha consistido no tratamento e
reavaliacao globais da matéria,” o que propiciou o reconhecimento e
asserc¢ao, endossados por resolugoes subseqiientes da Assembléia Geral
das Nagoes Unidas, da interrelagio ou indivisibilidade de todos os
direitos humanos.” Tal tratamento resgatou um dos fundamentos da
propria Declaracao Universal de 1948.

vacuum. () The Declaration has, temporarily at least, filled the void”. Egon Schwelb,
Human Rights and the International Community - The Roots and Growth of the
Universal Declaration of Human Rights, 1948-1963, Chicago. Quadrangle Books, 1964,
p- 37.

36.René Cassin, La Déclaration Universelle des Droits de I'Homme de 1948, Paris,
Académic des Sciences Morales et Politiques, 1958, p. 13.

37.0 Ato Final da Conferéncia de Teera reproduziu, ademais, em scus Anexos, alguns dos
discursos proferidos na Conferéncia, mensagens especiais a ela enviadas, ¢ as
declaragoes dos rapporteurs de suas Comissoes 1 e 11. Cf. United Nations, Final Act of the
International Conference on Human Rights (Teheran, 22 April to 13 May 1968), New
York, U.N., 1968, doc. A/CONF.32/41, pp. 1-61. Dentre as resolugdes adotadas, algumas
merecem destaque especial por sua transcendéncia, a saber, as resolugoes XXII (sobre a
ratificagdo ou adesio universal pelos Estados aos instrumentos internacionais de direitos
humanos); VIl (sobre a realizagdo universal do direito a autodeterminagao dos povos);
XVI1l (sobre o desenvolvimento econdmico ¢ os direitos humanos); XXI (sobre a
realizagio dos direitos econOmicos, sociais e culturais); III, IV, VI ¢ VII (sobre a
eliminacio do apartheid ¢ de todas as formas de discriminagiao racial); IX (sobre os
direitos da mulher); X (sobre regras-modelo de procedimento para érgios de supervisao
de violagoes de direitos humanos); XX (sobre educa¢io em matéria de direitos
humanos); ¢ XXIII (sobre os direitos humanos em conflitos armados). Cf. jbid., pp. 6-18.

38.Cft., inter alia, Th. C. van Boven, “United Nations Policies and Strategies: Global
Perspectives?”, Human Rights: Thirty Years after the Universal Declaration (ed. B.G.
Ramcharan), The Hague, Nijhoff, 1979, pp. 88-91.

39. Algumas resolugoes adotadas pela Conferéncia de Teeri (e.g., as resolugoes XXI, sobre a
realiza¢ao dos direitos econdmicos, sociais e culturais; XX1I, sobre a adesio universal aos
instrumentos internacionais de direitos humanos; IX, sobre os direitos da mulher; X1I,
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A par das resolugoes adotadas pela Conferéncia de Teera, foi, no entanto,
a Proclamacido de Teera sobre Direitos Humanos, adotada pelo plenirio
da I Conferéncia Mundial de Direitos Humanos em 13 de maio de 1968,
a que melhor expressao deu a esta nova visio da matéria, constituindo-se
em um relevante marco na evoluc¢io doutrindria da prote¢do internacio-
nal dos direitos humanos. A referida Proclamacgao de Teera, ao voltar-se a
todos os pontos debatidos na Conferéncia e consignados nas resolugoes
adotadas, advertiu, por exemplo, para as “denegac¢des macigas dos
direitos humanos”, que colocavam em risco os “fundamentos da liber-
dade, justica e paz no mundo”, assim como para a “brecha crescente”
entre 0s paises economicamente desenvolvidos e os paises em desenvol-
vimento, que impedia a realiza¢ao dos direitos humanos na “comunidade
internacional”.*

Ponderou a Proclamacio de Teerd que, muito embora as descobertas
cientificas e 0s avangos tecnoldgicos recentes tivessem aberto amplas
perspectivas de progresso econdmico, social e cultural, tais desenvolvi-
mentos podiam no entanto por em risco os direitos e liberdades dos seres
humanos, requerendo assim atengdo continua (parigafo 18). Mais do que
qualquer outra passagem da Proclamacgio de Teera, foi o seu parigrafo 13
o que melhor resumiu a nova visao da tematica dos direitos humanos, ao
dispor: — “Uma vez que os direitos humanos e as liberdades fundamentais
sao indivisiveis, a realizagao plena dos direitos civis e politicos sem o gozo
dos direitos econdmicos, sociais e culturais, é impossivel”.”'

Esta asscr¢io de uma nova visao, global e integrada, de todos os direitos
humanos, - propugnada pela Declaracio Universal de 1948 mas
minimizada no transcorrer dos trabalhos preparatdrios dos dois Pactos de
Direitos Humanos, — constitui a nosso ver a grande contribuigao da I
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos para os desenvolvimentos

sobre o analfabetismo: XVII, sobre o desenvolvimento econdmico ¢ os direitos
humanos; e XX, sobre educagio em matéria de direitos humanos) (cf. ibid.. pp. 10, 12,
14 e 16-17) referem-se 4 promogio da observincia ¢ gozo universais dos direitos
humanos, tomam os direitos civis e politicos e econdmicos e sociais ¢ culturais em seu
conjunto, ¢ avan¢am assim um enfoque essencialmente globalista da matéria.
.Parigrafos 11 ¢ 12 da Proclamagio de Teera de 1968. A referida Proclamagio propugnou
pela garantia, pelas Ieis de todos os paises, a cada ser humano, da “liberdade de
expressio. de informacio. de consciéncia e de religido”. assim como do “dircito de
participar na vida politica. ccondmica, cultural e social de seu pais” (pardgrafo 5).
Propugnou, ademais. pela implementagao do principio basico da nido-discriminagio.
consagrado na Declaracio Universal € em tantos outros instrumentos internacionais de
direitos humanos, como uma “tarefa da maior urgénaa da humanidade, nos planos
internacional assim c¢omo nacional” (parigrato 8). Referiu-se, também, ao
“desarmamento geral ¢ completo” como "uma das maiores aspiragoes de todos os
povos” (parigrafo 19), ¢ nio descuidou de lembrir as aspiracoes das novas geragoes por
“um mundo melhor”, no qual se implementem plenamente os direitos humanos
(parigrato 17)

41.fexto in ibid.. pp. 3-5.
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subsequentes da matéria. A partir de entdo, estava o campo efetivamente
aberto para a consagragao da tese da interrelacao ou indivisibilidade dos
direitos humanos, retomada pela célebre resolugao 32/130 de 1977 da
Assembléia Geral das Nagoes Unidas e endossada pelas subsequentes
resolugoes 39/145, de 1984, ¢ 41/117, de 1986, da mesma Assembléia
Geral, — tese esta que desfruta hoje de aceitagao virtualmente universal.

Assim como a Proclamacio de Teera contribuiu sobretudo com a visio
global da indivisibilidade ¢ interrelacio de todos os direitos humanos, a
Declaracao ¢ Programa de Agio de Viena adotada pela Il Conferéncia
Mundial de Direitos Humanos das Nagoes Unidas em 25 de junho de
1993* poderd também contribuir 20 mesmo propdsito se sua aplicagio se
concentrar em nossos dias nos meios de assegurar tal indivisibilidade na
prdatica, com atengio especial as  pessoas discriminadas ou
desfavorecidas, aos grupos vulneraveis, aos pobres e aos socialmente
excluidos, em suma, aos mais necessitados de protecao. O “espirito de
nossa época”, a que se referiu o preambulo da Declaragio e Programa de
Agao de Viena, se caracteriza sobretudo pela busca de solugdes globais a
problemas que afetam a todos os seres humanos, pela aspiracio comum
a valores superiores.*

Assim como a I Conferéncia Mundial, de Teera, contribuiu para clarificar
as bases para desenvolvimentos subseqientes de operagio dos mecanis-
mos de protecao, a II Conferéncia Mundial, de Viena, buscou dar um
passo adiante ao concentrar os esforgos, por um lado, no fomento da
criagio da necessdria infraestrutura nacional, no fortalecimento das
institui¢oes nacionais para a vigéncia dos direitos humanos; e, por outro,
na mobilizagao de todos os setores das Nagoes Unidas em prol da
promog¢ao dos direitos humanos assim como no incremento de maior
complementaridade entre os mecanismos globais e regionais de
protecao. As implicagoes para as Nagoes Unidas eram claras, a comegar
pcla incorporagao da dimensao dos direitos humanos em todas as suas
atividades ¢ programas,” ecm decorréncia da constatagao de que os
direitos humanos permeiam todas as dreas da atividade humana.

42.Cf. texto oficial #n United Nations, World Conference on Human Rights - The Vienna
Declaration and Programme of Action, June 1993, N.Y., U.N,, 1993, pp. 25-71.

43.Para um relato da elaboragio da Declaragio e Programa de Agio de Viena, cf. AA.
Cangado Trindade, “Balango dos Resultados da Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos: Viena, 1993", 36 Revista Brasileira de Politica Internacional (1993) pp. 9-27.

44. Abarcavam estes, por exemplo, o Ambito politico-estratégico (a exemplo das operagoes
contemporineas de manutengao ¢ construgao da paz, a partir da Agenda para a Paz do
entdo Secretdrio-Geral B. Boutros-Ghali). Também se estendiam a esfera econdmica e
financeira (e.g., os programas ¢ projetos de desenvolvimento e as operagoes dos
organismos financeiros internacionais das Nagoes Unidas, Banco Mundial e FMI). Em
qualquer destas areas, ja nio mais se podia fazer abstragio da dimensao dos direitos
humanos.
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Ja nao mais se podia, tampouco, professar o universalismo no plano tio
somente conceitual ou normativo e continuar aplicando ou praticando a
seletividade no plano operacional. Ji nao mais podia haver davida de que
os direitos humanos se impbem e obrigam os Estados, e, em igual
medida, os organismos internacionais e as entidades ou grupos detento-
res do poder econbémico, particularmente aqueles cujas decisoes
repercutem no quotidiano da vida de milhdes de seres humanos. Os
direitos humanos, em razio de sua universalidade nos planos tanto
normativo quanto operacional, acarretam obrigagoes erga omnes. Foi
esta uma das grandes licdes que se pode extrair da Conferéncia Mundial
de Viena.”*

No tocante aos Estados, o principal documento resultante da Conferéncia
de Viena de 1993 cuidou de a eles determinar o provimento de recursos
internos capazes de reparar violagoes de direitos humanos, assim como o
fortalecimento de sua e¢strutura de administragao da justiga a luz dos
padrées consagrados nos instrumentos internacionais de direitos
humanos. E significativo que a Declaragio e Programa de Agio de Viena
tivesse ademais reclamado um maior fortalecimento na interrelagao entre
democracia, desenvolvimento e direitos humanos em todo o mundo.

Ademais, endossou com firmeza os termos da Declaragio das Nagoes
Unidas sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986, contribuindo, assim,
decisivamente, para dissipar duvidas porventura persistentes a respeito, e
inserir o direito ao desenvolvimento definitivamente no universo
conceitual do Direito Internacional dos Direitos Humanos.* Passando do
geral ao particular, a Declaragio e Programa de Ag¢ao de Viena dirigiu-se
aos direitos humanos de pessoas em determinada condigiao ou situagio.*
E também significativo que suas se¢oes sobre os direitos humanos da
mulher e da crianga tivessem sido adotadas sem dificuldades.

A parte operativa I, a mais pormenorizada do principal documento da
Conferéncia de Viena, correspondente ao Programa de Ag¢io, dedicou-se
a necessidade de maior coordenagao e racionalizagio no trabalho dos
orgaos de supervisio internacionais dos instrumentos de direitos
humanos das Nacgoes Unidas; ao aperfeicoamento do sistema de
relatorios; ao maior uso do sistema de petigoes ou dentncias sob tratados
de direitos humanos; ao fortalecimento do sistema de seus relatores
especiais ¢ grupos de trabalho; ao uso de indicadores adequados para

45.A.A. Cangado Trindade. Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 185-
193.

40. A Declara¢ao de Viena urgiu a comunidade internacional a que envidasse esforgos para
aliviar o fardo da divida externa dos paises ¢em desenvolvimento. de modo a contribuir 4
realizagao plena dos direitos econdmicos, sociais ¢ culturais de sua populagio.

47. Refugiados ¢ deslocados internos, vitimas de conflitos acmacdos. trabalhadores migrantes,
povos indigenas, portadores de deficiéncias, pessoas pertencentes a minorias ou a
sctores vulneraveis em geral.
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medir o grau de realizagao dos direitos econémicos, sociais e culturais; e
20 desenvolvimento de mecanismos de prevengao e de seguimento (em
relagio aos sistemas de peticoes e de relatérios). Por meio de tais
mecanismos se haveria de fortalecer os instrumentos existentes de
protegio, de modo a assegurar um monitoramento continuo dos direitos
humanos em todo o mundo (cf. infra).

Previu o Programa de Acdo, enfim, o estabelecimento de um Alto-
Comissariado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos (0 que se
concretizou poucos meses depois), € insistiu no objetivo da “ratificagio
universal” — e sem reservas — dos tratados de direitos humanos das Nagoes
Unidas. A Declaragio e Programa de Ag¢ao de Viena nao descuidou de
recomendar a adog¢io e ampliagdo da educagio - formal e nio-formal —
em direitos humanos /ato sensu em todos os niveis, de modo a despertar
a consciéncia ¢ fortalecer o compromisso universal com a causa dos
direitos humanos.

A Conferéncia Mundial de Viena afirmou, com efeito, de modo
inequivoco, a legitimidade da preocupagio de toda a comunidade
internacional com a promogiao e protegio dos direitos humanos por
todos e em toda parte.” Na rota de Teeri a Viena, tendo presente o legado
da Declaracao Universal de 1948, foi este sem divida um passo adiante,
que havera de contribuir em muito para a conscientizagao das amplas
dimensoes temporal (inclusive preventiva) e espacial (global) da protegio
dos direitos humanos.

Muito significativamente, a universalidade dos direitos humanos resultou
fortalecida da I Conferéncia Mundial de 1968 sobre a matéria, sendo, 25
anos depois, reafirmada na Il Conferéncia Mundial. H4, ademais, que ter
presente que, ja em 1948, a Declaragio Universal, além de proclamar
direitos, conclamou a transformacgio da ordem social e internacional de
modo a assegurar o gozo dos direitos proclamados na pratica.” Na
projecao historica do legado da Declaragao Universal, as duas
Conferéncias Mundiais de Direitos Humanos, — a de Teeri (1968) e a de
Viena (1993). — na verdade, fazem parte de um processo prolongado de

48. Para uma andlise pormenorizada da Declaragio e Programa de A¢ao de:Viena de 1993,
cf. AA. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4),
especialmente pp. 185-193. Para seu exame sob o prisma diplomatico, cf. J.A. Lindgren
Alves. Os Direitos Humanos como Tema Global, Sio Paulo, FUNAG/Ed. Perspectiva,
1994. pp. 1-148; 6. Vergne Saboia. “Um Improvivel Consenso: a Conferéncia Mundial de
Direitos Humanos e o Brasil”, 2 Politica Externa - Sao Paulo (1993) pp. 3-18. - Cf.
mambem o numero especial da Revista Arquivos do Ministério da Justi¢a (Brasilia, vol.
46, n. 182, de 1993, pp. 5-164). organizado por A.A. Cangado Trindade, dedicado a II
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos (contendo textos de M. Corréa, A.A. Cangado
Trindade. G. Peytrignet. ). Ruiz de Santiago, J.A. Lindgren Alves, C.D. de Albuquerque
Mcllo. C. Barros Leal, € A A, Ribeiro Costa).

49. Asbjorn Lide ef alii (¢ds.), The Universal Declaration of Human Rights - A Commentary,
Oslo. Scandinavian University Press, 1992, p. 5.
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constru¢do de uma cultura universal de observincia dos direitos
humanos.

V.
O AMPLO ALCANCE DAS OBRIGACOES
CONVENCIONAIS INTERNACIONAIS EM MATERIA DE
PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS

A despeito dos sensiveis avangos logrados no presente dominio de
prote¢ao nos ultimos anos, ainda resta um longo caminho a percorrer. Na
maioria dos paises que tém ratificado os tratados de direitos humanos, até
o presente lamentavelmente ainda nao parece haver se formado uma
consciéncia da natureza e amplo alcance das obrigagbes convencionais
contraidas em matéria de prote¢io dos direitos humanos. Urge que um
claro entendimento destas ultimas se difunda, a comegar pelas autorida-
des publicas.

Assim, ao ratificarem os tratados de direitos humanos os Estados Partes
contraem, a par das obrigag¢des convencionais atinentes a cada um dos
direitos protegidos. também obrigacées gerais da maior importincia,
consignadas naqueles tratados. Uma delas € a de respeitar e assegurar o
respeito dos direitos protegidos — o que requer medidas positivas por
parte dos Estados, — € outra ¢ a de adequar o ordenamento juridico
interno A normativa internacional de proteg¢ao. Esta ultima requer que se
adote a legislagio necessdria para dar efetividade as normas convencio-
nais de prote¢io, suprindo eventuais lacunas no direito interno, ou entao
que se alterem disposi¢oes legais nacionais com o propdsito de
harmonizd-las com as normas convencionais de protegiao, — tal como
requerido pelos tratados de direitos humanos. Estas obrigacoes gerais, a
serem devidamente cumpridas, implicam naturalmente o concurso de
todos os poderes do Estado, de todos os seus 6rgios e agentes.™

Como ressaltamos em obra recente, “as obrigag¢des convencionais de
protegao vinculam os Estados Partes, € nio so seus Governos. Ao Poder
Executivo incumbe tomar todas as medidas — administrativas € outras — a
seu alcance para dar fiel cumprimento aquelas obrigagbes. A
responsabilidade internacional pelas violagoes dos direitos humanos
sobrevive aos Governos, € se transfere a Governos sucessivos, precisa-
mente por se tratar de responsabilidade do Estado. Ao Poder Legislativo
incumbe tomar todas as medidas dentro de seu Ambito de competéncia,
seja para regulamentar os tratados de direitos humanos de modo a dar-
lhes eficacia no plano do direito interno, seja para harmonizar este dltimo

50.A.A. Cancado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 441-
442.
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com o disposto naqueles tratados. E ao Poder Judicidrio incumbe aplicar
efetivamente as normas de tais tratados no plano do direito interno, e
assegurar que sejam respeitadas. Isto significa que o Judicidrio nacional
tem o dever de prover recursos internos eficazes contra violagoes tanto
dos direitos consignados na Constituigio como dos direitos consagrados
nos tratados de direitos humanos que vinculam o pais em questio, ainda
mais quando a propria Constitui¢ao nacional assim expressamente o
determina. O descumprimento das normas convencionais engaja de
imediato a responsabilidade internacional do Estado, por ato ou omissio,
seja.do Poder Executivo, seja do Legislativo, seja do Judiciario”.”

Diversas Constitui¢oes nacionais contemporaneas, referindo-se expressa-
mente aos tratados de direitos humanos, concedem um tratamento
especial ou diferenciado também no plano do direito interno aos direitos
humanos internacionalmente consagrados. A Constitui¢io Brasileira
vigente nio faz exce¢ao a esta nova e alentadora tendéncia do constitucio-
nalismo hodierno. Com efeito, o artigo 5(2) da Constituigio Federal de
1988 determina que “os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢io
nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa

» 52

do Brasil seja Parte”.

Por meio deste dispositivo constitucional, os direitos humanos consagra-
dos em tratados de direitos humanos em que o Brasil seja Parte
incorporam-se ipso facto ao direito interno brasileiro, no imbito do qual
passam a ter “aplicagio imediata” (artigo 5(1)), da mesma forma e no
mesmo nivel que os direitos constitucionalmente consagrados. A
intangibilidade dos direitos e garantias individuais é determinada pela
propria Constituigao Federal, que inclusive proibe expressamente até
mesmo qualquer emenda tendente a aboli-los (artigo 60(4)(IV)). A
especificidade e o cardter especial dos tratados de direitos humanos

51.1bid.. p. 442.

52. Esta disposi¢io constitucional teve origem em uma proposta que apresentamos a
Assembléia Nacional Constituinte (Subcomissio dos Direitos ¢ Garantias Individuais),
como Consultor Juridico do Itamaraty, na audiéncia padblica de 29 de abril de 1987,
nosso proposito era no sentido de que se assegurasse tanto a insergao da referida
disposi¢dao ¢m nossa Constitui¢ao Federal, como, paralelamente, a pronta ratificagao
pelo Brasil de trés tratados gerais de protegio, a saber, a Convengido Americana sobre
Direitos Humanos ¢ os dois Pactos de Direitos Humanos das Nagdes Unidas. Nossa
proposta foi aceita e transformou-se¢ no artigo 5(2) da Constitui¢ao Brasileira de 1988,
mas foi preciso esperar até 1992 para que o Brasil se tornasse Parte naqueles trés
tratados de direitos humanos. Cf. nossa exposicio, seguida de debates, in Assembléia
Nacional Constituinte - Atas das Comissées, vol. I, n. 66 (supl.), Brasilia, 27.05.1987, pp.
108-116; e, para um relato histdrico pormenorizado, cf. AA. Cangado Trindade, A
Protecao Internacional dos Direitos Humanos e o Brasil (1948-1997): As Primeiras
Cinco Décadas, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia (Série Prometeu/Huma-
nidades). 1998 (no prelo).
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encontram-se, assim, devidamente reconhecidos pela Constitui¢ao
Brasileira vigente.

Se, para os tratados internacionais em geral, tem-se exigido a intermedia-
¢io pelo Poder Legislativo de ato com forga de lei de modo a outorgar a
suas disposi¢oes vigéncia ou obrigatoriedade no plano do ordenamento
juridico interno, distintamente, no tocante aos tratados de direitos
humanos em que o Brasil ¢ Parte, os direitos fundamentais neles garanti-
dos passam, consoante 0s artigos 5(2) e 5(1) da Constitui¢ao Brasileira de
1988, a integrar o clenco dos direitos constitucionalmente consagrados e
direta e imediatamente exigiveis no plano de nosso ordenamento juridico
interno. Por conseguinte, mostra-s¢ inteiramente infundada, no tocante
em particular aos tratados de direitos humanos, a tese classica — ainda
seguida em nossa pritica constitucional — da paridade entre os tratados
internacionais ¢ a legisla¢ao infraconstitucional.

Se houvesse uma clara compreensao em nosso pais, assim como em
tantos outros. do amplo alcance das obrigagoes convencionais internacio-
nais em matéria de protecao dos direitos humanos, muitas duvidas e
incertezas que parecem circundar o atual debate nacional sobre a matéria
ja teriam sido esclarecidas e superadas. O artigo 5(2) da Constitui¢ao
Brasileira vigente, que abre um campo amplo e fértil para avangos nesta
area, parece ainda esquecido dos agentes do poder publico, mormente
do Poder Judiciario. Se maiores avangos nao sc¢ tém logrado até o
presente neste dominio de protegao, nao tem sido em razao de
obstdculos juridicos, — que na verdade nao existem, — mas antes da falta
de vontade do poder publico de promover e assegurar a prote¢ao dos
mais fracos e vulneraveis. Tal vontade, a seu turno, s6 se manifesta com
vigor no seio de sociedades nacionais imbuidas de um forte sentimento
de solidariedade humana, sem o que pouco logra avangar o Direito.

Os tratados de protecao dos direitos humanos, distintamente dos demais
tratados que se mostram eivados de concessoes mutuas pela reciproci-
dade, inspiram-se em consideragoes de ordem superior, de ordre public.
Ao criarem obrigagoes para os Estados vis-a-vis os seres humanos sob sua
jurisdi¢ao, suas normas aplicam-se nao s6 na a¢io conjunta (exercicio de
garantia coletiva) dos Estados Partes na realizagio do propésito comum
de protecao, mas também e sobretudo no imbito do ordenamento
interno de cada um deles, nas relagbes entre o poder publico e os
individuos.

Os proéprios tratados de direitos humanos indicam vias de
compatibilizacao dos dispositivos convencionais e dos de direito interno,
de modo a prevenir conflitos entre as jurisdi¢bes internacional e nacional
no presente dominio de protecio; impoem aos Estados Partes o dever de
provimento de recursos de direito interno eficazes, e por vezes o
compromisso de desenvolvimento das “possibilidades de recurso
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judicial”; prevéem a adocao pelos Estados Partes de medidas legislativas,
judiciais, administrativas ou outras, para a realizacio de seu objeto e
proposito. Em suma, contam com o concurso dos drgaos e procedimen-
tos do dircito publico interno. H4, assim, uma interpenetragao entre as
jurisdi¢oes internacional e nacional no ambito de protecao do ser
humano. Em nada surpreende, por exemplo, nos ultimos anos, a
crescente  jurisprudéncia internacional dos 6rgaos de supervisao
internacionais voltada a intangibilidade das garantias judiciais e ao
principio da legalidade em um Estado democritico.

A luz do que precede, resulta claro que a tese da paridade entre os
tratados internacionais ¢ a legislacao infraconstitucional padece de
incongrucncias irremedidveis € mostra-se inaplicivel no tocante aos
tratados de dircitos humanos. A maxima lex posteriori derogat priori em
nada atcta ou prejudica os tratados de direitos humanos vigentes; as leis
nacionais hao de ser interpretadas de modo a que nao entrem em conflito
com a normativa internacional de protecao, sob pena da configuracao da
responsabilidade internacional do pais em questao. Pode-se presumir o
cumprimento das obrigagoes convencionais de protecio por parte do
Poder Legislativo, da mesma forma que dos Poderes Executivo e
Judiciario. Este o sentido da obrigacao geral de adequar o direito interno
A4 normativa internacional de protegiao vigente.

Tal adequacgao ¢ requerida pela propria natureza especial dos tratados de
dircitos humanos. De sua propria natureza juridica resulta o primado dos
direitos que consagram, ao que se agregam a necessidade e o imperativo
¢tico de que os trés poderes do Estado assegurem a aplicabilidade direta
das normas internacionais de prote¢ao ¢ a compatibilidade com estas
aleimas das Icis nacionais. Urge que se desenvolva em nosso pais este
novo cnfoque da matcria, ¢ ue se promova uma maior aproximacio
centre 08 pensamentos internacionalista e constitucionalista, de modo a
asscgurar uma aplicacio mais efticaz dos tratados de direitos humanos no
ambito de¢ nosso dircito interno. Com c¢stas ponderacdes em mente,
passemos as reflexoes derradeiras do presente estudo, dedicadas ao
futuro da protecio internacional dos direitos humanos, tal como o
visualizamos neste limiar do novo século.

VI.
O FUTURO DA PROTECAO INTERNACIONAL DOS
DIREITOS HUMANOS
Ao longo das cinco ultimas décadas testemunhamos o processo historico
de gradual formagao, consolidagio, expansao ¢ aperfeicoamento da
protecao internacional dos dircitos humanos, conformando um direito
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de protegdo dotado de especificidade prépria: o Direito Internacional dos
Direitos Humanos. A partir da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos de 1948 ¢ ao longo deste meio século, como respostas as
necessidades de protegao tém-se multiplicado os tratados e instrumentos
de dircitos humanos. A 1 Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
(Teera, 1968) representou, de certo modo, a gradual passagem da fase
legislativa, de elaboracao dos primeiros instrumentos internacionais de
direitos humanos (a cxemplo dos dois Pactos de Direitos Humanos das
Nacoes Unidas de 19606), i fase de implementagio de tais instrumentos.
A 1I Conferéncia Mundial de Direitos Humanos (Viena, 1993) procedeu a
uma reavaliacio global da aplicagio de tais instrumentos e das
perspectivas para o novo sé¢culo, abrindo campo ao exame do processo de
consolidacio ¢ aperfeicoamento dos mecanismos de protecio internacio-
nal dos dircitos humanos. Decorridos quatro anos desde a realizacao
desta ultima Conferéncia, encontram-se os Orgaos internacionais de
protecao dos direitos humanos, neste final de século, diante de novos
dilemas ¢ desafios, proprios de nossos dias, que relacionaremos a seguir.
Cabe, de inicio, ter sempre presente que, nas Ultimas décadas, gragas a
atuacio daqueles orgios, inimeras vitimas tém sido socorridas. Até o
inicio dos anos noventa, no plano global (Nagdes Unidas), por exemplo,
mais de 350 mil denincias revelando um “quadro persistente de
violagoes” de direitos humanos foram enviadas as Nagoes Unidas (sob o
chamado sistema extraconvencional da resolugiao 1503 do ECOSOC). Sob
o Pacto de Direitos Civis e Politicos e seu [primeiro] Protocolo Faculta-
tivo, o Comité de Direitos Humanos, tinha recebido, até abril de 1995,
mais de 630 comunicag¢oes, e em 73% dos casos examinados concluiu que
haviam ocorrido violagoes de direitos humanos. O Comité para a
Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagdo Racial tinha examinado
(sob a Convenc¢io do mesmo nome), a seu turno, em suas duas primeiras
décadas de operacgao, 810 relatdrios (periddicos e complementares) dos
Estados Partes. E o Alto-Comissariado das Nagoes Unidas para os
Refugiados (ACNUR), decorridas quatro décadas de operagio do sistema,
cuida hoje de mais de 17 milhées de refugiados em todo o mundo,* a par
do nimero considerivel de deslocados internos nas mais distintas
regioes.

No plano regional, por exemplo, até o inicio desta década, no continente
europeu, a Comissao Européia de Direitos Humanos tinha decidido cerca
de 15 mil reclamag6es individuais sob a Convengio Européia de Direitos
Humanos, ao passo que a Corte Européia de Direitos Humanos totalizava
191 casos submetidos a seu exame, com 91 casos pendentes. No
continente americano, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos

53.Para um exame destes ¢ outros dados, cf. AA. Cangado Trindade, Tratado de Direito
Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 61 ¢ seguintes.
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ultrapassava o total de 10 mil comunicagbées examinadas, enquanto a
Corte Interamericana de Direitos Humanos, atualmente com 15 pareceres
emitidos, passava a exercer regularmente sua competéncia contenciosa,
contando hoje com 22 casos contenciosos examinados, alguns dos quais
ainda pendentes.

No continente africano, a Comissao Africana de Direitos Humanos e dos
Povos examinava quase 40 reclamagoes ou comunicagoes sob a Carta
Africana de Direitos Humanos e dos Povos,* algumas das quais ji
decididas. E, em fins de 1997, a Comissiao Africana debrucava-se sobre um
Projeto de Protocolo a Carta Africana que prevé o estabelecimento de uma
Corte Africana de Direitos Humanos e dos Povos.” O Conselho da Liga
dos Estados Arabes, a seu turno, adotava, em 15.09.1994, a quarta
Convengao regional de direitos humanos, a Carta Arabe de Direitos
Humanos.™ Assim, neste final de século, somente os paises asidticos
encontram-se¢ desprovidos de uma Conveng¢iao regional de direitos
humanos.* Cada sistema regional de direitos humanos vive um momento
histérico distinto, e, em todo caso, 0s instrumentos regionais e globais
(Nagoes Unidas) de protecio afiguram-se como essencialmente comple-
mentares.

Gragas aos esfor¢os dos orgiaos internacionais de supervisio nos planos
global e regional, logrou-se salvar muitas vidas, reparar muitos dos danos
denunciados e comprovados, por fim a praticas administrativas violatdrias
dos direitos garantidos, alterar medidas legislativas impugnadas, adotar
programas educativos e outras medidas positivas por parte dos governos.
Nio obstante todos estes resultados, estes Orgios de supervisio
internacionais defrontam-se hoje com grandes problemas, gerados em
parte pelas modificagoes do cendrio internacional, pela prépria expansio
e sofisticagao de seu dmbito de atuagio, pelos continuados atentados aos
direitos humanos em numerosos paises, pelas novas ¢ miltiplas formas
de violagao dos direitos humanos que deles requerem capacidade de
readaptagao e maior agilidade, e pela manifesta falta de recursos huma-
nos e materiais para desempenhar com eficicia seu labor.

Os tratados de direitos humanos das Nag¢oes Unidas tém, com efeito,
constituido a espinha dorsal do sistema universal de protegio dos direitos

54.Ct. ibid., pp. 62-63.

55. Para o texto do referido Projeto de Protocolo, cf. documento OAU/LEG/EXP/AFC/HPR(]),
reproduzido in: 8 African Journal of International and Comparative Law (1996) pp.
493-500.

56. Texto reproduzido in: 7 Revue universelle des droits de I'bomme (1995) pp. 212-214.
Para comentirios, ¢f. M.A. Al ‘Midani, “Introduction A la Charte Arabe des Droits de
I'Homme”, 104/106 Boletim da Sociedade Brasileira de Direito Internacional (1996)
pp- 183-189.

57.Cf. a respeito, inter alia, ¢.g., J. Chan, “The Asian Challenge to Universal Human Rights:
A Philosophical Appraisal”, in Human Rights and International Relations in the Asia-
Pacific Region (ed. ].TH. Tang), London/N.Y,, Pinter, 1995, pp. 25-38.
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humanos, devendo ser abordados nio de forma isolada ou compartimen-
talizada, mas relacionados uns aos outros. Decorridos quatro anos desde
a realizacio da II Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, estamos
longe de lograr a chamada “ratificacao universal” das seis “Convengoes
centrais” (core Conventions) das Nagoes Unidas (os dois Pactos de
Direitos Humanos, as Convengoes sobre a Eliminagao de Todas as Formas
de Discriminagio — Racial e contra a Mulher, - a Convengiao contra a
Tortura, e a Convengido sobre os Direitos da Crianga), — “ratificacio
universal” esta propugnada pela Conferéncia de Viena para o final de
século que se aproxima e que de certo modo ja vivemos. Ademais,
encontram-se estas Convengdes crivadas de reservas, muitas das quais,
em nosso entender, manifestamente incompativeis com seu objeto e
propdsito. Urge, com efeito, proceder a uma ampla revisio do atual
sistema de reservas a tratados multilaterais consagrado nas duas
Convengoes de Viena sobre Direito dos Tratados (de 1969 e 1986), —
sistema este, a nosso modo de ver, e como vimos advertindo jia ha uma
década, inteiramente inadequado aos tratados de direitos humanos.*

A despeito da aceitagao virtualmente universal da tese da indivisibilidade
dos direitos humanos, persiste a disparidade entre os métodos de imple-
mentagio internacional dos direitos civis e politicos, e dos direitos
econdémicos, sociais e culturais. Apesar da conclamagao da Conferéncia de
Viena, o Pacto de Direitos EconOmicos, Sociais e Culturais, € a Convengio
sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher,
continuam até o presente (fins de 1997) desprovidos de um sistema de
peticoes ou denuncias internacionais. Os respectivos Projetos de
Protocolo nesse sentido se encontram' virtualmente concluidos, mas
ainda aguardam aprovagao. Muitos dos direitos consagrados nestes dois
tratados de direitos humanos sao perfeitamente justiciaveis por meio do
sistema de peti¢oes individuais, e urge que se ponha um fim a referida
disparidade de procedimentos.

58. Cf. nossas criticas #n: A.A. Cangado Trindade, “Direitos ¢ Garantias Individuais no Plano
Internacional”, in Assembléia Nacional Constituinte - Atas das Comissoes, vol. 1. n. 66
(supl.), Brasilia, 27.05.1987, p. 110; AA. Cangado Trindade, “Co-existence and Co-
ordination of Mechanisms”, op. cit. supra n. (13), pp. 180-189; A.A. Cangado Trindade,
“The Interpretation of the International Law of Human Rights by the Two Regional
Human Rights Courts”, Contemporary International Law Issues: Conflicts and
Convergence (Procecdings of the Il Hague Conference, fuly 1995), The Hague.
ASIL/NVIR, 1996. pp. 157-162 ¢ 166-167; A.A. Cancado Trindade, “la Proteccion de los
Derechos Humanos en el Sistema de la Organizacion de los Estados Americanos y ¢l
Derecho Interno de los Estados”, Proteccion Internacional de los Derechos Humanos de
las Mujeres (Actas del | Curso Taller, San José de Costa Rica, Julio de 1996), San José,
1IDH. 1997. pp. 109-124. 129-139 ¢ 140-147. E ¢f Corte Interamericana de Derechos
Humanos. caso Blake versus Guatemala (Fondo), Sentencia del 24 de enero de 1998,
Voto Razonado del Juez A.A. Cangado Trindade, parrafos 1-38.
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E inadmissivel que continuem a ser negligenciados em nossa parte do
mundo, como o tém sido nas ultimas décadas, os direitos econdémicos,
sociais e culturais. O descaso com estes ultimos € triste reflexo de socieda-
des marcadas por gritantes injustigas e disparidades sociais. Nao pode
haver Estado de Direito em meio a politicas publicas que geram a
humilhagio do desemprego e 0 empobrecimento de segmentos cada vez
mais vastos da populagio, acarretando a denegagio da totalidade dos
direitos humanos em tantos paises. Nio faz sentido levar as ultimas
conseqiiéncias o principio da nio-discrimina¢io em relagio aos direitos
civis e politicos, e tolerar ao mesmo tempo a discriminagio - ilustrada
pela pobreza crénica - como “inevitavel” em relagio aos direitos
econdémicos e sociais. Os Estados sio responsaveis pela observancia da
totalidade dos direitos humanos, inclusive os econdmicos e sociais. Nao
hid como dissociar o econdmico do social e do politico e do cultural.

Urge despojar este tema de toda retdrica, e passar a tratar os direitos
econdmicos, sociais e culturais como verdadeiros direitos que sio. S se
pode conceber a promogio e protegdo dos direitos humanos a partir de
uma concepgdo integral dos mesmos, abrangendo todos em conjunto (os
direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais). A visio
atomizada ou fragmentada dos direitos humanos leva inevitavelmente a
distor¢oes, tentando postergar a realizagio dos direitos econémicos e
sociais a um amanha indefinido. A prevalecer o atual quadro de
deterioracao das condigcdes de vida da populagao, a afligir hoje tantos
paises, poderao ver-se ameagadas inclusive as conquistas dos ultimos
anos no campo dos direitos civis e politicos. Impde-se, pois, uma
concepgao necessariamente integral de todos os direitos humanos.

A afirmacio da responsabilidade permanente do Estado pela vigéncia dos
direitos econdmicos, sociais e culturais (da mesma forma que dos direitos
civis e politicos) hd que agregar uma referéncia final aos esforgos recentes
da doutrina mais licida, no sentido do reconhecimento de que muitos
daqueles direitos (e.g., certos direitos sindicais, a igualdade de remunera-
¢ao por trabalho igual, o direito a educagio primaria obrigatéria gratuita)
sio de aplicabilidade imediata. Tem-se distinguido nio sé obrigacées
minimas referentes aos direitos econdémicos, sociais e culturais, mas
também obrigacces distintas — de respeitar, proteger, assegurar e
promover — tais direitos. Tem-se assinalado a importancia da aplicagao do
principio da ndo-discriminac¢do também no presente contexto.

A iniciativa recente de elaboragio de um Projeto de Protocolo 20 Pacto de
Direitos EconOmicos, Sociais e Culturais atende precisamente a idéia da
Justiciabilidade destes direitos. Nesta linha, tem-se buscado identificar
pelo menos os componentes justicidveis dos direitos econdmicos, sociais
e culturais (e.g.. dos direitos a educagio, a saide, a uma moradia
adequada, sobretudo em seus aspectos referentes a nio-discriminagao), —
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elementos estes que tém sido objeto da jurisprudéncia internacional mais
recente sob os tratados e convengdes de direitos humanos e que tém
ademais sido aplicados no ordenamento juridico interno de muitos
paises.”

Uma das grandes conquistas da protegio internacional dos direitos
humanos, em perspectiva historica, é sem duvida o acesso dos individuos
as instincias internacionais de protecio e o reconhecimento de sua
capacidade processual internacional em casos de violagoes dos direitos
humanos. Urge que se reconheca o acesso direto dos individuos aquelas
instincias (sobretudo as judiciais), a exemplo do estipulado no Protocolo
n. 9 a Convengio Européia de Direitos Humanos (1990). Concede este
ultimo um determinado tipo de Jlocus standi aos individuos ante a Corte
Européia de Direitos Humanos (em casos admissiveis que ji foram objeto
da elaboragio de um relatério por parte da Comissio Européia de
Direitos Humanos).

No continente americano, 0 novo (e terceiro) Regulamento da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (adotado em 16 de setembro de
1996 e em vigor desde 01 de janeiro de 1997), — de cujo projeto tivemos
a honra de ser relator por honrosa designagao da Corte, — permite que na
etapa de reparagdes os representantes legais das vitimas ou de seus
familiares apresentem seus proprios argumentos e provas perante a Corte
“em forma autébnoma” (artigo 23), sem a intermediagio da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos. Este passo significativo abre
caminho para novos desenvolvimentos rumo ao reconhecimento futuro
do locus standi dos individuos em todas as etapas do procedimento ante
a Corte Interamericana (um antigo propdsito nosso).

A contraposi¢ao entre as vitimas de violagdes e os Estados demandados é
da propria esséncia do contencioso internacional dos direitos humanos.
Tal locus standi é a consequiéncia logica, no plano processual, de um
sistema de prote¢io que consagra direitos individuais no plano interna-
cional, porquanto nio ¢ razoivel conceber direitos sem a capacidade
processual de vindici-los. Sustentar esta posi¢io, como vimos fazendo ha
tantos anos, significa em ualtima andlise ser fiel as origens histéricas do
proprio Direito Internacional.

No futuro imediato, quando entrar em vigor, precisamente em 01 de

novembro de 1998, o Protocolo n. 11 a Convengao Européia de Direitos
Humanos,” acarretando a extingdo da Comissao Européia e o estabeleci-

59.A.A. Cancado Trindade, Tratado de Direito Internacional. op. cit. supra n. (4), pp. 381-
397,

60. Para o mais completo estudo deste altimo até o presente, cf. Andrew Drzemczewski, “A
Major Overhaul of the European Human Rights Convention Controi Mechanism:
Protocol n. 117, 6 Collected Courses of the Academy of European Law (1997)-11, pp. 121-
244. Cf. também: S. Marcus Helmons. “Le Onzieme Protocole Additionnel a fa
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mento de uma nova Corte Européia de Direitos Humanos (como 9drgio
jurisdicional unico de supervisio da Convencdo Européia), terdo o0s
individuos sob a jurisdi¢ao dos Estados Partes dcesso direto - sem
intermediagdo de outro 6rgio, ~ em quaisquer circunstdncias, aquele
tribunal internacional regional de direitos humanos. Serd este dia, que
tanto aguardamos, muito significativo para todos os que atuamos no
campo da protegio internacional dos direitos humanos. Mesmo os
nostilgicos de dogmas do passado terdo que se ajustar definitivamente a
nova realidade da consolidagio da posi¢io do ser humano como sujeito
incontestavel do Direito Internacional dos Direitos Humanos, dotado de
plena capacidade juridica processual no plano internacional.

O passo seguinte, a ser dado no século XXI, e que nao hesitamos em
desde hoje sustentar, consistiria na garantia da igualdade processual
(equality of arms/égalité des armes) entre os individuos demandantes e
os Estados demandados, na vindicagdo dos direitos humanos protegi-
dos.®' Ao insistirmos nio sé na personalidade juridica, mas igualmente na
plena capacidade juridica dos seres humanos no plano internacional,
estamos — como ja assinalado - sendo fiéis as origens historicas de nossa
disciplina, o direito internacional — o direito das gentes (droit des gens),
- 0 que nio raro passa despercebido dos adeptos de um positivismo
juridico cego e degenerado.

Dada a multiplicidade dos mecanismos internacionais contemporineos
de protecao dos direitos humanos, a necessidade de uma coordenagio
mais adequada entre os mesmos tem-se erigido como uma das
prioridades dos 6rgios de protegao internacional neste final de século. O
termo “coordenacgao” parece vir sendo normalmente empregado de
modo um tanto indiferenciado, sem uma defini¢io clara do que

Convention Europénne des Droits de 'Homme”, 113 Journal des Tribunaux - Bruxelles
(1994) n. 5725, pp. 545-547; R. Bernhardt, “Reform of the Control Machinery under the
European Convention on Human Rights: Protocol n. 11", 89 American Journal of
International Law (1995) pp. 145-154; J.A. Carrillo Salcedo, “Vers la réforme dy systéme
ceuropéen de protection des droits de 'homme”, in Présence du droit public et des
droits de I'’bomme - Mélanges offerts a Jacques Velu, vol. 11, Bruxelles, Bruylant, 1992,
pp- 1319-1325; H. Golsong, “On the Reform of the Supervisory System of the European
Convention on Human Rights”, 13 Human Rights Law Journal (1992) pp. 265-269; K.
de V. Mestdagh, “Reform of the European Convention on Human Rights in a Changing
Europe”, in The Dynamics of the Protection of Human Rights in Europe - Essays in
Honour of H.G. Schermers (eds. R. Lawson ¢ M. de Blois), vol. III, Dordrecht, Nijhoff,
1994, pp. 337-360.

.A.A. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional, op. cit. supra n. (4), pp. 84-
85; ¢ c¢f. AA. Cangado Trindade, “El Sistema Interamericano de Proteccion de los
Derechos Humanos (1948-1995): Evolucion, Estado Actual y Perspectivas”, in Derecho
Internacional y Derechos Humanos / Droit international et droits de I'bomme (eds. D.
Bardonnet € A.A. Cangado Trindade), La Haye/San José de Costa Rica, Académie de Droit
International de La Haye/Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1996, pp. 79-
89.
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precisamente significa; nio obstante, pode assumir um sentido diferente
em relagao a cada um dos métodos de protecao dos direitos humanos em
particular.

Assim, em relagio ao sistema de peticoes, a “coordenagao” pode significar
as providéncias para evitar o conflito de jurisdi¢io, a duplicacao de
procedimentos ¢ a interpretagao conflitiva de dispositivos corresponden-
tes de instrumentos internacionais coexistentes pelos 6rgios de supervi-
sa0. No tocante ao sistema de relatorios, a “coordenag¢ao” pode significar
a consolidagio de diretrizes uniformes (concernentes a forma e ao
conteddo) ¢ a racionalizagio e padronizagao dos relatérios dos Estados
Partes sob os tratados de direitos humanos. E com respeito ao sistema de
investigacoes (determinagio dos fatos), pode ela significar o intercimbio
regular de informagoes e as consultas reciprocas entre os 6rgaos interna-
cionais em questio.” A multiplicidade de instrumentos internacionais no
presente dominio faz-se acompanhar de sua unidade basica e determi-
nante de proposito, — a protegao do ser humano.

E inegivel que, no presente dominio de prote¢io, muito se tem avancado
nos ultimos anos, sobretudo na “jurisdicionaliza¢ao” dos direitos
humanos, para a qual tém contribuido de modo especial os sistemas
regionais europeu ¢ interamericano de protec¢io, dotados que sao de
tribunais internacionais de direitos humanos, - as Cortes Européia e
Interamericana de Direitos Humanos, respectivamente. No entanto,
como ja advertimos, ainda resta um longo caminho a percorrer. Ha que
promover a chamada “ratificagio universal” dos tratados de direitos
humanos - propugnada pelas duas Conferéncias Mundiais de Direitos
Humanos (Teera, 1968, e Viena, 1993), — contribuindo assim a que se
assegure que a universalidade dos direitos humanos venha a prevalecer
nos planos nao s6 conceitual mas também operacional (a nio-
seletividade).

Para isto, € necessirio que tal ratificagio universal seja também integral,
ou se¢ja, sem reservas € com a aceitagio das clausulas facultativas, tais
como, nos tratados que as contém, as que consagram o direito de peti¢io
individual, e as que dispéem sobre a jurisdi¢io obrigatéria dos 6rgios de
supervisdo internacional. Atualmente, dos 40 Estados membros do
Conselho da Europa, todos os 36 Estados Partes na Convengio Européia
de Direitos Humanos, além de aceitarem o direito de petigio individual,
reconhecem a jurisdigio obrigatéria da Corte Européia de Direitos
Humanos,* o que ¢é alentador. Em contrapartida, no tocante 3 Convengio

62.Para um amplo estudo, ¢f. A.A. Cangado Trindade, “Co-existence and Co-ordination of
Mechanisms of International Protection of Human Rights (At Global and Regional
Levels)”, 202 Recueil des Cours de I'Académie de Droit International - Haia (1987) pp.
13-435.

63.Destes 36 Estados Partes, 33 ja incorporaram a Convengao Européia em seu direito
interno, e os trés que restam (Irlanda, Noruega ¢ Reino Unido) ja anunciaram a tomada
de providéncids neste propésito ao longo do biénio 1997-1998.
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Americana sobre Direitos Humanos (em que o direito de petigio
individual é de aceitagao automitica pelos Estados Partes), lamentavel-
mente nio mais que 17 dos 25 Estados Partes reconhecem hoje a
jurisdigio obrigatéria da Corte Interamericana de Direitos Humanos em
matéria contenciosa.

Em nosso dmbito regional, urge que os Estados que ainda nao o fizeram
— como o Brasil — aceitem a jurisdi¢ao obrigatéria da Corte Interamericana
de Direitos Humanos em matéria contenciosa, € que ademais aceitem, no
imbito global (Nag6ées Unidas), as cliusulas facultativas sobre o direito de
peti¢io individual, de tratados de direitos humanos como o Pacto de
Direitos Civis e Politicos, a Convengio sobre a Eliminagio de Todas as
Formas de Discriminagio Racial, e a Convengio das Nagoes Unidas contra
a Tortura ¢ Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou
Degradantes, - como manifestagio inequivoca de seu compromisso com
a protegio dos direitos humanos nos planos nacional e internacional.

Dadas a conflu¢ncia ¢ identidade de objetivos tanto do direito internacio-
nal como do dircito publico -interno quanto a protegio da pessoa
humana, urge que tais Estados, que aceitam as obriga¢des convencionais
substantivas contraidas em relagio aos direitos protegidos sob aqueles
tratados, igualmente sec submetam, de forma integral, aos mecanismos de
supervisio ou controle internacional do cumprimento de tais obrigagoes,
estabelecidos por aqueles tratados. Carece de sentido o divorcio, a que se
apegam tais Estados, entre as normas substantivas € 0os mecanismos
processuais, porquanto a formulagio de direitos no plano internacional
deve corresponder o acesso as vias processuais internacionais de vindica-
los. Da aceitagio integral por todos os Estados dos tratados de direitos
humanos depende em muito o préprio futuro da protegao internacional
dos direitos consagrados.”

64 A esse respeito. permitimo-nos aqui recordar que, em Parecer de 18.10.1989, que
cmitimos na condicao de Consultor Juridico do ltamaraty, sustentamos tal aceita¢ao
integral, pcelo Brasil, dos referidos tratados gerais de protegio, ¢ assinalamos inter alia
que. no tocante aos mecanismos da Convengio Americana sobre Direitos Humanos, foi
precisamente a propria Delegagao do Brasil que, na IX Conferéncia Internacional
Americana (Bogoti. 1948), propos a criagdo de uma Corte Interamericana de Direitos
Humanos. - proposta esta aprovada ¢ adotada como resolugio XXI da Conferéncia de
Bogota. Cf nosso Parecer reproduzido in A.A. Cang¢ado Trindade, A Protegdo
Internacional dos Direitos Humanos - Fundamentos Juridicos e Instrumentos Bdsicos,
op. cit. supra n. (25), pp. 573-638. csp. pp. 586-589 para os argumentos em favor do
reconhecimento pelo Brasil da jurisdigio obrigatoria em matéria contenciosa da Corte
Interamericana de Dircitos Humanos. - Algumas das recomendagées contidas em nosso
mencionado Parecer de 18.10.1989 toram acatadas; tivesseny sido todas elas plenamente
seguidas, s adesoes do Brasil a tratados gerais de protegio como a Convengio
Americana sobre Direitos Humanos ¢ o Pacto de Direitos Civis ¢ Politicos teriam
abarcado igualmente a acceitagdo, pelo Brasil, respectivamente. da jurisdigdo obrigatoria
ecm maréria contenciosa da Corte Interamericana de Direitos Humanos (artigo 62 da
Convenciao Americana) assim como da competéncia do Comité de Direitos Humanos das
Nagoes Unidas para receber ¢ examinar peticoes ou comunicagoes individuais (sob o
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O século XX, que marcha célere para seu ocaso, deixardi uma tragica
marca: nunca, como neste século, se verificou tanto progresso na ciéncia
e rtecnologia, acompanhado paradoxalmente de tanta destruicao e
crueldade. Mesmo em nossos dias, 0s avangos tecnolégicos, e a revolugao
das comunicagoes e da informatica, se por um lado tornam o mundo mais
transparente, por outro lado geram novos problemas e desafios aos
direitos humanos. Mais que uma €época de profundas transformacoes,
vivemos, neste final de século, uma verdadeira transformagio de época.

Apesar de todos os avangos registrados nas cinco ultimas décadas na
protecao internacional dos direitos humanos, tém persistido violagoes
graves e macigas destes ultimos nas mais distintas regiées do mundo. As
violagoes “tradicionais”, em particular de alguns direitos civis e politicos
(como as liberdades de pensamento, expressao e informagao, e o devido
processo legal), que continuam a ocorrer, infelizmente tém se somado
graves discriminacoes (contra membros de minorias e outros grupos
vulneraveis, de base étnica, nacional, religiosa e lingiistica), além de
violagcbes de direitos fundamentais e do direito internacional
humanitario.

As proprias formas de violagoes dos direitos humanos tém se
diversificado. O que nio dizer, por exemplo, das violagdes perpetradas
por organismos financeiros e detentores do poder econdmico, que,
mediante decisoes tomadas na frieza dos escritérios, condenam milhares
de seres humanos ao empobrecimento, se nio a pobreza extrema e a
fome? O que nio dizer das violagoes perpetradas por grupos clandestinos
de exterminio, sem indicios aparentes da presenga do Estado? O que ndo
dizer das violagoes perpetradas pelos detentores do poder das
comunicagdes? O que nao dizer das violagoes perpetradas pelo
recrudescimento dos fundamentalismos e ideologias religiosas? O que
nao dizer das violagoes decorrentes da corrupg¢ao e impunidade?

Cumpre conceber novas formas de protecio do ser humano ante a atual
diversificagao das fontes de violagoes de seus direitos. O atual paradigma
de protecio (do individuo vis-a-vis o poder piublico) corre o risco de
tornar-se insuficiente e anacrénico, por nio se mostrar equipado para
fazer frente a tais violagoes, — entendendo-se que, mesmo nestes casos,
permanece o Estado responsdvel por omissdo, por nio tomar medidas
positivas de protec¢io. Tem, assim, sua razio de ser, a preocupagio
corrente dos 6rgios internacionais de protegio, ja assinalada, no tocante
as violagbes continuadas de direitos humanos, em desenvolver
mecanismos tanto de prevencdo como de seguimento, tendentes a
cristalizar um sistema de monitoramento continuo dos direitos humanos
em todos os paises, consoante 0s mesmos critérios.

A par da visio integral dos direitos humanos no plano conceitual, os
esforcos correntes em prol do estabelecimento e consolidagaio do
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monitoramento continuo da situagio dos direitos humanos em todo o
mundo constituem, em ultima analise, a resposta, no plano processual,
ao reconhecimento obtido na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
de Viena em 1993 da legitimidade da preocupagao de toda a comunidade
internacional com as violagbes de direitos humanos em toda parte € a
qualquer momento, - sendo este um grande desafio a defrontar o
movimento internacional dos direitos humanos no limiar do século XXI.*
Para enfrenta-lo, os 6rgaos internacionais de prote¢ao necessitario contar
com considerdveis recursos — humanos e materiais — adicionais: os atuais
recursos - no plano global, menos de 1% do or¢amento regular das
Nagoes Unidas, — refletem um quase descaso em relagio ao trabalho no
campo da proteg¢ao internacional dos direitos humanos.

Os 6rgaos internacionais de protegio devem buscar bases e métodos
adicionais de ag¢ao para fazer frente as novas formas de violagdes dos
direitos humanos.* A impunidade, por exemplo, verdadeira chaga que
corréi a crenga nas instituigdes publicas, é um obsticulo que ainda nao
conseguiram transpor. E certo que as Comissoes da Verdade, instituidas
nos ultimos anos em diversos paises, com mandatos e resultados de
investigagoes o0s mais varidveis, constituem uma iniciativa positiva no
combate a este mal, — mas ainda persiste uma falta de compreensio do

[primeiro] Protocolo Facultativo ao Pacto de Direitos de Direitos Civis ¢ Politicos). Além
disso, Estado Parte também na Convengio sobre a Eliminagio de Todas as Formas de
Discriminagao Racial ¢ na Convengio das Nag¢oes Unidas contra a Tortura ¢ Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, teria o Brasil ja aceito, sob a
primeira (artigo 14) ¢ a segunda (artigo 22) destas Convengoes, as competéncias do
Comité para a Eliminacio da Discriminagio Racial (CERD) ¢ do Comité contra a Tortura
(CAT), respectivamente, para receber € examinar petigdes ou comunicagoes individuais.
Surpreende que, decorrido todo este tempo, ndo tenha ainda o Brasil aceito tais
clausulas ou instrumentos facultativos. Para um relato historico pormenorizado, cf. A.A.
Cang¢ado Trindade, A Protegdo Internactional dos Direitos Humanos e o Brasil (1948-
1997): As Primeiras Cinco Décadas, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia (Série
Prometeu/Humanidades), 1998 (no prelo).

65.AA. Cancado Trindade, “A Protecdo Internacional dos Direitos Humanos ao Final do
Século XX, in A Prote¢do Nacional e Internacional dos Direitos Humanos (Seminario
de Brasilia de 1994, orgs. Benedito Domingos Mariano ¢ Fermino Fechio Filho), Sio
Paulo, FIDEH/Centro Santos Dias de Direitos Humanos, 1995, pp. 112-115.

66.Para um exame de novos mecanismos e estratégias, cf. Peter Leuprecht, “Conflict
Prevention and Alternative Forms of Dispute Resolution: Looking Towards the Twenty-
First Century”, Human Rights in the Twenty-First Century: A Global Challenge (¢ds. K.E.
Mahoney e P Mahoney), Dordrecht, Nijhoff, 1993, pp. 959-965; Jan Martenson, “The
United Nations and Human Rights Today and Tomorrow”, in ibid., pp. 925-936; Janos
Fodor, “Future of Monitoring Bodies”, Canadian Human Rights Yearbook (1991-1992)
pp- 177-209; Manfred Nowak, “Future Strategies for the International Protection and
Realization of Human Rights”, The Future of Human Rights Protection in a Changing
World - Essays in Honour of Torkel Opsabl (eds. A. Eide ¢ J. Helgesen), Oslo, Norwegian
University Press, 1991, pp. 59-78; B.G. Ramcharan, “Strategies for the International
Protection of Human Rights in the 1990s”, 13 Human Rights Quarterly (1991) pp. 155-
169; Theo van Boven, “The Future Codification of Human Rights: Status of Deliberations
- A Critical Analysis”, 10 Human Rights Law Journal (1989) pp. 1-11.
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alcance das obrigagoes internacionais de prote¢io. Estas aultimas vinculam
nao s6 os governos (como equivocada € comumente se supde), mas os
Estados (todos os seus poderes, 6rgaos e agentes); como ji advertimos, é
chegado o tempo de precisar o alcance das obrigac¢ées legislativas e
judiciais dos Estados Partes em tratados de direitos humanos, —- a par das
do Poder Executivo, — de modo a combater com mais eficicia a
impunidade.

Ha, ademais, que impulsionar os atuais esforcos, no seio das Nagoes
Unidas, tendentes ao estabelecimento de uma jurisdigio penal
internacional de cariter permanente.” Da mesma forma, hi que
desenvolver a jurisprudéncia internacional — ainda em seus primoérdios —
sobre as reparagdes devidas as vitimas de violagbes comprovadas de
direitos humanos. O termo “reparagoes” nao é juridicamente sinOnimo
de “indenizag¢oes”: o primeiro é o género, o segundo a espécie. No
presente dominio de protegio, as reparagbes abarcam, a par das
indenizagoes devidas as vitimas — a luz do principio geral do neminem
laedere, — a restitutio in integrum (restabelecimento da situagio anterior
da vitima, semprc que possivel), a reabilitagio, a satisfacio e,
significativamente, a garantia da nao-repeti¢io dos atos ou omissoes
violatorios (o dever de prevencgio)

Para contribuir a assegurar a prote¢io do ser humano em todas e
quaisquer circunstdncias, muito se vem impulsionando, em nossos dias,
as convergéncias c¢ntre o direito internacional dos direitos humanos, o
direito internacional humanitirio e o direito internacional dos
refugiados. Tais convergéncias, motivadas em grande parte pelas proprias
necessidades de protecao, tém se manifestado nos planos normativo,
hermenéutico ¢ operacional, tendendo a fortalecer o grau da protecio
devida a pessoa humana. Face a proliferagio dos atuais e violentos
conflitos internos em tantas partes do mundo, ji nao se pode invocar a
vacatio legis levando a total falta de protegao de tantas vitimas inocentes.
A visio compartimentalizada das wés grandes vertentes da protecio
internacional da pessoa bhumana encontra-se hoje definitivamente
superada; a doutrina ¢ a pratica contemporineas admitem a aplicagio
simultinea ou concomitante das normas de protecao das referidas trés
vertentes, em beneficio do ser humano, destinatirio das mesmas.
Passamos da compartimentalizagio as convergéncias. Cabe seguir
avanc¢ando decididamente nesta dire¢ao.”

67.Para o estado atual dos trabalhos, no seio das Nag¢oes Unmidas, do Comité Preparatério
sobre o Estabelecimento de um Tribunal Penal Internacional, ¢f. ONU, documento
A/AC.249/1998/1.13. de 04.02.1998, pp. 1-175. E para um estudo recente, cf. S.R. Ratner
¢ }.S. Abrams. Accountability for Human Rights Atrocities in International Law -
Beyond the Nuremberg Legacy. Oxtord, Clarendon Press. 1997, pp. 3-303.

68. AA. Cancado Trindade, G. Peytrignet € J. Ruiz de Santiago, As Trés Vertentes da Protecdo
Internacional dos Direitos da Pessoa Humana, Brasilia/San José de Costa Rica,
[IDH/ACNUR/CICY. 1996. pp. 117-121.
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Os 6rgios de supervisio internacional tém, ao Jongo dos anos, aprendido
a aruar também em distdrbios internos, estados de sitio e situagoes de
emergéncia em geral. Gragas a evolugio da melhor doutrina contempao-
rinea, hoje se reconhece que as derrogagoes e limitagdes permissiveis ao
exercicio dos direitos protegidos, isto €, as previstas nos proprios tratados
de direitos humanos, devem cumprir certos requisitos basicos. Podem
estes resumir-se nos seguintes: tais derrogagoes e limitagdes devem ser
previstas em lei (aprovada por um congresso demaocraticamente eleito),
ser restritivamente interpretadas, limitar-se a situagbes em que sejam
absolutamente necessirias (principio da proporcionalidade as exigéncias
das situagbes), ser aplicadas no interesse geral da coletividade (ordre
public, fim legitimo), ser compativeis com o objeto e propdsito dos
tratados de direitos humanos, ser notificadas aos demais Estados Partes
nestes tratados, ser consistentes com outras obrigagoes internacionais do
Estado em questao, ser aplicadas de modo nio-discriminatério e nio-
arbitrario, ser limitadas no tempo.

Em qualquer hipo6tese, ficam excetuados os direitos inderrogaveis (como
o direito i vida, o direito a nao ser submetido a tortura ou escravidao, o
direito a nao ser incriminado mediante aplicagio retroativa das penas),
que nao admitem qualquer restrigao. Do mesmo modo, impoe-se a
intangibilidade das garantias judiciais em matéria de direitos humanos
(exercitadas consoante os principios do devido processo legal), mesmo
em estados de emergéncia. O 6nus da prova do cumprimento de todos
estes requisitos recai naturalmente no Estado que invoca a situagio de
emergéncia publica em questdo. Em casos nao previstos ou regulamenta-
dos pelos tratados de direitos humanos e de direito humanitdrio,
impoem-se o0s principios do direito internacional humanitirio, os
principios de humanidade e os imperativos da consciéncia publica. Aos
orgios de supervisiao internacional estd reservada a tarefa de verificar e
asscgurar o ficl cumprimento desses requisitos pelos Estados que
invocam estados dc sitio ou emergéncia, mediante, e.g., a obtencgio de
informac¢oes mais detathadas a respeito e sua mais ampla divulgagao
(inclusive das providéncias tomadas), e a designacao de relatores
especiais ou orgaos subsididrios de investigacao dos estados ou medidas
de emergéncia publica prolongados.”

As iniciativas no plano internacional nio podem se dissociar da adogio ¢
do aperfeicoamento das medidas nacionais de implementagao,
porquanto destas altimas — estamos convencidos — depende em grande
parte a c¢volugio da propria protegio internacional dos direitos
humanos. Como vimos sustentando hia virios anos (cerca de duas

09.AA. Cancado ‘Trindade, A Protecao Internacional dos Direitos Humanos - Fundamentos
Juridicos e Instrumentos Bdsicos, op. cit. sipra n. (25), pp. 16-17.
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décadas),” no contexto da protegao dos direitos humanos a polémica
clissica entre monistas e dualistas revela-se baseada em falsas premissas e
superada: verifica-se aqui uma intera¢do dinamica entre o direito
internacional e o direito interno, e os proprios tratados de direitos
humanos significativamente consagram o critério da primazia da norma
mais favordvel aos seres humanos protegidos, seja ela norma de direito
internacional ou de direito interno (cf. supra).

A responsabilidade primdria pela observancia dos direitos humanos recai
nos Estados, e os préprios tratados de direitos humanos atribuem
importantes fungoes de protegao aos 6rgios dos Estados. Ao ratificarem
tais tratados, os Estados Partes contraem a obrigagao geral de adequar seu
ordenamento juridico interno a normativa internacional de protegao,” a
par das obrigagoes especificas relativas a cada um dos direitos protegidos.
Urge, assim, que as leis nacionais sejam compatibilizadas com a normativa
internacional de protegao, e que os direitos congrados nos tratados de
protegio possam ser invocados diretamente ante os proprios tribunais
nacionais.

No presente dominio de protegao, o direito internacional e o direito
interno se mostram, assim, em constante interagio. E a prépria protegio
internacional que requer medidas nacionais de implementagao dos
tratados de direitos humanos,” assim como o fortalecimento das
instituigdes nacionais vinculadas a vigéncia plena dos direitos humanos e

70. Cf. AA. Cangado Trindade, “Exhaustion of Local Remedies in International Law and the
Role of National Courts”, 17 Archiv des Volkerrechts (1977-1978) pp. 333-370; AA.
Cancado Trindade, The Application of the Rule of Exhaustion of Local Remedies in
International Law. Cambridge, Cambridge University Press, 1983, pp. 1-443; AA.
Cangado Trindade. "A Interagio entre o Direito Internacional ¢ o Direito Interno na
Prote¢io dos Direitos Humanos”, 46 Arquivos do Ministério da Justica (1993) n. 182,
pp. 27-54; AA. Cangado Trindade, “Desafios de la Proteccién Internacional de los
Derechos Humanos al Final del Siglo XX”, Seminario sobre Derechos Humanos (Actas
del Seminario de La Habana, Cuba, Mayo-Junio de 1996), San José de Costa Rica/La
Habana, 1IDH/Unién Nacional de Juristas de Cuba, 1997, pp. 99-124; A.A. Cancado
Trindade, “Preficio: Direito Internacional e Direito Interno - Sua Intera¢io na Protegio
dos Direitos Humanos”, in Instrumentos Internacionais de Prote¢@o dos Direitos
Humanos. Sao Paulo. Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo, 1996, pp. 13-46.
No tocante a0 direito brasileiro. ¢f. A.A. Cancado Trindade (Editor), A Incorporagao das
Normas Internacionais de Prote¢do dos Direitos Humanos no Direito Brasileiro
(Semindrios de Brasilia e Fortaleza de 1993), 2a. edigio, Brasilia/San José,
IIDH/CICV/ACNUR/CUE/ASDI, 1996, pp. 7-845: AA. Cancado Trindade (Editor), A
Protecao dos Direitos Humanos nos Planos Nacional e Internacional: Perspectivas
Brasileiras, San José/Brasilia, IDH/Fund. F. Naumann, 1991, pp. 1-357; Flidvia Piovesan,
Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional, Sio Paulo, Max Limonad,
1996. pp. 11-332: Celso D. de Albuquerque Mello, Direito Constitucional Internacional,
Rio de Janciro, Ed. Renovar, 1994, pp. 165-191.
72.A énfase na preméncia das referidas medidas nacionais, para o futuro da protecio
internacional, ndo nos pode, porém, fazer perder de vista que os padroes internacionais
de protecao niao podem ser rebaixados; devem eles, ao contririo, ser preservados e
elevados.

-

—
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do Estado de Direito. S6 se lograri tal fortalecimento com o concurso e a
mobilizagio da sociedade civil, 2 qual se devem em grande parte os
avangos na protec¢io dos direitos humanos em perspectiva histdrica. Do
que precede se pode depreender a preméncia da consolidagio de
obrigagoes erga omnes de prote¢io, consoante uma concepgao necessa-
riamente #ntegral dos direitos humanos.

Enfim, ao voltar os olhos tanto para tris como para frente, apercebemo-
nos de que efetivamente houve, nestas cinco décadas de experiéncia
acumulada nesta drea desde a adogiao da Declaragio Universal de 1948,
um claro- progresso, sobretudo na jurisdicionalizacdo da protegio
internacional dos direitos humanos.” Nio obstante, também nos damos
conta de que este progresso ndo tem sido linear, como indica a trajet6ria
das posi¢oes de muitos paises nesta drea. Tem havido momentos
histéricos de avangos significativos, mas lamentavelmente também de
alguns retrocessos, quando nio deveria haver aqui espago para estes
ultimos. E este, em ultima anilise, um dominio de prote¢io que nio
comporta retrocessos. Neste final de século, resta, certamente, um longo
caminho a percorrer, tarefa para toda a vida. Trata-se, em ultima anilise,
de perseverar no ideal da construgao de uma cultura universal de
observincia dos direitos humanos, do qual esperamos nos aproximar
ainda mais, no decorrer do século XXI, gracas ao labor das geragoes
vindouras que nao hesitardo em abragar a nossa causa.

73.Cf., a respeito, e.g., AA. Cancado Trindade, O Esgotamento de Recursos Internos no
Direito Internacional, 2a. edi¢io, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1997, pp. 1-
327.




EL DERECHO INDIGENA FRENTE AL
ESPEJO DE AMERICA LATINA

Maria Magdalena GOMEZ RIVERA'

Me propongo presentar un recuento del proceso de juridicidad del
derecho indigena en el marco de los Estados nacionales en América
Latina. Para ello me referiré tanto al derecho ya formalizado a nivel
nacional e internacional como a las propuestas en curso, en especial la
relativa al Proyecto de Declaracién Americana sobre Derechos de los
Pueblos Indigenas que estd procesando la OEA desde 1989. Me apoyaré
asimismo en el anilisis de las principales objeciones desde la 16gica del
Estado y en el perfil y concepcién de sus politicas hacia los pueblos
indigenas. Por ultimo, y en el idnimo de considerar que el Estado de
Derecho incluye no sélo la emisién de nuevas normas constitucionales
sino una aplicacién congruente con su espiritu, presentaré varios
ejemplos referidos al tema de la jurisdiccién indigena, que muestran el
riesgo de abordar los nuevos derechos con la légica juridica monocultural
en paises que ya la reconocen como Bolivia y Colombia vy, en los que no
lo han hecho como es el caso de Ecuador y México.

El derecho internacional como motor del derecho
indigena: el espacio de la ONU

Hoy en dia encontramos diversos procesos politicos bajo el liderazgo
indigena y con una cada vez mis creciente alianza con otros sectores de
la sociedad, algunos pretenden ampliar los marcos normativos
constitucionales, otros alcanzan la ratificacion del Convenio 169 de la OIT
o bien avanzar en su reglamentacién a través de legislaciones secundarias.

En este inventario destaca el esfuerzo por alcanzar un nuevo instrumento
juridico en el dmbito de la Organizacién de las Naciones Unidas que si

1. Miembro de la Academia Mexicana de Derechos Humanos. Trabajo elaborado bajo el
auspicio del Fondo para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas en América Latina y el
Caribe, presentado en el Coloquio “Pueblos Indigenas y Estado en América Latina”,
Quito, Ecuador, Julio 10-1997 (en prensa). Con actualizacidon de datos a la fecha.
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bien con el caracter de una Declaracion se constituya en el gran paraguas
doctrinario y juridico para sustentar su respeto y aplicacion. Este proyecto
resulté del esfuerzo de 12 anos de reuniones del grupo de trabajo que
creara en 1982 la ONU, espacio singular que con el apoyo de un Fondo
de Contribuciones Voluntarias pudo financiar a lideres indigenas de
diversas partes del mundo, quienes elaboraron el borrador de la
Declaracién Universal de Derechos de los Pueblos Indigenas. Si bien el
grupo cont6 siempre con la participacion de asesores de la ONU o de
representantes gubernamentales, puede decirse que la hegemonia del
grupo ha sido indigena. Cuando en agosto de 1994 se aprobé como
borrador el documento creado en este espacio, la primera providencia de
la Comisiéon de Derechos Humanos fue suprimir de su titulo el caricter
de “universal” y establecer un grupo de trabajo abierto y permanente’con
el Gnico proposito de elaborar un proyecto de declaraciéon “tomando en
consideraciéon” el proyecto titulado “Declaracién sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas de las Naciones Unidas”.?

El mencionado proyecto base contiene en efecto las reivindicaciones de
los pueblos indigenas, pese a que se habla de que son aspiraciones
minimas lo cierto es que poco a poco la dinimica politica les otorga el
caricter de maximas. En 45 articulos expresa una concepcion filoséfica y
juridica cuya columna vertebral es el reconocimiento del caricter de
pueblos, sin limitaciones* su derecho a la libre determinacién (art. 30) y
como expresion de ésta a la autonomia o el autogobierno “en cuestiones
relacionadas con sus asuntos internos y locales, en particular la cultura,
la religién, la educacién, la informacion, los medios de comunicacion, la
salud, la vivienda, el empleo, el bienestar social, las actividades
econdémicas, la gestidon de tierras y recursos, el medio ambiente y el
ingreso de personas que no son miembros, asi como los medios de
financiar estas funciones auténomas” (art. 31). El articulado gira en torno
a cada uno de estos elementos. Actualmente se han realizado reuniones
del grupo de trabajo y la impresién que dejan es de un proceso de
polarizacion entre los representantes indigenas y los gubernamentales
quienes tienen un papel cada vez mas activo. Los primeros sostienen que
se debe respetar el proyecto original, los segundos pretenden introducir
cambios en sus conceptos fundamentales, el sujeto de derecho, el

2. Por medio de la resoluciéon 1995/32 del 3 de marzo de 1995.

3. Contenido en la resolucion 1994/45 del 26 de agosto de 1994 de la Sub-comisién sobre
la prevencion de la Discriminacion y la Proteccién de las Minorias. Esta resolucién fue
aprobada por el Consejo Econémico y Social en su resolucion 1995/32 del 25 de julio de
1995.

4. Del tipo de las contenidas al concepto en el Convenio 169 que sefiala “la utilizacién del
término pueblos no deberi eatenderse en el sentido que se otorga a ese término en el
derecho internacional”.
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caracter colectivo de los derechos, el territorio, la libre determinacion y la
autonomia.

Es incierto el destino del proyecto que comentamos, “la voluntad
politica” de los gobicrnos tiende a coincidir mas con el perfil del histérico
y paternalista Convenio 107 de la OIT que data de 1957 y fue sustituido
por la nueva concepcion del 169. Muestra de ello es el hecho de que el
18 de abril del presente ano concluyé la reunién de la Comisién de
Derechos Humanos de la ONU sin que abordara, como estaba previsto, el
asunto relativo al proyecto de Declaracién sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas, “solo recibié sucintas declaraciones gubernamentales de que
se analiza, estudia y compara con las provisiones inscritas en las legislacio-
nes nacionales” por si faltara claridad el funcionario de dicha Comisién
de apellido Zacklin abundé: “la Comision hace lo que puede pues las
decisiones parten de los paises miembros y no de los funcionarios de la
ONU, los cuales siguen mostrando enorme interés respecto de los
asuntos indigenas, pero buscan la manera precisa que la citada
declaracion pueda ser armonizada con las constituciones nacionales y sus
reglamentaciones propias. Sin un mandato especifico la Comisién no
puede hacer mis”.* Esta es la realidad politica, ésta la politica de los
Estados para continuar la linea histérica de negar la realidad.

El Derecho Indigena en el orden constitucional
latinoamericano

Las inserciones de normas relativas a Derecho Indigena en el orden
constitucional latinoamericano, expresan avances en el terreno de las
reivindicaciones de los pueblos indigenas pero su ejercicio se ve limitado
precisamente porque estin inmersas en un orden juridico que obedece a
la l6gica de la homogeneidad cultural. Basta observar que la reglamenta-
cidon de preceptos constitucionales en esta materia es muy escasa, pese a
que en algunos paises como Bolivia y Colombia se ha manifestado
voluntad politica para realizarlos.

El proceso de juridicidad de las demandas de los Pueblos Indigenas, en
sus expresiones mds avanzadas, se refleja en las Constituciones de
Nicaragua (1986), Brasil (1988), Colombia (1991), Paraguay (1992) y
Bolivia (1994). En menor rango y profundidad se ubican las reformas a las
Cartas Fundamentales de Costa Rica (1977), Guatemala (1985), México
(1992), Panama (1972 revisada en 1983), Pert (1993), Argentina (1994) y
en el caso de Chile que emiti6 una ley sin reforma constitucional (1993).

El primer bloque mencionado empezé a reconocer derechos originarios
ligados a las tierras, como un paso necesario para garantizar la

5. La Jornada, 19 de abril de 1997, Kyra Niifiez, Ginebra.
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reproduccion fisica y cultural, en un concepto mds amplio que el de
tenencia de la tierra, estableciendo en el caso de Brasil el acceso al uso y
disfrute de recursos naturales tratindose de rios y lagos, senalando que
en el caso de recursos energéticos o minerales, su exploracién o
explotacion en tierras indigenas requieren la aprobacién del Congreso de
la Unién el cual escuchari a los pueblos afectados. Tanto Colombia como
Bolivia incorporaron de manera directa el concepto de pueblo indigena,
territorio y formas especiales de jurisdiccion, abriendo en el caso de
Colombia el espacio para la representaciéon politica indigena en el
Senado.

Respecto al segundo bloque de paises mencionados, sus normas constitu-
cionales relativas a pueblos indigenas tienden a enfatizar el reconocimien-
to a la naturaleza pluricultural de sus naciones y a ofrecer garantias para
ejercer y fortalecer su identidad. El conjunto de ellas, salvo México hacen
expresa alusién al caricter inembargable e inalienable de las tierras
indigenas.

El Convenio 169 y su insercion juridica en

América Latina

En 1989 se aprobé el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo, dentro de las posibilidades que ofrece este Convenio encontra-
mos que su ratificaciéon produce efectos juridicos inmediatos para el
orden interno en casi todo el sistema constitucional latinoamericano. Esta
implicacién en términos del proceso de juridicidad significa un avance
porque en este instrumento se asumen conceptos bdsicos relativos al
ambito de los derechos colectivos frente a la hegemonia de los derechos
individuales, de esta naturaleza es el sujeto de derecho, el pueblo
indigena se define en atencién a su origen histérico y a la persistencia de
todas o parte de sus instituciones sociales, econémicas, culturales y
politicas, destacando en este concepto el principio bdsico de la
autoidentificacién. Asimismo, establece que el concepto de tierras debe
comprender al de territorio entendido como el habitat. Sus limitaciones
estin dadas por la naturaleza misma de un convenio que siendo
internacional debe perfilar criterios tan generales que permitan su
adaptacién a las diversas situaciones de los paises integrantes de la OIT.

Ha sido ratificado, en ese orden, por Noruega (1990), México (1990),
Colombia (1991), Bolivia (1991), Costa Rica (1993), Paraguay (1993),
Peru (1994), Honduras (1995), Dinamarca (1996), Guatemala (1996),
Holanda (1998), Fiji (1998) y Ecuador (1998). Argentina lo ratific6 en el
Congreso por lo que se considera ley nacional pero no lo ha depositado
en la OIT. En esa misma situacion estd Austria.
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Actualmente esta en proceso en Brasil, Chile, Nicaragua,® procesos por lo
demas conflictivos. Brasil, no obstante contar con una reforma
constitucional avanzada, el movimiento indigena ha enfrentado intentos
gubernamentales por revisar dichas reformas o expedir legislacién que las
anule y contradiga, situacién que no es propicia al Convenio.” Nicaragua,
cuyo proceso de fortalecimiento de regiones auténomas ha sufrido la
suerte del proyecto nacional y ha sido muy poco proclive a los esfuerzos
por la ratificacion, ademds de que en su momento el liderazgo de las
regiones autobnomas cuando ain estaba el sandinismo en el gobierno se
mostro indiferente al Convenio y proclive al proceso de la ONU en éptica
de exclusion frente al instrumento de la OIT vy, en el caso de Chile,
encontramos que se optd por expedir una ley especial indigena en 1993,
sin modificar la Constitucién pese a existir recomendaciones por la
ratificaciéon no se ven signos inmediatos en ese sentido. Recientemente se
realiz6 una evaluacion sobre los resultados de la aplicacion de la ley a tres
anos de su expedicidon, encontrando que su principal expresion ha sido
la creacidn de un organismo denominado Comisién Nacional de
Desarrollo Indigena con ciertos avances sobre todo en el proyecto
relativo al Fondo de tierras y aguas pero con serias limitaciones para
avanzar a otros espacios relativos a derecho indigena por entrar en
contradicciéon con otras leyes, por ello, se esta empezando a anotar la
necesidad de reforma constitucional y de ratificar el convenio. Algin
sector del movimiento indigena senala que se ha desgastado atendiendo
la dinimica de un organismo indigenista y se han separado
paulatinamente de las comunidades.”

En cuanto a la aplicaciéon del Convenio 169 ha sido muy errdtica y
enfrenta resistencias en el caso de los paises que lo han ratificado frente
al creciente proceso de apropiacién politica por parte del movimiento
indigena que demanda su concrecién. Un indicador de estas diversas
posiciones lo cncontramos en la trayectoria de ratificacién al Convenio
169 de la OIT:

6. Fuera de América Latina la primera ratificacion que recibio fue la de Noruega y se esta
discutiendo en Dinamarca, Filipinas, Finlandia y Rusia.

7. Como ejemplos de esta tendencia encontramos los proyectos de ley 4.420/94 y 4.906/95
que disponen, respectivamente. la interferencia de la Secretaria de Asuntos estratégicos
en la demarcacion de terras indigenas en caso de que éstas se localizaran en la franja
fronteriza y la que determina la intervencion de los gobiernos de los estados donde se
localicen las tierras y del consejo de defensa nacional en el caso de que se ubiquen en la
frontera, en complemento el ejecutivo envid al congreso una peticion de que se
homologue ¢l procedimiento de demarcacion, lo que puede provocar la revision de los
procesos de demarcacion de tierras ya realizados. El movimiento indigena y los
organismos no gubernamentales de defensa hasta ahora han logrado enfrentar los
efectos de éstas y otras medidas mediante movilizaciones y acciones juridicas, todo ello
ha motivado que no se avance en la demarcacion por estar defendiendo lo alcanzado.

8. Revista Pueblos Indigenas, Ao 1I, ndm. 5, octubre de 1996.
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1. México fue el primero de América Latina que lo ratificé’ cuando ain no
se reformaba su Constitucién para incluir la pluriculturalidad motiva-
do tanto por un afin coyuntural de recuperar terreno ¢ imagen frente
al inminente “quinto centenario” como por ¢l propésito de preparar
las condiciones ante el Congreso de la Unién para que aprobara la
iniciativa de reforma constitucional que se venia discutiendo desde un
ano antes y que el Ejecutivo envi6 el 7 de diciembre de 1990. Asi, sin
consultas a los interesados el Senado de la Republica dictaminé que “el
presente Convenio no contiene disposicién alguna que contravenga
nuestro orden constitucional ni vulnere la soberania nacional”.

No obstante que en el pais se conocié el Convenio después de haber
sido ratificado, el Consejo de Pueblos Nahuas del Alto Balsas enfrento
los intentos de construir una hidroeléctrica bajo esta normatividad
acompanada de intensas movilizaciones y la mesa de Derecho y
Culwura Indigena en el didlogo del Gobierno Federal con el Ejército
Zapatista enmarcé sus propuestas en los principales conceptos
juridicos del referido Convenio. Falta mucho por alcanzar para su
pleno cumplimiento, hasta ahora el Gobierno Federal ha fijado la
posicion de informar a la OIT a partir de los programas gubernamen-
tales sin profundizar el marco constitucional y legal y sin establecer
reales mecanismos de consulta y participacién, incluso, en el futuro
inmediato tendra que enfrentar la presién de la Conferencia de la OIT
ante la nula respuesta a la observacion que se le hiciera en 1995 sobre
la situacién de los trabajadores indigenas en Chiapas.

2. Colombia, en el contexto del auge de la promulgaciéon de una nueva
Constitucion en 1991, con un capitulo indigena muy avanzado, se
apresto a ratificarlo sin mayor discusion.

3. Guatemala, cuando aun se veian muchos problemas en las platicas
hacia la paz, realizé, con el auspicio de la OIT, uno de los procesos de
consulta mis consistentes en el drea, primero en la historia de ese pais,
que derivé incluso en al creacién de una instancia representativa
indigena encargada de promover la ratificacién del Convenio. La
mayoritaria adhesion indigena no fue suficiente y se dejé en el camino
del Congreso la ratificacién definitiva pues sectores de interés, en
especial los agrupados en el Comité de Asociaciones Agricolas,
Comerciales, Industriales y Financieras —~CACIF- se opusieron termi-
nantemente bajo el pretexto de que el capitulo de tierras generaria una
incontenible oleada de demandas por su recuperacién y que no debia
existir legislacién especial para los pueblos indigenas ya que todos los
guatemaltecos son iguales ante la ley.

9. Dictamen de la Comision de Relaciones Exteriores, segunda seccion, de fecha 26 de
junio de 1990, formatizada ¢l 3 de agosto de 1990 y registrada ¢l 4 de septiembre de
1990.
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Finalmente, ya en el marco de la firma previa de los acuerdos sobre
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas® el Congreso emitid
uno de los textos mis polémicos en esta materia el 5 de marzo de
1996:

Se aprueba el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales. Dicha aprobacion se
hace bajo el entendido de que las disposiciones de la Constitucién Politica de la
Republica prevalecen sobre dicho convenio, el cual no afecta derechos adquiridos ni
tiene efectos retroactivos. (Decreto 9-96).
Se redactd el dictamen en estos términos no obstante que el Convenio
169 no esti sujeto a ratificaciones parciales de su contenido y que su
Constitucion General establece en el art. 46 el principio general, en
materia de derechos humanos, los tratados y convenciones aceptados
y ratificados tienen preeminencia sobre el derecho interno. En el seno
de la OIT se desarroll6 una intensa polémica al respecto y finalmente
acepto el registro el 13 de junio de 1996. Habri que seguir con
atencion el proceso de concrecién de los Acuerdos de Paz en
Guatemala pues el relativo a pueblos indigenas se basé fundamental-
mente en el contenido del Convenio 169.

. Ecuador, uno de los paises que cuenta con un movimiento indigena

solido, inserto cada vez mas en una dinamica de lucha nacional por la
democracia, no ha ratificado el Convenio 169 ni reformado a fondo su
Constitucion, de la de 1945 proviene la ambigua referencia a las
lenguas indigenas. Fue hasta 1979 que mediante referéndum se
concedié el voto a los analfabetos cuyos mas altos indices estan
ubicados entre la poblacion indigena. Actualmente la Asamblea
Nacional Constituyente elaboré una nueva Constitucién en la que el
movimiento indigena presentd propuestas que se ubican en el marco
del Convenio N° 169 y que han sido aprobadas en segundo y definitivo
debate el viernes 24 de abril de 1998.

En la importante movilizaciéon de 1990 conocida como el Levanta-
miento Indigena, el movimiento indigena tenia tal fuerza que, al
parecer, se consideré que cera muy limitado negociar como una
demanda al gobierno la ratificacion del mencionado Convenio, por lo
que no la asumi6 dentro de la agenda de la mesa de negociacién con
el Gobierno. Hoy en dia con una insercidn significativa en la
problematica nacional, y con un perfil creciente de factor de poder, se
logré que el Congreso aprobara por unanimidad su ratificaciéon. A
finales de marzo de 1997 en el contexto de¢ la caida del Presidente
Bucaram el movimiento indigena logré que se suprima el Ministerio de
Asuntos Etnicos y en su lugar se establecié el Fondo Nacional para el

10.

Suscrito ¢l 31 de marzo de 1995 en la Ciudad de México por ¢l Gobierno de 1a Republica
de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca, con la mediacion de la
Organizacion de las Naciones Unidas.
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Desarrollo de los Pueblos Indigenas, dependiendo del Presidente de la
Repiiblica y en cuya secretaria se ubicé a la destacada lidereza indigena
Dra. Nina Pacari.

. Paises como Honduras decidieron inaugurar una linea por los

derechos indigenas inscritas en los esfuerzos por la transicién
democritica y ratificaron el Convenio, previamente habian creado una
fiscalia para asuntos indigenas.

El camino hacia una Declaracion Americana sobre
Derecho de los Pueblos Indigenas

El 18 de noviembre de 1989 la Asamblea General de la Organizacién de
Estados Americanos adoptd la siguiente resolucién:

CONSIDERANDO:

...Que la Comision Interamericana de Derechos Humanos en su Informe Anual se ha
referido al proceso de codificacion y desarrollo progresivo del derecho internacional de
los derechos humanos y ha propuesto diversas medidas con ¢l fin de fortalecer e
impulsar dicho proceso, y

Que, asimismo, la Comision, con ocasidon de la celebracion, en el ano de 1992, del
Quinto Centenario del Encuentro de Dos Mundos, ha propuesto la adopciéon durante
ese ano de un instrumento juridico. relativo a los derechos humanos de las poblaciones
indigenas.

RESUELVE:

...13) Solicitar a la Comision Interamericana de Derechos Humanos la preparacion de
un instrumento juridico con miras a que pueda ser adoptado en 1992 relativo a los
derechos de las poblaciones indigenas."

1

—

.Luego de consultas informales con representantes de Gobiernos, organizaciones indige-

nas y expertos, la Comision aprobo en su 80° periodo de sesiones, ¢l 1° de octubre de

1991 una metodologia para la preparacion del nuevo instrumento:

a) La Secretaria de la Comisién prepara un cuestionario para solicitar opinién sobre las
areas a las que deberia referirse el futuro instrumento legal, sobre la legislacion y
prictica actual en cada pais respecto a esas areas y sobre los derechos y garantias que
¢l instrumento juridico deberia contemplar respecto a dichas dreas.

b) La Secretaria someteria a aprobacion el cuestionario en el 81° periodo de sesiones de
la CIDH a realizarse en febrero de 1992.

¢) Se enviaria el cuestionario a gobiernos y organismos en febrero de 1992, solicitando
a los gobiernos organicen una consulta amplia en su pais,

d) La CIDH resumiria las respuestas y conclusiones de la consulta para presentarlas en el
83° periodo de sesiones de la CIDH a realizarse en febrero de 1993,

¢) Una vez aprobado ¢l resumen de propuestas de la Secretaria de la CIDH prepararia un
borrador de instrumento juridico para ser discutido y aprobado en ¢l 84° periodo de
septicmbre de 1993,

f) El borrador de instrumento se enviaria a los gobiernos y organizaciones en septiembre
de 1993, a fin de presentar resumen de observaciones a la CIDH en su 86° periodo de
sesiones en septiembre de 1994.

g) La CIDH aprobana ¢l proyecto en septiembre de 94 y lo enviaria a Consejo
Permanente y a Asamblea General.

h) El Conse¢jo Permanente lo pasaria a su Comisidon de Asuntos Juridicos y Politicos la
cual podria conformar un grupo de trabajo donde participaria un abogado de la
CIDH. no habria plazo para este estudio.
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Con la metodologia de cuestionarios y reuniones asi como con diversos
ajustes al calendario originalmente previsto, la CIDH" fue conformando
un perfil de demandas y conceptos que culminaron en la elaboracion de
un borrador que aprobd dicha Comisiéon el 18 de septiembre de 1995.
Dicho texto expresaba una sintesis de las principales disposiciones del
Convenio 169 y del Proyecto de Declaraciéon de Derechos de los Pueblos
Indigenas que se esta discutiendo en la ONU. Pese a incluir por primera
vez la expresion “derecho indigena” en lugar de la tradicional y
restringida de usos y costumbres, y de abrirse a nuevos campos como el
del derecho al desarrollo y al medio ambiente, el proyecto tenia serios
problemas y contradicciones en cuanto al uso de conceptos, por ejemplo
hablaba mis de comunidad y de poblaciones que de pueblos, mis de
tierras que de territorios, mds de lenguajes que de lenguas.

Por su parte la CIDH ha informado que “Desde la aprobacién del
Borrador, se han concretado ya numerosas actividades de consulta sobre
el mismo, que contienen propuestas referentes a derechos humanos,
culturales, organizativos y politicos, y econémicos de los pueblos
indigenas de las Américas. Se solicitaron comentarios a los Gobiernos y a
mas de doscientas organizaciones indigenas. Como resultado de ello
numerosos pueblos indigenas han discutido y analizado el texto borrador
en sus asambleas y reuniones comunitarias. A nivel internacional el
borrador fue analizado en reuniones con lideres indigenas y expertos
gubernamentales en la Reunién Mundial de Pueblos Indigenas realizada
en Arequipa, Pert, en octubre de 1995, en un Seminario del “Canadian
Bar Association” en Ottawa, en ese mismo mes, en la reunién internacio-
nal especialmente dedicada a la Declaracién Interamericana organizada
por la Fundacion Canadiense para América Latina y el Caribe (FOCAL) en
Montreal, Canada, en febrero de 1996, en una reunién especial en
Guatemala organizada por el Instituto Interamericano de Derechos
Humanos en febrero de 1996, y en mayo de 1996 en Denver, Colorado,
organizada por el Consejo de Recursos Energéticos Tribales (CERT), con
representantes de 134 organizaciones indigenas de Estados Unidos y
Canada. En el mes de noviembre de 1996 se realizaron dos reuniones
regionales de consulta con gobiernos y organizaciones indigenas. La
primera reunion se llevé a cabo en Guatemala del 14 al 16 y la segunda
en Quito, Ecuador, del 21 al 23 de noviembre de 1996.

12.La CIDH, érgano principal de la OEA en el drea de los derechos humanos, ha intervenido
anteriormente e¢n la preparacion de los borradores de los instrumentos americanos
sobre Derechos Humanos (Pacto de San José, 1969), sobre Derechos Econdmicos,
Sociales y Culwurales (Protocolo de San Salvador, 1980) sobre Abolicién de la Pena de
Muerte (1990), para Prevenir y Sancionar la Tortura (1985); y sobre Desaparicion
Forzada de Personas (1994), entre otros.
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Continta la CIDH, ¢l borrador de Declaracién ha tenido amplia difusion,
ademads de su publicacion en libros y revistas especializadas de América y
Europa, es accesible clectronicamente en INTERNET (www.oas.org).
Asimismo, y con ¢l consentimiento de los autores, la CIDH hara puablicos
los comentarios que reciba de Gobiernos e instituciones indigenas,
algunos de los cuales ya han entregado sus comentarios."”

A lo largo del proceso la CIDH ha promovido otras expresiones de
voluntad politica y de compromisos diplomdticos que fortalezcan su
mandato de 1989, tales como el de 1994 en la Cumbre de las Américas,
celebrada en Miami, donde los paises miembros de la OEA decidieron
entre sus prioridades apoyar un proceso de revisién y mejoramiento de
la proteccion de los derechos indigenas, y enfocar sus energias en
fortalecer el ejercicio de los derechos democraticos y el acceso de las
comunidades indigenas a los servicios civiles, en observancia de la Década
Internacional del Pueblo Indigena declarada por Naciones Unidas.

También en 1995, la Asamblea General de la OEA, reafirmdé en su
. Declaracion de Montreal ese compromiso al declarar que “...en la
diversidad étnica y cultural radica una de las mayores potencialidades del
hemisferio y que es deber de la OEA valorar e incorporar dicha realidad
en la busqueda del desarrollo de los pueblos de América”. Expresd
entonces su “compromiso de promover el desarrollo econémico y social
de las poblaciones indigenas con especial atencién a las cuestiones
relacionadas con los derechos humanos, el medio ambiente, la educacion
y la salud..., en la bisqueda de politicas de desarrollo social que incluyan
la proteccién y promocion de sus derechos y de su diversidad cultural”.

Si bien han sido importantes todas estas gestiones, en el ambito de la
consulta se observo que al inicio de este proceso, propiamente en 1990,
la CIDH envié primero un cuestionario, donde las preguntas que lo
integraban tenian muchas de ellas el enfoque de derechos individuales
mds que el de los colectivos de los pueblos y ademds, los resultados de
las respuestas recibidas fueron poco conocidos y analizados. Por otra
parte, se remitié a las organizaciones y gobiernos el primer borrador y no
todas las organizaciones tuvieron oportunidad de analizarlo y reaccionar,
factor que puede ocasionar dificultades en la siguiente etapa del proceso.

El 26 de febrero del presente afo, la CIDH dio un paso importante al
aprobar un Proyecto de Declaracién Americana sobre Derechos de los -
Pueblos Indigenas, que refleja la decisién y voluntad politica de asumir las
principales demandas de los pueblos interesados, supera y sustituye al
borrador del 18 de septiembre de 1995, recomendando a los Estados
miembros que tomen las medidas necesarias a fin de lograr consenso
sobre la misma para adoptarla en la reunién de la Asamblea General de la

13. Comunicados de Prensa CIDH, Washington, D.C., 28 de mayo y 30 de octubre de 1996.
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OEA de 1998, en conmemoracion del 50° Aniversario de la OEA, y de la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre."

El Proyecto de Declaracion se inicia “recordando que los pueblos
indigenas de las Américas constituyen un segmento organizado, distintivo
¢ integral de su poblacion y tienen derecho a ser parte de la identidad
nacional de los paises, con un papel especial en el fortalecimiento de las
instituciones del Estado y en la realizaciéon de la unidad nacional basada
en principios democrdticos”. “Recordando la necesidad de desarrollar
marcos juridicos nacionales para consolidar la pluriculturalidad de
nuestras sociedades”.

La relacion de los pueblos y culturas indigenas con la ecologia, la
importancia de la erradicacién de la pobreza, su derecho al desarrollo, la
convivencia y respeto que merecen, la supervivencia indigena y su
relacion con los territorios, asi como los avances juridicos ya logrados en
los paises americanos, son también temas incluidos en el Preambulo.

En sus seis secciones, el Proyecto de Declaracion se refiere a los aspectos
especiales de la aplicacion de los derechos humanos a los pueblos y
personas indigenas; al desarrollo cultural y el derecho a su integridad,
lenguas, educacion, familia, salud y proteccion del medio ambiente.
Enfoca luego aspectos de sus derechos organizativos y politicos,
incluyendo el derecho al autogobierno, el derecho indigena y su relaciéon
con los ordenamientos juridicos de cada Estado. En el capitulo sobre
derechos sociales, econémicos y de propiedad, se refiere a las formas
tradicionales de propiedad y supervivencia cultural, derechos laborales,
de propiedad intelectual y del derecho al desarrollo.

En su ultima seccién incluye proposiciones sobre los alcances de la
Declaracién, enfatizando que la misma debe entenderse dentro de los
principios de la OEA, incluyendo la igualdad soberana, la integridad
territorial y la independencia politica de los Estados."

Hasta ahora el movimiento indigena a nivel continental ha mantenido una
posiciéon desigual, marcada en lo general, por una situacién de
indiferencia ya sea por desconocimiento, por encontrarse inmersos en
dlgidos procesos nacionales, por la contradictoria imagen que tiene para
ellos el ambito de la OEA o bien, porque se considera que todo proyecto
que distraiga la atencién sobre el que estd en curso en la ONU vulnera a
éste que es el objetivo principal del movimiento indigena en la region.

14.El 7 de marzo de 1997 la Comision formalizé la entrega de dicho Proyecto al Secretario
General de la OEA, Dr. César Gaviria. El Presidente de la CIDH, Embajador John
Donaldson, explicé al Secretario General la amplia consulta realizada entre gobiernos,
organizaciones indigenas y expertos, desde octubre de 1995.

15. Comunicado de prensa de la CIDH, Washington, D.C., 7 de marzo de 1997.
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Se puede producir el fenomeno politico que se ha presentado respecto al
Convenio 169 de la OIT en el sentido de que algunas organizaciones
indigenas lo consideran “inferior” o mis limitado respecto al proyecto de
declaracion que se discute ¢n la ONU y piensan que ratificarlo en sus
paises o promover su ratificacion implica boicotear al de la ONU. En
Guatemala sc dio ¢l caso de que se expresara que la promocion de otros
instrumentos juridicos, sea el de OIT o el de la OEA puede limitar lo que
ya tienen en el acuerdo firmado en el marco de las negociaciones para la
paz.

La CIDH debe tomar en cuenta estos factores, ¢n primer lugar, recordar
que la mis amplia ditusién que ha realizado no ha tenido como base el
documento que recién aprobd como proyecto y , en segundo lugar, hasta
ahora la CIDH no ha dado una explicacion oficial respecto a su opcién
por un instrumento juridico tipo declaracién en lugar de una Convencién
o un protocolo adicional a la Convenciéon Americana de Derechos
Humanos. Este es otro de los motivos de inquietud que probablemente
influyan en la reaccion indigena. Sin embargo, es previsible que el
contenido del nuevo proyecto, una vez que se conozca y s€ compare con
el borrador del 96, despertara adhesiones mas enfiticas por parte del
movimiento indigena, respaldo por demas indispensable dado el marco
de objeciones de los Estados en torno a los conceptos fundamentales del
derecho indigena.

Politicas publicas y pueblos indigenas

En nuestros paiscs la aplicacion de normas constitucionales estd atada a
la discrecionalidad que entrana “la voluntad politica” de aplicarlas. Esta
linea se pone en crisis frente a unos sujetos politicos interesados en exigir
su cumplimiento.

En lo general encontramos ausencia de politicas nacionales, de Estado,
frente a los pueblos indigenas, salvo los casos de Brasil y México las
politicas gubernamentales en América Latina son recientes, erriticas y
muy dependientes de las preferencias o inclinaciones de quienes tienen
a su cargo las instituciones. No parece encontrar un punto de encuentro
la nueva dindmica de¢ derechos de los pueblos con las instituciones y
proyectos indigenistas de los Estados, éstos tienden a valorar como
peligroso el compromiso por el pleno ejercicio de estos derechos ante la
evidencia de que su impulso conlleva 2 la confrontaciéon con la légica
imperante en el conjunto de instancias gubernamentales. Mientras los
gobiernos de Bolivia y Colombia parecen estar dispuestos a definir una
politica y una linea institucional de nuevo tipo y acorde al marco
constitucional de derechos, siempre con la tension de la insuficiente
participacion directa de representaciones de los pueblos indigenas, el de
Ecuador que como ya sefialamos tiene un precario marco constitucional
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asumié recientemente la decisién de crear una instancia cuya direccidon
estaria orgdnicamente ligada al movimiento indigena del pais,’ el de
México transita ain por la ambigiiedad de su politica indigenista
destinada a transformarse radicalmente como consecuencia de las nuevas
definiciones constitucionales que estin a debate y que otorgarian
autonomia a los pueblos indigenas, mientras tanto se cuenta ya con lineas
de trabajo que podrian confluir en una nueva relacion del Estado con los
Pueblos Indigenas, es el caso de proyectos de fondos regionales, de
cultura y de procuracién de justicia que transfiere recursos directos a
organizaciones indigenas y que, con todo vy su insuficiencia apuntarian a
la transicion del esquema indigenista prevaleciente que concibe a los
pueblos mas como objetos de atencién que como sujetos de derecho.
Pese a estos intentos de innovacién, prevalece la posicién de los
gobiernos a salirse por la puerta falsa del llamado “combate a la pobreza”
que en ¢l mejor de los casos, en muy pocos de ellos, logra paliativos que
le permiten limitados mairgenes de legitimacién ante la “clientela”
favorecida por sus acciones.

Se ha senalado que lo verdaderamente grave es la pobreza, mis que la
ausencia de derechos. El problema no es definir que es mas grave, en la
base de las demandas indigenas esta el reconocimiento a su Derecho para
decidir, entre otras cosas, sus estrategias para la satisfaccidon de sus
necesidades humanas fundamentales. No se trata de que el Estado
simplemente canalice recursos econdmicos. sino que se trata de terminar
con ¢l mancjo clientelar de los mismos que ha provocado mais divisién
interna que solucion a la pobreza.

Floriberto Diaz, lider mixe, mexicano (+), afirmaba categérico: “Desde lo
indigena, el desarrollo no tiecne fururo cuando se decide finalmente desde
¢l Estado. Por cllo, tenemos la certeza de que si somos nosotros quienes
decidimos realmente, podemos armar y ejecutar proyectos eficientes. .. La
ciencia y la tecnologia modernas no estin opuestas al desarrollo de los
pucblos indigenas. Tampoco nos sentimos condenados a abandonar
nuestra cultura si la adaptamos y usamos para reforzar nuestra comunita-
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riedad para un desarrollo a la altura de los tiempos”.

Por otra parte, bicn sabemos que el problema no se resuelve con
estratcgias aisladas, ni fondos “ctiquetados”. sino que la extrema pobreza
de indigenas v no indigenas es resultado de un modelo econémico. Uno
de los problemas nodales ¢n la relacidn de los pucblos indigenas con el
Estado Nacional es ¢l de la democracia, esto es ¢l de su posibilidad de
participacion en la toma de decisiones y en la ejecucion de todo aquello

16. Consejo Nacional de¢ Planificacion y Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del
Ecuador.

17.Ponencial “Cultura para ¢l Desarrollo™ presentada en el 1l Encuentro de Etnias de
Oriente v Occidente. Tepic. Navarit. 1992,
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que les afecte. Asi pues, relativizar el planteamiento del Derecho Indigena
con el argumento de que lo verdaderamente urgente son los recursos
econdémicos, parece inexplicable cuando lo que pretenden los pueblos
indigenas es participar con plenos derechos en todos los imbitos y
niveles de gobierno, donde se decide, entre otras cosas, la politica
econémica de la Nacidn.

Las crecientes movilizaciones indigenas en regiones que conjugan
extrema pobreza y marginacién social y politica estd generando una
tendencia muy grave y creciente en paises como México o incluso Pera
que consiste en valorar la problematica indigena bajo un esquema de
seguridad nacional en lugar de proponerse, incluso bajo un esquema de
gobernabilidad, el fortalecimiento del estado de derecho con la
ampliacién del marco constitucional que propicie la participacion directa
de estos pueblos en la definicion y ejecucion de politicas nacionales.
Aunado a esto encontramos que existe una especie de esquizofrenia en
los Estados al asumir a través de sus cancillerias posiciones contrarias a
los derechos indigenas ya reconocidos en el ambito interno, contradic-
cién que guardan también frente a sus propias instituciones indigenistas
las que, con frecuencia no participan o si lo hacen no se considera su
opinion para tales definiciones y estrategias. Asi tenemos que camina la
politica institucional indigenista por un lado y la posicién de “Estado” por
otro. Hay situacioncs muy preocupantes, el caso de Guatemala lo seria,
después de un complicado proceso de paz con poblaciébn mayoritaria-
mente indigena pareciera perfilarse la linea de canalizar a través de una
instituciéon naciente, ¢l Fondo Indigena guatemalteco, toda la politica de
desarrollo que deberia reflejarse en la politica nacional. En Peni la nueva
politica consiste en incorporar el tema indigena a la estructura de
atencion del ministerio de promocion de la mujer y el desarrollo humano
creado ¢l 29 de octubre de 1996 mediante Decreto Legislativo 866. De él
depende la Gerencia de desarrollo humano que “promueve, ejecuta y
supervisa politicas y programas en ¢l campo del desarrollo humano, con
la finalidad de clevar la calidad de vida de las personas, la familia y en
especial grupos en situacion de riesgo. impedidos fisicos y de las
poblaciones indigenas” (documento del Ministerio de Promocion de la
Mujer y ¢l Desarrollo Humano. Gobierno del Pera, 1997).

Respecto a la presentacion politica de los pueblos existe la tendencia a
propiciarla ¢n términos de la légica de los programas gubernamentales,
institucionales, mds que en la de su necesaria autonomia y capacidad de
decision. Alrededor de las instituciones se mueven cuadros indigenas que
han asimilado la ideologia de la intermediacion lo que en ocasiones
conduce a una auténtica sustitucion de los pucblos
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La razon de estado frente al Derecho Indigena

De la misma manera que podemos reconstruir la trayectoria de la
juridizacion de las demandas de los pueblos indigenas, se ha ido
gestando en los Estados Naciones de América Latina un inventario
defensivo que en aras de la eufemista unidad nacional y soberania
expresa una creciente cerrazon ante la necesidad de cambiar la naturaleza
del orden juridico y dar entrada como principio constitutivo al de la
pluriculturalidad. Hay sin duda mucha ignorancia, prejuicio y
discriminacién en las posiciones oficiales pero hay sobre todo conciencia
de la contradiccién que entrana para sus aspiraciones neoliberales y
globalizadoras el compromiso de reconocer a unos sujetos de derecho
que demandan autonomia constitucional para decidir los asuntos
fundamentales relacionados con la vida de sus pueblos entre los que
destaca su inserciéon en la vida politica nacional para garantizar su
adecuada relacion con la naturaleza, el acceso al uso y disfrute de los
recursos naturales, la posibilidad de participar en la toma de decisiones
sobre los proyectos de desarrollo. Como vemos no se trata de demandas
culturalistas ni susceptibles de reducirse al folklore inofensivo de los usos
y costumbres o la contratacién de maestros que hablen lengua indigena.
Por ello se ha planteado que se requiere una reforma del Estado.

Cuando se revisan las memorias del debate para la elaboracion del
Convenio 169 encontramos que si bien se presentaron objeciones no
hubo una posicion homogénea de los Estados y las dos partes que
adicionalmente integran la estructura tripartita de la OIT, trabajadores y
empleadores, aportaron muy poco. Los candados del 169, por ejemplo al
concepto de puceblo o a los recursos de dominio exclusivo del Estado,
reflejan las preocupaciones de los Estados miembros, sin embargo, se
obscrva un proceso de real conciliacion de textos y de posiciones.
Probablemente sc dio esta situacion porque los Estados se guiaban por la
logica de que las normas internacionales suelen tener poco impacto en el
derecho interno y ¢n la vida nacional. Lo cierto es que fueron los pueblos
indigenas quicnes lc cncontraron de inmediato un valor politico
programatico al contenido del Convenio y pese a que no tuvieron
participacion significativa ¢n su elaboracion se apropiaron de él y paso6 a
formar parte de su red de estrategias ya sea para pedir su ratificacion o
para exigir su cumplimiento.

La Declaracién de la ONU, la de la OEA y las discusiones sobre propuestas
de reformas constitucionales en los paises estin sicndo valoradas por los
Estados con una batceria similar de “razones de cestado” sin considerar
siquiera que ticnen cfectos juridicos distintos solo por el origen del
sistema al que se adscriben, mas bien tiende a prevalecer la posicion de
analizar las implicaciones de normas que son internacionales a partir del
derecho interno y ¢n ocasiones en contra del mismo como ¢s el caso de
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Brasil que contando con normas constitucionales vigentes, avanzadas,
opina en contra de lo establecido en ella para instrumentos de “afuera”,
igual sucede con los paises que han ratificado el Convenio 169, como
México, y que éste forma parte de la legislacién nacional. Por ejemplo, a
propdsito del derecho a la proteccion ambiental, Argentina afirmé que
“este delicado tema podria presentar el riesgo de generar un doble
estindar de o6rdenes juridicos...”™

En el marco del estado de derecho los Estados no deberian pretender
limitar nuevas normas a partir de su rechazo ideolégico y politico a las
que estin vigentes y que deben respetar. No sorprende que Estados
Unidos sugiera que no debe hablarse de “derechos” sino de
“aspiraciones”, como vemos el propdsito de disminuir el impacto juridico
estd muy presente.

Si una declaracidn no produce en si misma efectos vinculatorios no tiene
por qué incluirse limitaciones como se hizo en el Convenio 169 el cual si
requiere ratificacion de los Estados y produce efectos juridicos en el
marco nacional. Ilustra mucho Argentina cuando sefala que “a pesar del
caricter programatico de la norma y la naturaleza solamente recomenda-
toria (no obligatoria) de la Declaraciéon en general, no seria aceptable la
redacciéon acrual que podria convertirse en una base para futuros
reclamos de orden pecuniario”.

Para ofrecer algunos ejemplos significativos y “acercar el espejo” me
referiré a los argumentos que sustentan a la demanda indigenay a los que
han sido cuestionados por los Estados respecto a los proyectos de ambas
declaraciones."”

Concepto de Pueblo Indigena y Libre Determinacion

Cuando se habla de los destinatarios de la proteccién, preservacién,
desarrollo y promocién de derechos indigenas, de inmediato se plantea
la interrogante sobre cémo definir quiénes son indigenas. Problema ya
resuelto internacionalmente y concretamente en el Convenio que obliga
al Estado Mexicano. el 169 de la OIT. Dice el Art. 1°:

18. Todas las opiniones de Jos gobiernos han sido expresadas tanto ¢n el grupo de trabajo
de la ONU como a la CIDH en cardcter de observaciones al primer borrador de la CIDH
de septiembre de 1995. En el caso de México hasta ahora ha mantenido una posicién
equilibrada al considerar en sus opiniones el contenido del Convenio 169. Digo hasta
ahora porque recientemente el representante de la SER presentd los argumentos del
Gobierno Federal contra la propuesta de COCOPA en ¢l quincuagésimo periodo de
sesiones del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial de la Comision de
Derechos Humanos ¢n la ONU.

19. Encontraremos una ¢norme similitud con los que se han objetado en el proceso del
didlogo en México respecto a los Acuerdos de San Andrés derivados de la mesa de
Derecho y Cultura Indigena en el marco de las negociaciones entre el Gobierno Federal
y ¢l Ejército Zapatista de Liberacion Nacional.
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1. El presente Convenio se aplica:

a) a los pueblos tribales ¢n paises independientes, cuyas condiciones
sociales, culturales y econdmicas les distingan de otros sectores de
la colectividad nacional, y que estén regidos total o parcialmente
por sus propias costumbres o tradiciones o por una legislacion
especial;

b) los pueblos son considerados indigenas por el hecho de descender
de poblaciones que habitaban en el pais 0 ¢n una region geografica
a la que pertenece el pais en la época de la conquista o la
colonizacién o del establecimiento de las fronteras estatales y que,
cualquicra que sca su situacion juridica, conservan todas sus propias
instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de
cllas.

2. 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.

3. La utilizacién dc¢l término “pueblos” en este Convenio no deberi
interpretarse en el sentido de que tenga implicaciéon alguna en lo que
atafie a los derechos que pueda conferirse a dicho término en el
derecho internacional.

En este caso la definiciéon del sujeto estd claro, en este articulo no se
dcjo a la libertad de los Estados miembros de la OIT que ratificaran el
Convenio, la facultad de decidir qué entenderian por pueblos. El
numeral tres aclara lo que ha sido preocupacion fundamental de los
estados, el uso del término pueblos no significa de manera alguna
autodeterminacién politica, ni separacién del Estado Nacional.

Sin embargo, debemos anotar que en el seno de la Organizacién de las
Naciones Unidas, la definicion del concepto de pueblo indigena es un
tema abierto a dcbate en el contexto de la elaboracion de la
Declaracién de Derechos de los Pueblos Indigenas, para cuya discusion
se ha propuesto considerar los siguientes elementos:

1. Tierras y Territorios tradicionales,

II. Continuidad historica,

II1. Caracteristicas Culturales distintivas,

IV, Caricter de grupo no dominante en la poblacién de un pais,
V. Conciencia de la Identidad y Conciencia de Grupo.

Como elementos concretos senalé:

1. La ascendencia comun,

2. Los aspectos culturales que abarcan la religion,

3. La organizacidn tribal,

4. La pertenencia a una comunidad indigena,
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La indumentaria y los medios de vida,

El idioma,

La conciencia de grupo.

La residencia e¢n ciertas regiones del pais v.

9. La aceptacién por parte de la comunidad indigena (9).

® N

El Banco Mundial, por su parte, ha definido los criterios que deberin

considerarse en la institucidén, para reconocer la presencia de pueblos

indigenas:

a. una estrecha vinculaciéon con territorios ancestrales y los recursos
naturales de esas zonas,

b. autoreconocimicnto y reconocimiento por parte de otros como
miembros de un grupo cultural caracteristico,

¢. un idioma indigena, a menudo diferente del idioma nacional,

d. presencia de instituciones sociales y politicas basadas en las
costumbres vy,

e. produccion principalmente de subsistencia (10).

Los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales establecen en su articulo primero
(numeral 1.1.):
Todos los pueblos ticnen el derecho de libre determinacion. En virtud de este derecho
establecen libremente su condicion politica y proveen asimismo a su desarrollo
econdmico, social y cultural.
El Convenio 169 de la OIT, si bien no establece de manera explicita el
derecho a la autodeterminacioén, si lo presupone al sefalar desde su
inicio, en el preambulo, la necesidad de que los pueblos controlen sus
instituciones propias dentro del marco del estado en que viven, también
establece los principios de participacion y consulta en la toma de
decisiones y el control “hasta donde sea posible” sobre su desarrollo
social y cultural. :

El ejercicio de este derecho fundamental a la libre determinacién en el
marco del Estado, no fuera de él, es la garantia de preservacién y
desarrollo de los pueblos indigenas, derivado de ello, la demanda de
autonomia y autogobierno son condiciones bdsicas. La autonomia vy el
autogobierno no son otra cosa que la capacidad de decidir los asuntos
fundamentales de acuerdo con su cultura y bajo unas reglas pactadas con
el Estado.

La resistencia y persistencia de estas colectividades sociales se ha basado
en su conviccién de no permitir su asimilacién a un Estado, un Derecho,
una Sociedad y una Cultura que los niega, discrimina y que les ha
marginado de todo acceso a los derechos sociales y politicos como
pueblos y como ciudadanos.
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De parte Estatal se indica que debe utilizarse el término “poblaciones” en
lugar de pueblos indigenas. “para evitar interpretaciones erréneas” ya que
el concepto evoca la resoluciéon 1514 de la ONU, que se titula
“Declaracion sobre la concesion de la independencia a los Paises y
Pueblos Coloniales™ y que establece:
todos los pueblos tiecnen el derecho de libre determinacion: en virtud de este derecho
determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su desarrollo
econoOmico. social y cultural,
Asimismo, se considera insuficiente la aclaracion de que no se dari la
implicaciéon del derecho internacional (destacan en esta posicion
Argentina y Brasil). Estados Unidos, por su parte, sugiere otro concepto
alternativo. ¢l de “sociedades indigenas”:
son aquellos grupos que estin compuestos 0 son descendientes de personas que
habitaron una drea geogrifica con anterioridad a la soberania del presente Estado;
histéricamente ejercicron la soberania o los atributos de la soberania y conforman una
comunidad distinta con sus propias instituciones.
Es evidente la intencion de desnaturalizar el concepto al hablar de grupos
que descienden de personas. De ahi la base para hablar de derechos
individuales y no colectivos como veremos.

Territorio

Respecto al derecho al territorio, su reconocimiento y ejercicio es
necesario para garantizar la existencia misma de los pueblos indigenas
por ser ¢éste el espacio donde ejercen control politico y el derecho a la
propia cultura, a la posibilidad de mantener y desarrollar su relacién con
la naturaleza, sus expresiones artisticas, sus creencias, su historia misma,
su version dc la historia.™

Es decir, existe un reclamo de jurisdiccidon que hasta ahora los estados
nacionales han rechazado bajo el argumento de que dicho reclamo atenta
contra su integridad y soberania. Por ello se ha insistido en reducir o en
circunscribir este derecho, al derecho al uso de la tierra como espacio
productivo, cuya explotacion puede realizarse individual o colectiva-
mente siempre en el marco del derecho privado por antonomasia, el de
propiedad. Se puede aceptar la posibilidad de luchar por tener mis o
menos extension de tierra, pero no se acepta que un pueblo tenga
autoridad, capacidad de decision.

Para los Estados el concepto es peligro por coincidir con el que conside-
ran elemento consustancial a su propia existencia. Ahora bien, es cierto
que el concepto coincide pero no su sentido y alcances, en el plano
indigena el territorio es el habitat necesario para desarrollar la cultura, no

20. Del documento “Los Derechos de los Pueblos Indigenas”, preparado por un Comité de
Expertos, indigenas y no indigenas, auspiciado por ¢l [IDH, San Jos¢ de Costa Rica.
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implica dominio ni afecta al que de manera exclusiva se reservan algunas
naciones, inclusive esta ¢xcepcion estd incluida en el Convenio 169 de la
OIT.

1. Estos argumentos no convencen a los Estados, por ejemplo Brasil ha
senalado que lo aceptaria si se habla de territorio cultural pero prefiere
tierras porque “cvitaria el contenido politico que encierra”... dado que
no se busca un poder paralelo al Estado sino proteger el derecho al
pleno usufructo del habitat por las comunidades indigenas... es uno
de los componentes del Estado, es el espacio fisico dentro del cual se
cjerce la soberania nacional. Argentina, por su parte, consideré que
este concepto ¢s el ambito espacial de validez del orden juridico
nacional por lo que es inaceptable.

Derechos Individuales y Derechos Colectivos

Como sabemos, la concepcion clasica de los derechos humanos define
como destinatario o destinataria a la persona. Asi lo podemos constatar
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, en los Pactos
Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y en el de los Derechos
Econémicos y Sociales. Situacion que se refleja de manera similar en la
Declaraciéon Americana y en el Pacto de San José. Hay asi derechos
humanos bisicos para toda persona independiente de su género, raza,
lengua, religion. Son derechos universales, derechos iguales. Esta
concepcion ha sido ampliada del plano de los derechos civiles y politicos
a los econémicos y sociales, es decir, al del contexto necesario para que
se respeten y ejerzan los derechos inherentes a todo ser humano.

La situacion de los pueblos indigenas en nuestros paises es muy
compleja, encontramos que solo la dimension de violacidn a sus derechos
individuales podria ocuparnos y preocuparnos. Al realizar un obligado
repaso a los indicadores sociales de la pobreza encontramos que su
asiento principal estaria localizado en las regiones indigenas. El
analfabetismo, la mortalidad infantil, la desnutricién y la morbilidad
asociada, la baja esperanza de vida llegan a duplicar sus indices respecto
al promedio general. Por otra parte el fendmeno de la discriminacién y las
condiciones de acceso a la justicia son con mucha frecuencia factores de
abierta violacién.

Otro aspecto fundamental de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas es el relativo al ejercicio de formas propias de organizacion
social y politica. Estos pueblos tienen normatividad propia, formas
internas de control social, sistema de cargos, mecanismos Yy
procedimientos que en conjunto les han permitido mantener con mayor
o menor fuerza la vida comunitaria.
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Es importante introducir la consideracién de que si bien hay pueblos
indigenas que subsisten, muchos de ellos han desaparecido ante el
despojo de sus territorios. De la misma manera hablamos de que existen
formas de organizacién social propias, sin que ello signifique afirmar que
no han sufrido cambios profundos o que no expresan contradicciones en
donde en ocasiones no se respetan los derechos humanos fundamen-
tales. Por tanto no estamos sugiriendo que los pueblos indigenas sean un
espacio social ideal, romantico, donde todo funciona coherentemente,
donde se respetan y aplican los mismos valores comunitarios originales y
todos sus miembros los acatan convencidos. Si asi fuera, bien podriamos
preguntarnos sobre el sentido de reivindicar la necesidad de una
propuesta juridica constitucional que les reconozca derechos colectivos,
cuando sobreviven tan bien fuera de la legalidad.

Suele responderse a la demanda por el reconocimiento de derechos a los
pueblos indigenas que las Constituciones nacionales contienen un
avanzado capitulo sobre garantias fundamentales para todos los indivi-
duos, incluidos, por supuesto, los indigenas. Por lo tanto, pedir
reconocimiento de derechos diferentes es cuestionar el principio de
universalidad, es crear inaceptables regimenes de excepcién, derechos
especiales, establecer discriminacién positiva y, en ultima instancia,
vulnerar uno de los pilares del orden juridico. Todo ello seria vilido si se
plantearan derechos para los indigenas en tanto personas. Sin embargo,
se esta buscando el reconocimiento constitucional a una realidad social
que permancce a contrapelo de la pretension de homogeneidad y de
igualdad. Los pueblos indigenas persisten, han practicado y practican
formas de organizacion social y politica, y cuentan con culturas diferentes
que por lo demas estin en nuestras raices como Nacion. Ninguna de las
llamadas garantias individuales permite la adaptaciéon a estos derechos
colectivos. a estos derechos de pueblo, a este nuevo sujeto juridico.

Se ha convertido en dogma e incluso en lugar comun el sefialamiento de
que los derechos colectivos nunca estaran por encima de los individuales,
esta limitacién establece la prevalencia del derecho individual sobre el
colectivo lo que en la prictica puede traducirse en otorgar el derecho de
veto a cualquier micmbro de la comunidad. Los casos de atropello de
derechos individuales deberian juzgarse jurisdiccionalmente.

Segun la doctrina clisica a cada derecho individual corresponde una
accion individual y ¢l titular del derecho es el titular de la accién, en este
caso se¢ trata de derechos cuya titularidad es difusa, porque no puede ser
individualizada. Por ejemplo, todos los integrantes de un pueblo son
sujetos del mismo derecho; todos tienen su disponibilidad y, al mismo
tiempo, no pueden contrariarlo porque violarian los derechos de todos
los otros miembros del pueblo. Por ello, su violaciéon o desconocimiento
acaba por condicionar el ejercicio de los derechos individuales
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tradicionales. Por ejemplo, en el caso de la libertad de creencias cuando
se impide a los pueblos indigenas el acceso a sus lugares sagrados, se
viola el derecho del pueblo y el de los individuos que lo integran.

En el terreno de las consultas y opiniones estatales y de la OIT
encontramos:

1. No obstante que Estados Unidos se opone a los derechos colectivos,
cuando plantea la contrapropuesta de definicion de pueblo por
sociedades indigenas, utiliza referentes histéricos, reconoce soberanias
anteriores al Estado y llega incluso a aceptar un trato con dichas
sociedades “de gobierno a gobierno”, o cuando explica la personeria
juridica de esos grupos.

2. Se deben reconocer derechos colectivos siempre y cuando no impidan
los individuales (Venezuela).

3. Existen derechos colectivos de pueblos indigenas que son
especificamente colectivos y que no estan relacionados con los
derechos individuales, como los derechos a tierras ancestrales,
derechos a una cultura comin que son (OIT).

Derecho Indigena

Es necesario enfatizar que tratindose del orden juridico de la
pluriculturalidad, estamos frente a un proceso politico que expresa al
movimiento de los pueblos indigenas y a sus reivindicaciones en materia
de reconocimiento de derechos anteriores a la creacion misma del
Estado. Al mismo tiempo, nos encontramos ante el desafio de cuestionar
los principios del orden juridico excluyente de la diversidad que cada vez
mas crecientemente demanda de nuevas categorias y conceptos también,
dicho sea de paso. demanda de todos, del conjunto de la sociedad una
profunda transformacion ética e ideoldgica que nos permita combatir las
multiples caras de la discriminacién hacia los pucblos indigenas e incluso
de racismo, del cual hemos sido participes.

En este proceso, y c¢n el interés de dar cuenta de situaciones que no se
han visto reflejadas ¢n el orden juridico, hemos recurrido a conceptos
que en ultima instancia contintian subordinando al derecho indigena. Es
el caso de la utilizacion de las expresiones “usos y costumbres”,
“costumbre juridica” ¢ incluso “derecho consuctudinario”.

En contraste, el concepto de “pluralismo legal” se ha utilizado con el
inimo de romper con la vision de las expresiones mencionadas y de
promover ¢l reconocimicnto de sistemas alternativos al del orden juridico
nacional. Incluso, se le ha relacionado con experiencias no indigenas de
resolucion alternativa de conflictos, como una respuesta a la ineficacia de
los sistemas nacionales de administracion de justicia. La tesis implicita de
esta posicion es que ante la crisis del Estado, requerimos menos Estado y
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mais Sociedad, en lugar de plantear la necesidad de su profunda reforma.
Asi, de manera mecanica, vemos que se ha puesto atencién al sistema
normativo de resolucion de conflictos en el medio indigena, suponiendo
que se trata de una simple jurisdiccidn, en el sentido que la entiende el
derecho tradicional y olvidando que en el medio indigena se resuelven
conflictos como uno mis de los multiples factores que integran a una
cultura y una identidad y que el indigena que acepta los veredictos de la
jurisdiccion indigena lo hace por la previa e histérica voluntad de
mantenerla.

De esta concepciéon proviene la confusidon entre pluralismo juridico y
jurisdicciéon indigena, donde pluralismo juridico significa asumir la
diversidad de sistemas de resolucién de conflictos y con ello se reducen
las potencialidades de un principio que debe permear todas las
disposiciones juridicas del orden nacional que se reconozca pluricultural.

También en este tema se entabla el debate y opinan los estados que:

1. Al otorgarle reconocimiento al derecho indigena, pricticamente
autoriza la existencia de un marco juridico paralclo, lo que se opone a
lo establecido en la Constitucién (Argentina, arts. 31 y 75).

2. El reconocimiento de las normas consuetudinarias no puede suprimir
la aplicacién de las normas vigentes en los sistemas juridicos
nacionales (Brasil).

3. El derecho indigena es una legislacién especial, que si bien forma parte
de la del pais no aparece claro el “acceso” de los indigenas a la nacional
(Estados Unidos).

Derechos Politicos

Otro de los problemas nodales en la relacién de los pueblos indigenas
frente al Estado y a las organizaciones politicas partidarias, es la exclusién
sistemaitica de su participaciéon directa en todos los niveles de gobierno.
La falta de reconocimiento constitucional a las formas propias de
organizacion social y politica ha derivado en la pretension de imponer un
esquema de participaciéon politica homogéneo, uniforme y pretendida-
mente nacional. Los partidos politicos responden a esta concepcidén y
tampoco se han preocupado por atender a la busqueda de espacios que
propicien la inclusiéon de los pueblos indigenas. En la prictica se han
limitado a acudir a los pueblos en épocas electorales. Existe una enorme
incomprension sobre estos temas, prucba de cllo es la opinién que
sugiere suprimir la afirmacién de que “los pueblos indigenas tienen
derecho a decidir democraticamente... (derecho al desarrollo) en virtud
de que “las evidencias etnograficas demuestran que no siempre las formas
de decision de las sociedades indigenas pueden ser caracterizadas como
democriticas” (Brasil).
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En la ultima década han surgido organizaciones indigenas que reivindican
el conjunto de los derechos de los pueblos y han jugado un papel
importante. Sin embargo, ese liderazgo, llega a la arena politica con
demandas propias y bajo las reglas del juego que ahi se practican lo que
en ocasiones propicia que se olvide el vinculo con el sector que
representan. Este elemento es fundamental para la cuestién indigena,
mientras no se reconozca a los pueblos indigenas como sujetos de
derecho de naturaleza colectiva y en consecuencia, a la comunidad como
entidad historica y de derecho publico, la representacion de las mismas
estard sujeta a la calidad y voluntad de las organizaciones, de sus
intermediarios, entre los cuales sin duda hay quienes defienden y
practican con gran conviccion la relacién directa con la comunidad.

Existe una enorme incomprension sobre estos temas, prueba de ello es Ia
opinién que sugiere suprimir la afirmacién de que “los pueblos indigenas
tienen derecho a decidir democraticamente... (derecho al desarrollo) en
virtud de que “las evidencias etnogrificas demuestran que no siempre las
formas de decision de las sociedades indigenas pueden ser caracterizadas
como democraticas” (Brasil).

La pluralidad juridica y la jurisdiccion indigena

Para mostrar la complejidad de alcanzar un Estado de derecho incluyente
de la pluriculturalidad, asumimos que la ejecucion de las nuevas normas
debe guardar congruencia con el sentido de las nuevas normas. El
problema no se resuelve simplemente con disefar férmulas novedosas,
que actualmente las hay en las Constituciones de Bolivia y Colombia, por
ello, debemos cuestionar conceptos y principios que estan en la base de
nuestra cultura constitucional dominante. Por ejemplo, el reconoci-
miento a los pueblos indigenas implica otorgarles un estatus de derecho
publico como entidades politicas con derechos colectivos diferentes a los
que estin destinados a ejercerse por los individuos, por lo tanto el
principio de generalidad de la ley no puede tener gplicacion. Igual sucede
con el concepto de soberania que en el sentido tradicional, clisico, se
refiere a la soberania externa, frente a otros paises, y que en el caso de los
pueblos indigenas implicaria territorialidad, espacio donde se ejerce el
poder politico, la libre determinacién. El propio caso de las jurisdicciones
hasta ahora reconocidas en otros paises, no pueden valorarse con la
légica de los principios constitucionales tal y como estan porque
resultamos dando implicacion de derecho privado, de justicia entre
particulares, a un asunto que debe ubicarse en el derecho publico, en el
nuevo derecho constitucional de la pluriculturalidad. La complejidad del
problema se allana en parte si empezamos por asumir que los llamados
principios juridicos fundamentales del Estado deben transformarse.
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Por lo anterior, es nccesario enfatizar que tratindose del orden juridico
de la pluriculturalidad, estamos frente a un proceso politico que expresa
al movimiento de los pueblos indigenas y a sus reivindicaciones en
materia de reconocimiento de derechos anteriores a la creacién misma
del Estado. Al mismo tiempo, nos encontramos ante el desafio de
cuestionar los principios del orden juridico excluyente de la diversidad
que cada vez mads crecientemente demanda de nuevas categorias y
conceptos, también, dicho sea de paso, demanda de todos, del conjunto
de la sociedad una profunda transformacion ética ¢ ideoldgica que nos
permita combatir las multiples caras de la discriminacién hacia los
pueblos indigenas e incluso de racismo, del cual hemos sido participes.

En este proceso. y en cl interés de dar cuenta de situaciones que no se
han visto reflejadas en el orden juridico, hemos recurrido a conceptos
que en ultima instancia contindan subordinando al derecho indigena. Es
el caso de la utilizacion de las expresiones “usos y costumbres”, “costum-
bre juridica” e incluso “derccho consuetudinario”.

En contraste, el concepto de “pluralismo legal” se ha utilizado con el
dnimo de romper con la vision de las expresiones mencionadas y de
promover el reconocimicnto de sistemas alternativos al del orden juridico
nacional. Incluso, se le ha relacionado con experiencias no indigenas de
resolucion alternativa de conflictos, como una respuesta a la ineficacia de
los sistemas nacionales de administracién de justicia. La tesis implicita de
esta posicion es que ante la crisis del Estado, requerimos menos Estado y
mds Sociedad, en lugar de plantear la necesidad de su profunda reforma.
Asi, de manera mecanica, vemos que se ha puesto atencién al sistema
normativo de resolucién de conflictos en el medio indigena, suponiendo
que se trata de una simple jurisdiccién, en el sentido que la entiende el
derecho tradicional y olvidando que en el medio indigena se resuelven
conflictos como uno mas de los miltiples factores que integran a una
cultura y una identidad y que el indigena que acepta los veredictos de la
jurisdiccién indigena lo hace por la previa e historica voluntad de
mantenerla.

De esta concepcion proviene la confusién entre pluralismo juridico y
jurisdiccion indigena, donde pluralismo juridico significa asumir la
diversidad de sistemas de resolucién de conflictos y con ello se reducen
las potencialidades de un principio que debe permear todas las
disposiciones juridicas del orden nacional que se reconozca pluricultural.
Planteada la distinciéon bisica entre el todo, que es el principio de
pluralidad juridica y una de sus expresiones, en este caso la jurisdiccién,
presentara, a manera de ejemplos, la situacion que guarda el tratamiento
juridico de este tema en Bolivia, Colombia, Ecuador y México, el cual
provoca las mayores polémicas porque toca a uno de los pilares del orden
juridico, el de que la jurisdiccidon y el ejercicio de la accién penal es
facultad exclusiva del Estado.
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Recuento Colombiano

La nueva Constitucion de 1991 introdujo normas en cuanto al reconoci-
miento de entidades territoriales y de autonomia para los pueblos
indigenas, junto a cllas se abri6 un nuevo espacio al reconocer una
jurisdiccion especial en estos términos:
Las autoridades de los pueblos indigenas podrian ejercer funciones jurisdiccionales
dentro de su ambito territorial, de conformidad con sus propias normas y procedi-
mientos, siempre que no sean contrarios a la Constitucion y leyes de la Republica. La ley
establecerd las formas de coordinacion de esta jurisdiccion especial con el sistema
judicial nacional (art. 2406).
A la fecha no existe legislacion que establezca las formas de coordinacion
a que se refiere el precepto mencionado, sin embargo, la Corte Constitu-
cional y destacados magistrados simpatizantes del planteamiento
indigena, se han dado a la tarea de aplicar la nueva normatividad a fin de
sentar jurisprudencia al respecto. Ilustremos con un caso especifico:

Proceso de Tutela T)30116 promovido por Ananias Narviez contra la
directiva del cabildo de la Comunidad Indigena de el Tambo Municipio de
Coyaima, Depto. de Tolima. 30 de mayo de 1994.

HECHOS:

1. Las autoridades tradicionales acusaron a Ananias Narviez de saqueo de
animales, cultivos, frutas, herbicidas y del hurto de un contador para
alumbrado. Al llamarle varias veces la atencién y no corregirse lo
expulsaron. La decisién se tomo6 en reunion de la comunidad a la que
asistio el acusado y decidieron que “no presentara denuncia penal para
no perjudicarlo, siga por las buenas con nosotros y si no lo amarramos
y lo llevamos a la ley ordinaria”.

2. El Sr. Narviaez acudié ante un juzgado de primera instancia donde
acusé a la comunidad porque “la decision de expulsarlo de la
comunidad y de confiscarle su parcela sin reconocerle el valor de las
mejoras del predio va en contra de la prohibiciéon de destierro y de la
confiscacion”.

3. En primera instancia se nego la accién por considerar que la decisién
de la comunidad fue un acto “democritico” y no jurisdiccional y que
las autoridades decidieron en el marco del ejercicio de la libre
asociacion (se observa que pese a la resolucién favorable a la
comunidad no se asume que fue ejercicio jurisdiccional basado en el
art. 246 de la Constitucion). La defensa apel6 y en segunda instancia se
confirmé la sentencia por lo que pas6 a la Corte Constitucional.

4. El objetivo de la Corte fue determinar si la decisién de la comunidad
es un acto susceptible de control judicial que haya vulnerado los
derechos. Para ello precisé que la comunidad es un ente publico y no
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privado y por tanto no rige la libertad de asociacion. Por otra parte,
definié que el procedimiento con el que se tomd la decisién no se
transmite a la naturaleza del acto o decisidn ni lo excluye por tanto del
caricter jurisdiccional. Situacidn que por lo demds se inscribe en la
Constitucién (art. 240) y busca alcanzar la conservacién de la
diversidad en la unidad nacional.

5. La Corte fijé como reglas de interpretacion las siguientes:
a) A mayor conscrvacion de usos y costumbres, mayor autonomia
indigena,
b) Los derechos fundamentales son el limite material al principio de
diversidad étnica y cultural,

¢) Las normas legales imperativas de la Republica, prevalecen sobre las
comunitarias y éstas, sobre las normas legales dispositivas.

6. Hay por tanto prohibicion explicita de imponer como pena la
expulsion o destierro con lo que ademads se provoc6 dafos a terceros
(la familia del expulsado). Argumenté que la sancidn provocaria la
ruptura con el entorno cultural insercion y la forzosa en un medio
cultural diferente en condiciones de inferioridad.

7. Por lo anterior resolvié ordenar a la comunidad acoger de nuevo al
expulsado y tomar “otra decisién” con apego a la Constitucién y que
no afecte a la familia del inculpado. Ordené vigilar el cumplimiento y
en su caso definir una sancién contra la comunidad por
incumplimiento de sentencia.

COMENTARIO:

Las sentencias mas conocidas de la Corte Constitucional estan juzgando a
la comunidad en ausencia y prevalecen las valoraciones propias del orden
constitucional tradicional. En ninguna de las fases del proceso con sus
diversas instancias, la comunidad fue escuchada, su voz fue sustituida por
el perito antropdlogo que valora el dano cultural para el individuo
sancionado y nunca se planteé que el bien juridico que pretende
proteger la comunidad era legitimo en tanto la conducta antisocial del
acusado vulneraba intereses fundamentales para su subsistencia. éCuales
son las implicaciones de reconocer la jurisdiccién a los pueblos
indigenas?, al parecer siguen sujetos a la situacion de hecho, es decir la
voluntaria aceptacién interna de las resoluciones comunitarias. Llama la
atencién que en el medio colombiano, abogados y antropdlogos citan
este caso reiteradamente y ninguno conoce el desenlace; écémo
reacciond la comunidad?

¢Son éstas las aspiraciones de los pueblos indigenas? El senador indigena
Gabriel Muyuy se preguntaba preocupado “éno habremos equivocado la
metodologia, aprobamos unas normas que ahora que vamos a explicarlas
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a las comunidades dicen que no quieren eso?”” éQué jurisdiccion
indigena sobre problemas sustantivos se puede ejercer con la limitante de
que no sea contraria a la Constitucion v Leyes de la Repuablica como
senala el articulo 246?

Recuento Boliviano

Siguiendo muy de cerca la influencia colombiana, en 1994, fue reformada
la Constitucion para establecer entre otros reconocimientos el siguiente:

“Las autoridades naturales de las comunidades indigenas y campesinas
podrian ejercer funciones de administracién y aplicacién de normas
propias como solucidn alternativa de conflictos, en conformidad a sus
costumbres y procedimientos, siempre que no sean contrarias a esta
Constitucién y las leyes. La ley compatibilizard estas funciones con las
atribuciones de los Poderes del Estado” (art. 171 fr.11I).

En América Latina ha sido muy limitado el proceso de reglamentacion de
las nuevas normas constitucionaies en esta materia, en Bolivia han
elaborado un anteproyecto de nuevo cédigo de procedimiento penal,
que incluye disposiciones sobre el tema, criterio que parece correcto para
evitar que las normas indigenas se consignen en legislaciones separadas
o especiales, fuera de la dindmica del orden juridico nacional.

1. El anteproyecto senala ¢n sus considerandos:

En concordancia con la reforma constitucional, se reconoce a las comunidades
indigenas la voluntaria sujecion a su derecho consuctudinario sin mds limitaciones
que las establecidas en la Constitucion Politica del Estado en resguardo de los
derechos humanos fundamentales y para los casos en que debe intervenir la justicia
penal se han establecido normas que permiten un juzgamiento acorde con la realidad
cultural del imputado.

2. En el Titulo XII: Procedimientos para delitos relacionados con pueblos
indigenas se establece la opcién de jurisdiccién para atenerse a estos
procedimientos o bien para que el indigena decida si prefiere el
procedimiento comun. Asimismo, establece que: para la etapa
preparatoria se debera contar con un consultor técnico especializado y
con informes periciales de tipo cultural, la posibilidad de que se
definan las modalidades de reparacién del dano o las penas
alternativas se cumplan con medidas acordes a la cultura, siempre que
no atenten contra derechos fundamentales, facultindose al
representante legal de las comunidades con ayuda de un perito, para
que presenten propuestas.

3. En dicho titulo XII, Art. 36 se dispone:

21. Gabriel Muyuy, Senador Indigena, opinién expresada en el Seminario Internacional de
Expertos sobre el régimen constitucional Indigena. Villa de Leyva, Colombia, julio de
1995.
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Comunidades indigenas. También se extinguird la accién penal cuando se trate de
delitos o faltas que afecten bienes juridicos propios de una comunidad indigena o
bienes personales de alguno de sus miembros y tanto el imputado como la victima o
en su caso, sus familiares, acepten el modo como la comunidad ha resuelto el
conflicto conforme a su propio derecho consuetudinario.
En estos casos, cualquier miembro de la comunidad indigena podri
solicitar se declare la extincion de la accién penal ante al juez.

El juez convocara a la victima o a sus familiares, al imputado, al fiscal y
a los representantes legales de la comunidad o, cuando ellos no hayan
sido nombrados, a seis miembros de la comunidad elegidos por la
victima y el imputado. a una audiencia oral dentro de los tres dias de
presentada la solicitud, con el fin de verificar si se rednen los requisitos
previstos en este articulo y en la Constitucion Politica del Estado”.

4. Si las partes llegan a un acuerdo en audiencia conciliatoria, el juez
homologari y suspenderi el procedimiento, de no ser asi, se sigue el
procedimiento comun para todos los juicios.

5. En todos los casos el tribunal se integrard por un juez técnico y dos
jurados provenientes de la comunidad afectada. Si el conflicto
comprende a dos comunidades o etnias se sorteara un jurado por cada
una de ellas.

COMENTARIO

Parece insuficiente referir la ratificacion a la jurisdiccion indigena en unos
considerandos en matccria penal y hacerlo precisamente ahi y no en las
normas legales, cuando el texto constitucional abre a una materia
propiamente comunitaria, de cualquicr forma son intentos positivos en
este complejo proceso de juridicidad.

Recuento Ecuatoriano

En el Ecuador hay un débil marco constitucional en la materia, es
eminentemente culturalista, reconocimiento a lenguas y educacion, con
ciertos avances a nivel de la legislacion agraria. No existe normatividad
respecto a jurisdiccion indigena, asi tenemos a la vista una sentencia cuyo
origen fue un juicto comunitario en la comunidad de Atandahua,
parroquia Guanujo, Canton Guaranda. Provincia Bolivar. Al presentarse
como causa comun, ¢l Juzgado Segundo Penal 1o tradujo a un simple
proceso penal donde la autoridad tradicional fue sentenciada en estos
términos:
por andar administrando jusucia en nombre de la Republica. asumi6 el rol investigatorio
que supera las atribuciones dadas a las comunidades indigenas que lamentablemente
tratan de hacerse justicia por sus propios medios y procedimientos, constituyendo con
cllo un peligro permancnte para nuestra soctedad. .. se considera culpable de asalto por
una pandilla encabeza por Segundo Antonio Muyulema de 63 afos y se configura el
delito de prision arbitraria ¢n contra de Carmen Eliza Carbajal y se impone 3 anos de
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reclusién menor que se conmuta por un ano de prisidn correccional (Exp. 170, 22 de
febrero de 1994, Bolivar, Ecuador).

Recuento Mexicano

Hasta la década pasada, la legislacién mexicana reflejaba el principio de
igualdad juridica contenido en la Constitucién General. De esta manera
cuando los indigenas entraban en contacto con las leyes nacionales podia
observarse la rotunda contradiccién entre sus valores, su cultura y lo que
buscaba proteger dicho orden juridico: si se trata de asuntos de tierras,
los pueblos indigenas se¢ han visto sometidos a arbitrarias demarcaciones
de sus limites territoriales, a despojos que han provocado la desarticu-
lacién de sus estructuras tradicionales. Recordemos que la tierra es el
espacio que alberga sus creencias, costumbres y tradiciones, es el
sustento de su vision del mundo, es, en sintesis, el asiento fundamental
de su cultura.

En los conflictos de orden penal hasta fechas muy recientes se le
procesaba en un idioma que no entienden y sobre hechos que en su
comunidad suelen tener otra valoracidon. Actualmente se cuenta con
nuevos elementos procesales como la posibilidad del traductor o del
peritaje cultural, sin embargo ain no se aplica suficientemente en la
practica judicial.

La aplicacién de las nuevas disposiciones penales respecto a la traduccion
en lengua indigena, al peritaje cultural y a la obligacidon de considerar
usos y costumbres ha presentado una serie de problemas. Destaca en
primer lugar la posicidon de las instancias de autoridad encargadas de
procurar y administrar justicia, no se han planteado que asi como tienen
sus peritos en balistica, s¢ deben allegar personal que conozca las lenguas
y las culturas indigenas. Por otra parte, ya en la prictica de la defensoria
se ha observado que resulta muy dificil para el traductor indigena asumir
una actitud de “objetividad ¢ imparcialidad” acerca del contenido del
conflicto que se estd juzgando, en realidad realiza una traduccion de
cultura. Los linderos entre la traduccion, la interpretacion y la defensa no
aparccen claros a la vista de un indigena que comparte con el procesado
toda una historia de marginacion y violencia, ¢jercida por todo aquello
que sc llame autoridad ¢xterna a sus comunidades. Aqui se hace presente
la experiencia comin a los indigenas en la resolucion de conflictos a
partir de la conciliacion. Por ello es ilustrativa la reflexion que por escrito
hiciera un traductor indigena después de asistir a una audiencia: “Pido al
Juez que antes de la hora citada, ascgurarlos a ambos si estan dispuestos
a perdonarse los unos a los otros, porque depende de ellos la solucidn.
Una vez que diga si, levantar una acta a nombre de los rivales y
archivarlos. Si llega a faltar cualquiera de los dos grupos buscar un
castigo, presionarlos enseguida hasta que se cumpla, pero conforme a la
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ley, solamente asi va a respetarse a sus gentes y que los respeten también
a ella”.”? Como vemos, esta propuesta ya estd considerada en el antepro-
yecto boliviano.

El traductor requiere una amplia capacitacidn juridica y con frecuencia se
presentan deficiencias en el manejo de la lengua. En muchas ocasiones
detris de las variantes lingiisticas se encuentran niveles serios de
desconocimiento.

En el caso del peritaje, no se ha logrado especificar el uso de este medio
de prueba para aquellos casos donde los hechos presuntamente
constitutivos de delito se han realizado bajo la influencia del factor
cultural. Hasta ahora el peritaje se ha minimizado al tomarlo como la
prueba o constancia de que un sujeto es indigena o en otros casos se
convierte en un largo discurso antropoldgico sobre lo que historicamente
ha sido el pueblo al que pertenece el acusado, sin referencia a los hechos
que se estan juzgando.

La Ley establece la posibilidad de ofrecer el peritaje practico por parte de
una autoridad tradicional. Esta modalidad no ha sido utilizada,
generalmente el procesado ya perdid el vinculo con su comunidad que en
ocasiones expulsa a sus miembros mediante su entrega a la autoridad
judicial.

Los jueces continuan sentenciando indigenas sin hacer referencia a los
usos y costumbres y cuando lo hacen, pueden caer en un folklorismo
juridico al citar “costumbres” fuera de contexto.

A este respecto es necesario senalar que el capitulo del Convenio 169 que
aborda el tema, lo hace desde el punto de vista de esta segunda situacion,
es decir sugiere normas posibles para hacer mas efectivo el acceso de los
indigenas a la jurisdiccién del Estado, senala que deberan tomarse en
consideracion las costumbres o que deberdn preferirse los mecanismos
de sancion propios de las comunidades entre otras consideraciones, pero
no asume que un Estado de derecho moderno deberia incluir a toda
implicacion la posibilidad de otorgar jurisdiccion a los pueblos indigenas
desde la base, desde el nivel comunitario.

Este panorama nos mucstra la tendencia normativa que establece
“derechos” cuyo ejercicio saca a la comunidad de su dinamica, les impone
una vision juridica que les es ajena y, sobre todo, le obliga a wutilizar
servicios especializados de intermediarios profesionales con los que en
general no cuenta. Para concluir este recuento s¢ anota que la adicion al
articulo cuarto constitucional, posterior a las reformas penales v a la
ratificacion del Convenio 169, no aporta nucvos elementos fuera de

22 Declaracion de Rafacl Flores Mejia. araductor indigena trigui. radicado ¢n ¢l Distrito
Federal
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sugerir que la ley garantice el efectivo acceso de los pueblos indigenas a
la jurisdiccién del Estado y que en los juicios y procedimientos agrarios
se “tomardn en cuenta” sus practicas y costumbres juridicas.

Perspectiva

El gran reto es asumir que debemos cuestionar conceptos y principios
que estin en la base de nuestra cultura constitucional dominante. éCémo
reconocer la libre determinacién para unos sujetos colectivos llamados
pueblos indigenas cuyos miembros son ciudadanos como todos y ademas
reconocerles derechos colectivos relacionados con su identidad?, y élas
modalidades de participacion politica y de eleccién propias de los
pueblos indigenas, si no es a partir de la pluralidad juridica que deviene
de la cultural?; écémo plantear que la educacién debe ser intercultural, si
no se transforma la concepcién monocultural que prevalece en el articulo
tercero constitucional?; ¢y el reconocimiento a las pricticas de medicina
tradicional?; éno es el pluralismo juridico un principio que deberia
reflejarse en las nuevas normas constitucionales y legales?; évamos a
considerar que los sistemas normativas de resolucién de conflictos que se
practican en los pueblos indigenas son parte del todo que comprende
modalidades de autogobierno, normas propias y modificacion de las
mismas, pricticas y concepciones distintas en el ejercicio de la medicina,
el desarrollo sustentable, en la cosmovisioén, la organizacién social y
politica entre otras?; o éipretendemos reducirlos a las tareas de concilia-
cién cotidiana sobre el robo de la gallina?

El reconocimiento a los pueblos indigenas implica otorgarles un estatus
de derecho publico como entidades politicas con derechos colectivos
diferentes a los que estin destinados a ejercerse por los individuos, por
lo tanto el principio de generalidad de la ley no puede tener aplicacion.
Igual sucede con el concepto de soberania que en el sentido tradicional,
clasico, se refiere a la soberania externa, frente a otros paises, y que en el
caso de los pueblos indigenas implicaria territorialidad, espacio donde se
ejerce el poder politico, la libre determinacién. El propio caso de las
jurisdicciones hasta ahora reconocidas en otros paises, no pueden
valorarse con la légica de los principios constitucionales tal y como estan
porque resultamos dando implicacién de derecho privado, de justicia
entre particulares, a un asunto que debe ubicarse en el derecho piblico,
en el nuevo derecho constitucional de la pluriculturalidad. La
complejidad del problema se allana en parte si empezamos por asumir
que los [lamados principios juridicos fundamentales del Estado deben
transformarse.

Su reconocimiento y regulacién en apego al principio de pluralismo
juridico deberia reflejarse en la Constitucién General en primer lugar y
las diversas legislaciones especificas, federales, estatales y municipales,
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ofrecerian garantias y posibilidades de ejercicio, flexibles y abiertas, que
permitieran su adaptacién a las caracteristicas de dichos pueblos en las
entidades federativas donde estin asentados, y que propicien su creciente
participacion politica en los diversos niveles y ambitos de gobierno. No
existen por tanto soluciones uniformes; pretenderlo seria una primera
violacién a la pluriculturalidad.

¢Cudl es el horizonte de la pluriculturalidad cuando se estid planteando
“armonizar” las nuevas normas no solo con las Cartas fundamentales sino
con sus reglamentaciones? La armonizacién deberia ser tarea de
legislacion secundaria, a las Constituciones Nacionales les corresponde
reformarse para dar entrada a la diversidad cultural que no han logrado
someter a la camisa de fuerza de la homogeneidad y al estereotipo de que
el individuo y no los pueblos es la unidad fundamental del sujeto de
derecho.

Habria que ver, en este contexto, las reacciones de los Estados miembros
de la OEA. En su Asamblea de 1997 se acord6 que “el Comité Juridico
Interamericano y el Instituto Indigenista Interamericano, teniendo en
cuenta las observaciones y recomendaciones que presenten los gobiernos
de los estados miembros, se sirvan transmitir al Consejo Permanente sus
comentarios al proyecto ya citado”.” A la fecha paises como Argentina,
Brasil, Canad4, Colombia, Estados Unidos, México y el propio Instituto
Indigenista Interamericano las han presentado. Por el perfil de las
mismas, es de prever, y de temer, que seguiran la estrategia mexicana
contra los Acuerdos de San Andrés: donde a nombre del derecho y el
orden juridico se niegue, distorsione o trivialice el Derecho a los Pueblos
Indigenas de América Latina.

INDICE
23, (CP/doc. 2878/97 corr.1). OEA/Ser.PAG/doc.348/97, 23 de mayo 1997. Original: espafiol.







LOS DERECHOS INDIGENAS EN EL
SISTEMA INTERNACIONAL:
UN SUJETO EN CONSTRUCCION

Rodolfo STAVENHAGEN*

INTRODUCCION!

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

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

El indigenismo oficial, instaurado formalmente después del Primer
Congreso Indigenista Interamericano en Patzcuaro en 1940, tenia
objetivos y propositos relativamente claros. En primer lugar, se considera-
ba que una adecuada politica indigenista era necesaria para acelerar y
consolidar la integracién nacional de los paises latinoamericanos. En
segundo lugar, las politicas indigenistas servirian para promover el
desarrollo econémico y social de las comunidades indigenas, general-
mente marginalizadas frente al progreso material que se daba en otras

* El Colegio de México. Vice Presidente del IIDH.

1. Una version ligeramente diferente de este ensayo aparcce bajo el titulo: “El sistema
internacional de ios derechos indigenas”, en la memoria de un seminario sobre
autonomias étnicas realizado en Oaxaca, México en julio 1997, organizado por el
Instituto Nacional de Antropologia ¢ Historia.
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regiones y sobre todo en los centros urbanos. Se esperaba que las
politicas indigenistas contribuyeran a sacar a las comunidades indigenas

de su “atraso secular”.*

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

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

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

a)La Declaracion Universal

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

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

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

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

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

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

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

b)La Convencion contra el Genocidio

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

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

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

c)Los Pactos Internacionales

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

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

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

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

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

d)Mecanismos de la ONU

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

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

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

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

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

f) El debate en torno a los derechos humanos

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

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

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

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

. Richard Falk. 1981. Human Rights and State Sovereignty. New York, Holmes / Meier;
Jack Donnelly. '1993. International Human Rights. Boulder, Westview Press.
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comunal, o cuando menos c¢xiste en menor grado que en Occidente.
En estas sociedades la unidad social fundamental no es el individuo
sino alguna forma de colectividad local como la familia extensa, el clan,
el barrio, ¢l pucblo, la tribu, la casta o la comunidad religiosa. Los
individuos tienen derecho a su dignidad y a ser respetados como tales,
pero su identidad sc vincula a la del grupo al que pertenecen y hacia
¢l cual también ticnen determinados deberes y obligaciones. Con
frecuencia, si las personas no cumplen con estos deberes son
cxpulsados del grupo, una de las sanciones mas duras que se imponen
¢n este tipo de colectividades. De alli que —segun esta corriente critica—
tratar al individuo como sujeto de derechos humanos generales,
desvinculado de su grupo primario, constituye una amenaza para la
identidad y a veces incluso la sobrevivencia del grupo mismo. La critica
afirma que en nombre del individualismo y del liberalismo, vinculados
al comercialismo y al consumismo del mundo moderno -y al que se
acusa a los paises industriales de querer imponer al resto del planeta—
se ven amenazados valores tradicionales y ancestrales que dan forma y
consistencia a multiples sociedades y culturas en el mundo de hoy. En
consecuencia, la filosofia de los derechos humanos individuales no es
aceptada en todas partes con el mismo entusiasmo y compromiso.

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

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

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

Los derechos de las minorias

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

El derecho de los pueblos a Ia libre determinacion

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

Arr. 1°

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

establecen libremente su condicién politica y proveen asimismo a su desarrollo

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

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

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

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

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

La labor de la Subcomision: los derechos indigenas

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

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

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

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

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

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

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

11. José R. Martinez Cobo. 1987, Estudio del problema de la discriminacion contra las
poblaciones indigenas (Yolumen V. conclusiones, propucstas y recomendaciones).
Nueva York, Naciones Unidas. Aunque Martinez Cobo, miembro ecuatoriano de la
Subcomision fue nombrado relator especial para este estdio, el amplio trabajo de
investigacion comparativa que le subyace, lo levo a cabo Augusto Willemsen Diaz,
guatemalteco, funcionario del Centro de Derechos Humanos de la Secretaria General.
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dominantes de la sociedad y ticnen la determinacién de preservar, desarrollar y
transmitir a futuras generaciones sus territorios ancestrales y su identidad étnica como
base de su existencia continuada como pueblo, de acuerdo con sus propios patrones
culturales, sus instituciones sociales y sus sistemas legales.' .

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

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

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

oficiales:

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

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

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

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

12. (Ibid., p. 30).



96 Revista IIDH [Vol. 26

Derechos de los Pueblos Indigenas incluye diversas disposiciones que
tienen particular relevancia para la cuestion de las autonomias étnicas:

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

derecho determinan libremente su condicion politica y persiguen libremente su

desarrollo econOmico, social v culrural.

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

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

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

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

violencia...

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

El Convenio 169 de la OIT

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

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

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

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

ARrT. 7.

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

ART. 8.

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

propias. ..

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

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

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

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

La Declaracion Interamericana

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

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

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

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

ampliamente rechazado hoy en dia.

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

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

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

Conclusiones

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

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

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

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

22.Hurst Hannum. 1992, Autonomy, Sovereignty, and Self-Determination. The Accomoda-
tion of Conflicting Rights. Philadelphia, University of Pennsylvania Press, cap. 19. Véase
tambi¢n Héctor Diaz Polanco. 1991. Autonontia regional. La autodeterminacion de los
pueblos indios. México. Siglo XXI.
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En una sentencia lider dictada por la Corte Suprema de Justicia en Pleno
de Venezuela (6rgano de la jurisdiccion constitucional), en fecha 5-12-96,
s¢ declar6é parcialmente con lugar la accién de inconstitucionalidad
ejercida por miembros y autoridades de los pueblos indigenas del Estado
Amazonas (Yanomami, Piaroa, Piapoco, Baré, Jivi, Ye’Kuana, Yabarana,
Sanema), organizaciones indigenas (Organizacion Regional de los
Pueblos Indigenas del Amazonas -ORPIA—; Unién Guahiba Venezolana; y
Unién Maquiritare del Alto Ventuari) y miembros del Vicariato Apostdlico
de Puerto Ayacucho, contra la “Ley de Division Politico-Territorial del
Estado Amazonas” de 1994,

El alegato central de inconstitucionalidad de los accionantes, consistié en
que la mencionada ley dictada por la Asamblea Legislativa del Estado
Amazonas, violaba el derecho de las comunidades indigenas a un régimen
de excepcion (articulo 77 constitucional), en virtud de que mediante ella
se crearon seis nuevos municipios, sin tomar en cuenta que dicho Estado
—como lo reconoce su propia Constitucion— tiene una configuracion
{(multiétnica y pluricultural) —el 44% de su poblacién es indigena segin
los propios censos oficiales. De esta forma, resultaba violado el derecho
a la participacion politica de los pueblos indigenas reconocido en los
instrumentos internacionales sobre derechos humanos, y en la propia
Constituciéon del Estado Amazonas. Esta ultima exige en relacién al
régimen municipal del Estado, la realizacion de una consulta popular,
mediante referendos en las Comunidades indigenas. Dicha participacién
politica tiene por finalidad, preservar los derechos de los pueblos
indigenas a su cultura, religién, lengua propia y a la tierra (articulos 11y
12 de la Constitucion del Estado Amazonas). En virtud de lo cual —en
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palabras de la Corte— dichos presupuestos fundamentan la exigencia de
la participacion politica de los pueblos indigenas.

Uno de los aspectos mas relevantes de la sentencia con escasos preceden-
tes ¢cn Venezuela y el Derecho Comparado fue el haber analizado y
reconocido el derecho a la participacion politica como derechos
bumanos de rango constitucional. En efecto, la Corte fundé su afirma-
cién en el andlisis del derecho a la participacién politica consagrado en
los instrumentos internacionales sobre derechos humanos ratificados por
Venezuela: articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos; articulo 2 de la Declaracién Americana sobre Derechos y
Deberes del Hombre; y articulo 23 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos. Ademas de ello, la Corte aclaré las discusiones sobre
el tema planteadas en anteriores oportunidades, afirmando diafanamente
sobre dcerechos humanos que “forman parte integrante del ordenamiento
juridico venezolano”.

La Corte definid la participacion politica como un fenémeno de la vida
democratica, que al manifestarse antes de dictarse la norma, instruye a la
autoridad sobre los intereses legitimos y necesidades de la comunidad y
produce, a posteriori, consecucncias positivas, que se revelan en cl
respaldo democritico de su aplicacion.

Ese derccho de participacién ciudadana -afirmé la Corte—, en el caso de
las comunidades indigenas, constituye una forma de expresion politica en
¢l contexto del régimen de excepcion previsto en el articulo 77 de la
Constitucién, del ambito de los derechos humanos de las minorias. Dicha
considcracion la fundamentd la Corte en virtud de que los indigenas
constituyen uno de los grupos sociales mis expuestos a la violacién de
sus derechos humanos, por sus condiciones socio-econdmicas, culturales
y de aislamiento, por cuanto en su habitat intervienen intereses distintos
y a veces contrarios a los legitimos derechos de la poblacién autéctona.
Asimismo preciso ¢l Alto Tribunal, la lesion de los derechos humanos de
las minorias no sélo atane a esas comunidades, sino a la nacién entera, en
virtud de la solidaridad y protecciéon de los intereses superiores del
pueblo venezolano (articulos 51 y 57 constitucionales).

Con base en las anteriores considcraciones, la Corte Suprema de Justicia
¢n Pleno de Venezucla, concluyé declarando la inconstitucionalidad de la
mencionada Ley de Division Politico-Territorial del Estado Amazonas, por
violar ¢l derecho constitucional de participacion politica de los puceblos
indigenas como derecho humano constitucionalizado de las minorias. ¢n
¢l contexto del régimen de excepcion previsto en ¢l articulo 77
constitucional.

Por lo cual, esta nueva lectura contextual del articulo 77 constitucional
que ha hecho la Corte Suprema de Justicia de Venezuela, representa un
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aporte significativo a la jurisprudencia constitucional en ¢l Derecho
Comparado.

En relacion a los efectos en el tiempo de la decision de anular la referida
ley estadal, 1a Corte reconocié que sus efectos hacia el pasado (ex-tunc),
cllo es desde la promulgacion de la ley, vulneraria gravemente la
seguridad juridica, por lo cual declar6 la vigencia de los actos cumplidos
cn su Ley Orgdnica (articulos 119 y 131), 1a Corte establecié los efectos
anulatorios de su sentencia, hacia ¢l futuro (ex-nunc).

Ademas de cllo, la Corte dictd una serie de ordenes o mandamientos
complementarios, a fin de garantizar la adecuada cjecuciéon no sélo de la
anulacién, sino de la debida claboracion de la nueva ley con la consulta
popular. Para ¢llo, la Corte extendio los efectos de la ley anulada en el
ticmpo, durante tres (3) meses a partir de la fecha de su publicacién, para
quc durante ese plazo la Asamblea Legislativa y ¢l Gobernador del Estado
Amazonas procedicran a elaborar, sancionar y promulgar, la nueva Ley de
Division Politico-Territorial de¢ dicho Estado. Asimismo, luego de
transcurridos ¢sos tres (3) meses, la Corte dispuso que, transcurrido un
(1) mes después de la entrada en vigencia de la nuceva ley, se efectuari el
proceso clectoral de las nuevas autoridades locales (Alcaldes y
Concejales), correspondientes a los municipios que creare dicha ley. Para
poder llevarse a cabo dichas elecciones, y dado que el mandato de las
actuales autoridades municipales por tres (3) anos concluiria ¢l 31-12-99,
la Corte ordeno que el mandato de esas autoridades se extendera hasta ¢l
mes de diciembre de 1998, fecha en la cual se celebraran sus nucvas
elecciones.

Como pucde verse, la scntencia comentada, ademis de constituir un
precedente en cuanto a su materia de fondo, también resulta un
interesante aporte creativo ¢ innovador, en ¢l campo de la jurisprudencia
constitucional, en cuanto a la determinacién de los efectos en el tiempo
de las decisiones declaratorias de nulidad por inconstitucionalidad, y a
los mandamientos constitucionales —de hacer- a los érganos del poder
publico, para hacer efectivo ¢l cumplimiento no sélo de la anulacidn, sino
de la creacion de una nueva ley sustitutiva, en base a los pardmetros
establecidos en la sentencia.

La doctrina material de esta sentencia, resulta de gran valor para la
jurisprudencia constitucional. En primer lugar, porque declara expresa-
mente, que los instrumentos internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Venezuela, se hallan plenamente incorporados al ordena-
miento juridico venezolano. En segundo lugar, porque como consecuen-
cia de dicha incorporacion los derechos humanos consagrados en dichos
instrumentos (aunque no figuren como enumerados expresamente en el
Texto Constitucional) tienen la categoria de derechos constitucionales,
como derechos inherentes a la persona humana, conforme a la cldusula
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constitucional contenida en el articulo 50. En el presente caso ello
signific6 que el derecho a la participacion politica directa de los
ciudadanos en los asuntos publicos, el cual no se haya expresamente
consagrado en la Constitucién venezolana mas si en los citados
instrumentos internacionales sobre derechos humanos ratificados por
Venezuela, fue reconocido por la Corte Suprema de Justicia como un
derecho humano constitucionalizado.

En tercer lugar, y como consecuencia de las dos conclusiones anteriores
la Corte establecid que el derecho a la participacidn politica de los
pueblos indigenas cobra una relevancia especial en el dmbito de los
derechos humanos de las minorias, en el contexto del régimen de
excepcion de las comunidades indigenas consagrado en el articulo 77
constitucional. Dicho reconocimiento tiene una especial repercusion, en
momentos en los cuales los avances nacionales (constitucionales,
legislativas y jurisprudenciales), se han complementado con instrumentos
internacionales (ej. Convenios de la OIT), y lo continuaran siendo, con las
propuestas de Declaracion Universal (ONU) y Americana (OEA) de los
Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas.

(TEXTO DE 1A SENTENCIA)
LA REPUBLICA DE VENEZUELA
EN SU NOMBRE,

LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
CORTE EN PLENO
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne Alonzo

Mecdiante escrito de fecha dos (2) de febrero de 1995, presentado por
ante la Corte Suprcma de Justicia, en Pleno, los ciudadanos Antonio
Gusmin, venezolano, pertenccicnte a la etnia indigena Yanomami, mayor
de edad. soltero, mecinico, domiciliado en Olano, Estado Amazonas y
titular de la cédula de identidad N° 10.606.776; Lucas Omashi,
venezolano, perteneciente a la etnia indigena Yanomami, mayor de edad,
soltero, mecanico, domiciliado en Mavaca, Estado Amazonas y titular de
la cédula de identidad N° 10.606.866; José Seripino, venezolano,
perteneciente a la etnia indigena Yanomami, mayor de edad, soltero,
docente, domiciliado en Mavaca, Estado Amazonas vy titular de la cédula
dc identidad N° 10.606.850; Luis Urdancta, venezolano, pertencciente a
la ctnia indigena Yanomami, mayor dec edad, soltero, enfermero,
domiciliado cn Ocano, Estado Amazonas y titular de la cédula de
identidad N° 8.945.396: Andrés Trujillo, venezolano, perteneciente a la
ctnia indigena Piaroa, mayor de edad, soltero, comisario, domiciliado en
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Cano Lena, Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N°
8.904.308; Pedro Acosta, venezolano, perteneciente a la etnia indigena
Piaroa, mayor de edad, soltero, docente, domiciliado en Churuata Don
Ramoén, Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N°
10.923.032; Pastor Rodriguez, venezolano, perteneciente a la etnia
indigena Piaroa, mayor de edad, casado, agricultor, domiciliado en
Manapire, Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N°
8.902.350; Pedro Rojas, venezolano perteneciente a la etnia indigena
Piapoco, mayor de edad, casado, agricultor, domiciliado en la Primavera,
Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 10.605.975; Mireya
Rojas, venezolana, perteneciente a la etnia indigena Piapoco, mayor de
edad, soltera, agricultora, domiciliada en Puerto Ayacucho, Estado
Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 10.606.007; Freddy Rojas,
venezolano, perteneciente a la etnia indigena Piapoco, mayor de edad,
soltero, agricultor, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas y
titular de la cédula de identidad N° 10.605.976; Marta Hermelinda
Garrido Quin, venezolana, perteneciente a la etnia indigena Baré, mayor
de edad, soltera, agricultora, domiciliada en Puerto Ayacucho, Estado
Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 1.562.191; Pedro Lara,
venezolano, perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de edad, casado,
agricultor, domiciliado en Campo Florido, Estado Amazonas y titular de la
cédula de identidad N° 7.678.737; Eneclda Rodriguez, venezolana,
perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de edad, soltera, docente,
domiciliada en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas y titular de la cédula
de identidad N° 10.024.864; Luis Ponare, venczolano, perteneciente a la
ctnia indigena Jivi, mayor de edad, soltero, comisario, domiciliado en
Quecda, Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 8.947.275;
José Alvaro Jiménez, venczolano, perteneciente a la etnia indigena Jivi,
mayor de edad, casado, docente, domiciliado en La Reforma, Estado
Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 4.781.383; Olga Maria
Reyes. venezolana. perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de edad,
soltera, docente. domiciliada en La Reforma, Estado Amazonas y titular de
la cédula de identidad N° 8.902.683; Eduardo Gaitin, venezolano,
perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de cdad, soltero, agricultor,
domiciliado en Monte Blanco. Estado Amazonas y titular de la cédula de
identidad N° 13.058.451; José Santiago Garcia, venezolano, perteneciente
a la etnia indigena Jivi, mayor de edad, soltero, comisario, domiciliado en
Monte Blanco. Estado Amazonas vy titular de la ¢édula de identidad N°
8.948.730; Pablo Lara, venczolano, pertencciente a la etnia indigena Jivi.
mayor de edad. soltero. artesano, domiciliado en Bambu Lucero, Estado
Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 8.948.722; Guillermo
Guevara Querra, venezolano, pertencciente a la etnia  indigena Jivi,
mayor de ¢dad, casado, docente, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado
Amazonas v titular de la cédula de identidad N 6.060.679; José Alvarez,
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venezolano, perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de edad, casado,
docente, domiciliado en Coromoto, Estado Amazonas y titular de la
cédula de identidad N° 1.564.773; Lina Estela Cariban Sinoso, venezolana,
perteneciente a la etnia indigena Jivi, mayor de edad, soltera, docente,
domiciliada en Coromoto, Estado Amazonas y titular de la cédula de
identidad N° 8.945.266; David Colina, venezolano, perteneciente a la
etnia indigena Ye'Kuana, mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado
en Cano Negro, Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N°
4.779.551; Alfonso Colina, venezolano, perteneciente a la etnia indigena
Ye'Kuana, mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado en Penkua,
Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 6.721.972; Ricardo
Colina, venezolano, perteneciente a la etnia indigena Ye’Kuana, mayor de
edad, soltero, agricultor, domiciliado en Cafio Negro, Estado Amazonas y
titular de la cédula de identidad N° 7.657.649; Silvino Antonio
Herndndez, venezolano, perteneciente a la etnia indigena Ye’Kuana,
mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado en Guasarana, Estado
Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 13.714.840; Roberto
Sarmiento, venezolano, perteneciente a la etnia indigena Ye'Kuana,
mayor de edad, casado, agricultor, domiciliado en Kakuri, Estado
Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 6.016.159; Wilfredo
Sarmiento, venezolano, perteneciente a la etnia indigena Ye'Kuana,
mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado en Kakuri, Estado
Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 6.721.842; José Antonio
Asisa, venczolano, perteneciente a la etnia indigena Ye'Kuana, mayor de
edad, soltero, agricultor, domiciliado en Pankua. Estado Amazonas y
titular de la cédula de identidad N° 7.657.491; Simdén Gémez, venezolano,
perteneciente a la etnia indigena Ye'Kuana, mayor de edad, soltero,
agricultor, domiciliado en Yatote, Estado Amazonas vy titular de la cédula
de identidad N° 13.558.216: lsaias Rodriguez Vargas, venezolano,
perteneciente a la etnia indigena Ye'Kuana, mayor de edad, soltero,
agricultor, domiciliado en Yatote, Estado Amazonas y titular de la cédula
de identidad N° 930.643; Alberto Cayupare, venezolano, perteneciente a
la etnia indigena Ye’Kuana, mayor de edad, soltero, docente, domiciliado
en Pankua, Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N°
10.024.309; Yecuana René Estaba. venezolana, pertencciente a la etnia
indigena Ye’Kuana, mayor de edad, soltera, docente, domiciliada en
Pucrto Ayacucho, Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N°
6.538.079; Ricardo Martincz, venezolano, pertenceciente a la etnia
indigena Ye’Kuana, mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado en
Rakuri, Estado Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 8.947.801;
Simeon Guerra, venczolano, perteneciente a la etnia indigena Ye ' Kuana,
mayor de edad. soltero. agricultor, domiciliado en La Esmeralda, Estado
Amazonas y titular de la cédula de identidad N° 10.606.668; Isaias Uli,
venezolano, perteneciente a la etnia indigena Sdnema, mayor de edad,
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soltero, agricultor, domiciliado en Momi, Estado Amazonas vy titular de la
cédula de identidad N° 10.532.100; Albertina Cuiche, venezolana,
pertencciente a la ctnia indigena Puinave, mayor de cdad, soltera,
religiosa, domiciliada en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas y titular de
la cédula de identidad N° 10.606.569; Benjamin Pérez, venezolano,
perteneciente a la ctnia indigena Yabarana, mayor de edad, soltero,
docente, domiciliado en Majagua, Estado Amazonas y titular de la cédula
de identidad N° 10.024.453; José Pedro Jaro, venezolano, perteneciente a
la etnia indigena Jivi, mayor de edad, soltero, enfermero y domiciliado ¢n
Campo Florido, Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N°
8.901.713; Arturo Castillo Mirabal, venezolano, perteneciente a la etnia
indigena Jivi. mayor de cdad, soltero, agricultor y domiciliado en Queda,
Estado Amazonas vy titular de la cédula de identidad N° 12.628.891;
Guillermo Avana Avana, venezolano, perteneciente a la etnia indigena
Piaroa, mayor de edad, soltero, agricultor, domiciliado en Cano Gruela,
Estado Amazonas y titular de 1a cédula de identidad N° 10.024.126; Luis
Jesus Bello Diaz, venezolano, mayor de edad, titular de la cédula de
identidad N° 6.660.351, abogado, soltero, domiciliado en Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas; Adrian Enrique Gelves Osorio. venezolano,
mayor de edad, titular de la cédula de identidad N° 8.709.054, abogado,
soltero, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas; Maria
Eugenia Rengel Mendoza, venezolana, mayor de edad, titular de la cédula
de identidad N° 5.0673.583, geografa, soltera, domiciliada en Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas; Antonio Gerardo Graterol, venezolano,
mayor de edad, titular de la cédula de identidad N° 8.575.425, ingeniero
agrénomo, casado, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas; e
Isabel Santos Martin, venezolana, mayor de edad, titular de la cédula de
identidad N° 12.629.712, antropdloga, soltera, domiciliada en Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas, quicnes somos legitimos habitantes del
Estado Amazonas, y Guillermo Guevara, venezolano, mayor de edad,
titular de la cédula de identidad N° 6.0690.679, domiciliado en Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas, en su caracter de Coordinador General de la
Organizacion Regional de los Pueblos Indigenas de Amazonas (ORPIA),
inscrita por ante la Oficina subalterna de Registro Pidblico de Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas, el 22 de octubre de 1993, bajo el N° 4, del
Protocolo Primero del Cuarto Trimestre de 1993, facultado para este acto,
segun se desprende del articulo XXV1, literal C, del acta constitutiva y
estatutaria de la misma, nombramiento que consta de la misma acta; José
Alvarez, venezolano, mayor de edad, titular de la cédula de identidad N°
1.564.773, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas en su
caracter de Presidente de la Unién Guahiba Venezolana, inscrita por ante
la Oficina Subalterna de Registro Publico de Puerto Ayacucho, Estado
Amazonas en fecha 15 de mayo de 1987, bajo el N° 44, del Protocolo
Primero del Segundo Trimestre de 1987, facultado para este acto, segin



114 Revista IIDH (Vol. 26

se desprende de la Clausula Décima Quinta del Acta Constitutiva
Estatutaria, nombramiento que consta de la misma acta; y Ricardo
Martinez, venezolano, mayor de edad, titular de la cédula de identidad N°
8.947.801, domiciliado en Puerto Ayacucho, Estado Amazonas, en su
cariacter de Director-Ejecutivo de la empresa indigena Unién Maquiritare
del Alto Ventuari, Estado Amazonas, registrada por ante la Oficina
Subalterna del Primer Circuito de Registro del Municipio Libertador del
Distrito Federal en fecha 6 de diciembre de 1972, bajo el N° 51, Tomo 20,
Protocolo Primero del Cuarto Trimestre de 1972 facultado para este acto
segun el articulo Vigésimo Noveno de sus Estatutos, nombramiento que
consta del Acta de Asamblea General, realizada en fecha 6 de enero de
1994, registrada por ante la Oficina Subalterna de¢ Registro de Puerto
Ayacucho, Estado Amazonas, en fecha 8 de febrero de 1994, bajo el N° 6
del Protocolo Primero del Primer Trimestre de 1994, asistidos en este acto
por los abogados Carlos Ayala Corao, Pedro Nikken, Gerardo Ferniandez
y Claudia Nikken, venezolanos, mayores de edad, domiciliados en
Caracas, de estado civil casados los tres primeros y soltera la ultima,
titulares de las cédulas de identidad numeros 4.767.891, 1.758.988,
5.531.007 y 10.810.802, respectivamente, abogados cn ejercicio inscritos
en el INPREABOGADO bajo los nimeros 16.021, 5.470, 20.802 y 56.662,
respectivamente, ocurrieron por ante esta Corte con el objeto de
interponer Accion de Nulidad por inconstitucionalidad e ilegalidad
contra la Ley de Divisién Politico-Territorial del Estado Amazonas,
sancionada por la Asamblea Legislativa del Estado Amazonas en fecha 29
de junio de 1994 y publicada en la Gaceta Oficial del Estado Amazonas
numero 3 Extraordinario de 24 de septiembre de 1994.

En el referido recurso los accionantes solicitaron la medida cautelar
innominada de suspension de efectos de la Ley de Division Politico-
Territorial y la reduccién de lapsos en su tramitacidn.

El 9 de¢ febrero de 1995 se dio cuenta ante la Corte en Pleno del anterior
escrito y se acordo remitirlo al Juzgado de Sustanciacion, quien por auto
de fecha 7 de marzo del mismo ano, notifico al Presidente de la Asamblea
Legislativa del Estado Amazonas, al Fiscal General de la Republica y al
Procurador General de la Republica. Efectuados los tramites pertinentes,
sc¢ ordend la remision del expedicente a la Corte en Pleno, a los fines de la
designacion de Ponente y la correspondicnte decision. Por auto de fecha
29 dc marzo de 1995 se designd Ponente al Magistrado Dr. Luis Manucl
Palis, a los fincs de resolver sobre las solicitudes de la medida cautelar v
reduccion de lapsos ¢n la tramitacion.

Siguiendo las secuclas del proceso, con ¢l escrito de fecha 25 de abril de
1995, los abogados en ¢jercicio Roman Jos¢ Duque Corredor, Irena
Lorcto Gonzilez, Lcopoldo Gonzdlcz Coultenye, Vanesa Sarmiento
Colmenares. REPRESENTANTES JUDICIALES DEL ESTADO AMAZONAS.
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solicitaron la declaracion sin lugar a la suspension de efectos del acto
impugnado, asunto quc¢ en definitiva fue resuelto por la Corte e¢n
DECISION de fecha 28 de noviembre de 1995, en el sentido de que la
solicitud fue declarada improcedente, ordeniandose que el presente
proceso de nulidad se tramitara con la omision de la etapa de relacion.
Conscecuentemente, los representantes judiciales del Estado Amazonas,
mediante escrito de 17 de enero de 1996, solicitaron la declaratoria “sin
lugar con todos los pronunciamicntos de ley” del recurso intentado. La
partc actora consignod escrito de promocion de pruebas documentales, las
cuales fueron admitidas por auto de fecha 18 de enero de 1996 (por
tratarse dc¢ un documento publico).

Mcdiante escrito de fecha 25 de enero de 1996, los ciudadanos Hugo
Alencar Tovar, William José Velisquez, Bernabé Arana, Nepomuceno
Patino. Jaime Turdn, Reinaldo Fuentes y Pedro Antonio Bricefno, en su
caracter de Alcaldes de los Municipios Auténomos: Atures, Rio Negro,
Antana, Atabapo, Alto Orinoco, Manapiatre y Guainia, respectivamente,
asistidos por el abogado ¢n ejercicio, Pelayo De Pedro R., formalizaron su
oposicion al recurso intentado y se adhirieron al escrito que en este
sentido fue presentado por el Estado Amazonas, mediante sus
representantes judiciales, doctores Romdn josé Duque Corredor e Irene
Loreto. La Corte, mediante auto de 30 de enero de 1996, admitié como
parte, en cl presente juicio, a los referidos ciudadanos.

Concluido el lapso de comparecencia, se fijé el acto de informes (la parte
actora consignoé oportunamente el escrito correspondiente) y se nombré
ponente al Magistrado que con tal caricter suscribe la presente sentencia
(auto de fecha 29 de febrero de 1996).

El Ministerio Publico y la Procuraduria General de la Republica no
consignaron sus dictimenes, con el fin de manifestar opiniéon sobre la
controversia planteada.

Encontrindose entonces la causa en estado de dictar sentencia, conforme
a la decisidon del 28 de noviembre de 1995 (citada supra), la Corte con
este fin, observa:

CAPITULO PRIMERO

EL PRESUPUESTO DE LA CONTROVERSIA

En fecha 23 de julio de 1992, el Congreso de la Republica sancioné la “Ley
Especial que eleva a la Categoria de Estado al Territorio Federal
Amazonas” (Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela, nimero 35.015
de fecha 29 de julio de 1992). Como consecuencia de dicha ley, la
Asamblea Legislativa del Estado Amazonas decretd, el 2 de mayo de
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1993, su Constitucion cstadal y, ¢n desarrollo de lo establecido en el
articulo 17 ordinal 2° de la Constitucion de la Republica, de los articulos
3 v 6 de la Ley Especial mencionada y del numeral 2 del articulo 40 de la
Constitucion de dicho Estado, dicto la Ley de Division Politico-Territorial
del Estado Amazonas, Ley que fue promulgada por ¢l Gobernador de este
Estado y publicada en su Gaceta Oficial, el 24 de septiembre de 1994. Es
¢ésta la ley cuya nulidad se solicita mediante el recurso interpucsto y, para
los fines de decidir el caso subjudice, sc inicia la sentencia, con la sintesis
de la controversia, ¢n los términos previstos ¢n ¢l articulo 243 ordinal 3°
del Cadigo de Procedimiento Civil (aplicable con base al articulo 88 de la
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia).

CAPITULO SEGUNDO

LA ARGUMENTACION DEL RECURSO

La parte actora considera que la Ley de Division Politico-Territorial del
Estado Amazonas fue promulgada en violacion de diversas disposiciones
legales y pactos internacionales, constitucionales y con el desacuerdo del
pueblo de dicho Estado, especificamente, de las comunidades indigenas,
que constituyen el 44% dc la poblacion. El texto legislativo impugnado no
desarrolla en su articulado las caracteristicas de base humana y socio-
econdmica excepcionales, en la creacién de los municipios auténomos,
causando una situacion de inseguridad juridica con relacion a la tenencia
de las tierras y a los espacios territoriales habitados por las diferentes
etnias. La divisiéon politica del Estado no consideré la uniéon de las
comunidades indigenas.
En efecto, en los considerandos de la Ley impugnada se senala que “Los nuevos
municipios dispondrin de suficientes recursos para mediante inversion coordinada con
¢l Ejecutivo Estadal, establecer las bases de una adecuada rentabilidad, comenzando por
la dotacion y organizacién de sus propios ejidos municipales...” Esta situacion determina
que, a través de la enajenacion de ejidos para los fines previstos en la Ley Organica de
Régimen Municipal, puedan afectarse los territorios donde tranquila y armoniosamente
han vivido, por milenios, cstas etnias amazonicas, ocasionindose la violacion de sus
derechos como puceblos.

Por otra parte, es importante destacar que aproximadamente el cincuenta por ciento
(50%) del territorio del Estado Amazonas estd declarado como “Areas Bajo Régimen de
Administracion Especial” (ABRAE), las cuales ticnen un régimen juridico especifico y
particular, de acuerdo con sus respectivos decretos de creacion. La creacion de estos
municipios en territorios que son ABRAE, donde ¢l municipio no puede actuar de forma
tradicional, es evidente que traerid conflictos de competencia entre los Municipios y el
Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales Renovables, y sus organos de

adscripcion encargados por ley de administrar estos ABRAE.
Los recurrentes alegan que la Ley de Division Politico-Territorial del
Estado Amazonas incurre en las siguientes violaciones:
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1) Violacion del derecho al régimen de excepcion de las
comunidades indigenas

El articulo 77 de la Magna Carta consagra un deber constitucional de
proteccion de las comunidades indigenas y la ley impugnada no
desarrollo el régimen de excepcionalidad. En efecto, los municipios
fucron creados con criterios urbanos, desconsiderdndose: 1a especifici-
dad indigena, las variables historicas, ambientalistas, de ordenamiento
territorial de seguridad y defensa y de la integracion del espacio
amazoénica, el derccho politico y representativo de los pueblos y
comunidades indigenas. Con la divisioén territorial, la ley impugnada,
impuso “modclos ordinarios no adaptados a la cosmovision y
organizacion socio-cultural” de las ctnias, con lo cual resulta lesionado
también ¢l articulo 27 constitucional, o sca, la concordancia del
régimen de organizacion, gobierno y administracion de los Municipios
con las condiciones de poblacién, desarrollo econdmico, situacion
geografica y otros factores de importancia. Asimismo, la ley impugnada
vulnerd la Constitucion cstadal (articulo 15) al no haberse,
previamente a su promulgacion, efectuado la consulta popular,
mediante referendos a las comunidades. No fueron creados “munici-
pios espcciales indigenas”, en las arcas habitadas mayoritariamente por
grupos étnicos, como lo exige el régimen constitucional de excepcion
para las comunidades indigenas.

2) Violacion de los requisitos de ley para la creaciéon

de Municipios

La ley impugnada viola cl articulo 18 de la Ley Orginica de Régimen
Municipal en cuanto a la poblacion, territorio, centro de poblacion,
capacidad para gencrar recursos propios, todos estos requisitos
concurrentes para quc las Asambleas Legislativas puedan declarar la
crcacion de Municipios. La tesis enunciada la confrontan los
recurrentes con el censo indigena efectuado en 1992, con la poblacién
de los municipios creados, con la inexistencia de actividad econ6mica,
industrial y comercial para generar ingresos, concluyendo con base en
lo expuesto en ¢l vicio de ilegalidad de la ley impugnada.

3) Violacion del derecho a la tierra de las
comunidades indigenas

Sostienen los recurrentes que se lesioné la Ley de Reforma Agraria
(articulo 2° letra d), la Ley Aprobatoria del Convenio 107 relativa a la
Proteccion e Integracion de las Poblaciones y de otras Poblaciones
Tribales y Semitribales en los Paises Independientes, la Ley Especial
que cleva a la Categoria de Estado al Territorio Federal Amazonas, la
Constituciéon del Estado Amazonas, en cuanto a la posesion y
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propiedad de las ticrras, crcindose al respecto un estado de
inseguridad juridica, con “despojos automaiticos de territorios
ancestrales” (la problemitica de los terrenos ¢jidos).

Es entonces con base en las razones cxpuestas de violacion de la
normativa constitucional y legal que se pide que se declare la nulidad
de la Ley de Division Politico-Territorial del Estado Amazonas.

CAPITULO TERCERO

LA OPOSICION AL RECURSO DE NULIDAD

Los apoderados del Estado Amazonas fundamentan la oposicion en los
argumentos que a continuacion se senalan en su esencia:

1) Oposiciéon a la supuesta violacién al régimen de excepcién
de las comunidades indigenas

— La Asamblea Legislativa del Estado legislo legitimamente sobre la
division politica estadal, en ejercicio de su autonomia y soberania
constitucional, con base en el federalismo que consagra la Constitu-
cion (articulo 2°). Esta prerrogativa no c¢sti sometida al control
jurisdiccional (se cita al respecto jurisprudencia de la Corte Federal
y de Casacion).

— El articulo 77 constitucional (el régimen de excepcién), no constitu-
ye un limite impucsto por el Poder Constituyente Nacional a la
potestad soberana de los Estados de determinar su propia division
politico-territorial, de ser asi no existiria “la autonomia estadal que
proclama ¢l Texto Fundamental”. Al respecto sefnalaban los
recurrentes:

En e¢fecto, tal régimen excepcional, en primer término. ¢s provisorio y no
definitivo, ya que sélo se creara y tendra vigencia de ser necesario; cuestion ésta
que ¢s de naturaleza socio-cconémica. En segundo término, la decisidn, que por
lo demas corresponde al Poder Nacional, sobre la necesidad o no de establecer tal
régimen es de contenido social, que no pueden los Srganos jurisdiccionales
revisar o controlar; y en tercer término, que dicho régimen atiende a 108 aspectos
sociales, econdmicos y juridicos, de caracter interno, de las comunidades
indigenas, que tiene ue ver con los derechos de las personas de sus integrantes
y no con la organizacién territorial de los poderes pablicos de las localidades
donde se encuentran; y por ¢llo no puede servir de base para postular una
Republica, unos Estados o unos Municipios indigenas, dentro de la division
politico territorial del Estado venezolano. Y en cuarto término, ¢l régimen de
excepeidon en cuestion, si acaso en lo que al aspecto organizativo se refiere,
pudiera servir de base para algin tipo de organizacion o reparticién
administrativa, como por ejemplo, las Misiones o reservas indigenas, que deben 'y
pueden existic dentro de un mismo Municipio, pero sin llegar nunca a significar
un tipo diferente de organizacion politico-territorial distinto a la que postula ia
Constitucion en sus articulos 9° y 25° para todos los venezolanos.
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— Se sostiene que la colocacion del articulo 77 constitucional en el
Capitulo de los “Derechos Sociales”, fuera del Capitulo “De la
Republica, su Territorio y su Division Politica”, permite concluir que
de la senalada norma “no se desprende mandato alguno para los
entes publicos territoriales de crear entidades locales indigenas, por
razones de caricter étnico. Ello incluso iria en contra del mismo
texto mencionado, articulo 77, del cual no se desprende que las
comunidades indigenas deban vivir y situarse en divisiones politicas
territoriales separadas del resto de la poblacion del pais, o bajo
formas organizativas distintas a las de los demis venezolanos. Y
constituiria, ademads, un atentado en contra de la unidad e
integridad nacional, que postulan los articulos 1°, 2°, 7° y 9° del
Texto Fundamental”.

— El articulo 77 constitucional constituye un mandato para el Poder
Nacional y no para los Estados (respecto del establecimiento de un
régimen legal tuitivo de las comunidadcs indigenas);

— El articulo 77 de la Constitucién es de naturaleza programdtica, por
tanto, no procede la denuncia de su violacidon. Se trata de una
norma que no pucde aplicarse sino cuando la completa una
legislacion ulterior, o sea, no ¢s operativa. Consecuentemente, la ley
impugnada no pucde violar el articulo 77 citado.

— Consideran los opositores al recurso intentado, citando la doctrina
de la Corte Federal y de Casacion, que la ley impugnada no lesiona
la Constitucion del Estado Amazonas (articulos 2, 3, 11 y 12) por
cuanto dicha normativa no puede calificarse como constitucional
sino como ley general de organizacion de los poderes puablicos, que
no ticne un rango supcrior a cualesquicra otra ley estadal y, ademas,
la Corte Suprema no puede conocer de las supuestas contradic-
ciones cntre las diferentes leyes de los Estados y las Constituciones
Estadales, por scr una materia extrafia a la inconstitucionalidad
(para la cual si ¢s competente).

2) Oposicion a la supuesta violacion de los principios de

organizacion del régimen municipal

a) La supuesta lesion dcel articulo 27 constitucional. Se sosticne que la
norma ¢n referencia constituye “una guia para cl legislador nacional
respecto del no establecimiento de bases poblacionales minimas, o
de criterios rigidos, unicos e inmodificables en lo que se reficre a la
organizacion municipal”. Sc trata de una norma que no ¢s taxativa
sino por ¢l contrario de un dispositivo general y flexible, afirmativa
de la autonomia estadal. La tesis contraria significaria una infraccion
del citado articulo 27 como del articulo 17, ¢n sus ordinales 1°y 2°
asi como del articulo 16, todos de la misma Constitucion (lesion de
la autonomia dc¢ los Estados).
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En concordancia con la argumentacién anterior, los oponentes
consideran que los criterios poblacionales no son taxativos, ni
excluyentes de otros factores sociales y econémicos, que: también
justifican la creacion de entidades locales. Se citan al respecto los
factores historicos, sociales (el caricter de centros econémicos,
sociales o culturales de los poblados), el interés geopolitico, la
promocion de poblamientos humanos, la integracion territorial, los
factores étnicos, etc., todos los cuales —se afirma~- fueron estimados
por la Asamblea Legislativa del Estado Amazonas.

En este mismo orden de ideas se sefala que el articulo 18 de la Ley
Orginica de Régimen Municipal, no establece la base poblacional
con caricter definitivo y obligatorio, no obstante el sefalamiento de
la concurrencia de los requisitos para la creaciéon de los Municipios.
Intervienen entonces en su creacion (con prescindencia de limites
poblacionales) critcrios flexibles que permiten configurar una
unidad politica primaria dentro de la organizacion territorial del
pais, con potencialidades de desarrollo y de generacion de recursos.
El articulo 18 ordinal 3° de la citada ley (exigencia de la poblacidon
minima) de interprctarse estrictamente, resultaria inconstitucional,
razon por la cual se¢ impondria su desaplicacion (los oponentes
formularon la solicitud en este sentido).

3) Oposicion a la supuesta violacion del derecho a la tierra
de las comunidades indigenas

La infraccion denunciada, del articulo 11 de la Ley Aprobatoria del
Convenio 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo relativa a la
Proteccion ¢ Integracion de las Poblaciones y de otras Poblaciones
Tribales y Semitribales en los Paises Independientes y con la violacion
de dicha norma la del derecho colectivo o individual a favor de las
poblaciones indigenas —articulo 50 constitucional- no c¢s procedente
por cuanto la Asamblca Legislativa al dictar la ley impugnada, actud
conforme a su competencia, no modificd, ni restringid, “ni mucho
menos elimind los derechos a la tierra de las comunidades indigenas,
cuyos titulos juridicos devienen de leyes nacionales o de otros titulos.
En cfecto, la creacion de Municipios y ¢l s¢nalamiento de sus limites
solo ticne efectos politicos administrativos, pero nunca modificatorios
de derecho alguno sobre los bienes que pudicran tener los ciudadanos
que habiten en los nuevos Municipios”.

Por la misma razon, s¢ considera que no procede la denuncia de
violacion de la Ley de Reforma Agraria en cuanto a la violaciéon del
derecho de usufructo comunal, o de dotacidon de tierras (como una
garantia constitucional prevista en el articulo 50 de la Carta Magna), ¢n
vista de que la ley impugnada no crea derecho alguno de propiedad en
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favor de los Municipios en detrimento de los que puedan correspon-
derles a los indigenas y tampoco es posible que en la Ley Estadal se
hubieran incorporado disposiciones protectoras de tales derechos,
porque ello corresponde al Poder Legislativo Nacional.

Refutan asimismo los oponentes ¢l argumento de los recurrentes que
consiste en que con la vigencia de la ley impugnada se crearian ejidos
sobre las tierras que pertenecen o que disfrutan las comunidades
indigenas.

Al respecto se senala que las tierras de los resguardos indigenas que
por mandato de la Ley Organica de Régimen Municipal (articulo 123
ordinal 1°), pasan a scr cjidos, “son solo aquéllas que hasta 1904
mantenian su estado de indivision o copropiedad, originado en los
titulos de reparto previstos en las leyes coloniales; es decir, las tierras
sobre las cuales juridicamente existieron titulos reales de adjudicacion
colectiva a las tribus indigenas, y que por no haber sido divididas con
anterioridad entre sus integrantes, como lo exigia la Ley de Resguardos
Indigenas del 8 de abril de 1904, se extinguieron y se convirtieron
desde aquella oportunidad en Ejidos. De modo que si alguna violacion
existe 0 existi, por esta disposicion, se originaria de la Ley de 1904
citada, o de la Ley Organica de Régimen Municipal, pero de ninguna
mancra de la Ley de Division Politico Territorial del Estado Amazonas,
que no regula o relativo a la formacion o creacién de Ejidos a 108
Municipios”. Asimismo, precisan los oponentes que la ley impugnada
no contiene disposicion alguna que permita la extinciéon de los
derechos de las comunidades indigenas sobre otras tierras que no
constituyan resguardos o que les han sido adjudicados o dotados o
fucron adquiridas por cllas, como tampoco lesiona el acto impugnado
¢l derecho de usufructo sobre terrenos baldios no adjudicados a las
comunidades indigenas. Se precisa asimismo que la Ley de Division
Politico-Territorial dcl Estado Amazonas, no conticne ninguna
disposicion que modifique o altere el régimen de tenencia de los
indigenas por lo cual no puede denunciarse la lesién del articulo 8° de
la Ley Especial que elevo a la Categoria de Estado al Territorio Federal
Amizonas.

Finalmente senalan los oponentes (¢n el contexto de la supuesta
violacion del derecho a 1a tierra de las comunidades indigenas) que los
posibles  conflictos que puedan existir entre leyes nacionales y
cstadales —que en el presente caso no existen— no constituyen un
problema de ilegalidad sino un asunto de conflicto de competencia
entre 108 Poderes Nacional y Estadales, en razon de las potestades
legislativas que a ambos Poderes reconoce 1a Constitucion, conflicto
que sc resuclve “mediante la delimitacion de tales competencias, que
permiten anular las leyes nacionales y estadales que excedan los limites
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de esas competencias”. Asimismo reiteran el criterio segun el cual no
procede el pedimento de control jurisdiccional por parte de la Corte
de la supuesta contradiccién entre la ley estadal con la Constitucion
del Estado Amazonas, por no tratarse de un problema de
inconstitucionalidad (materia que escapa a la competencia de la misma
Corte).

4) Oposicion a la supuesta violacion del derecho a la

participacion politica

Senalan los oponentes al recurso de nulidad intentado que tal
pretension carece de fundamento por cuanto la Asamblea Legislativa
en la formacion de la ley impugnada consulté 6rganos oficiales, como
el Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Renovables y al
Servicio Auténomo para cl Desarrollo Ambiental de Amazonas, recibio
observaciones sobre el Proyecto de Ley de diferentes organizaciones
indigenas. Asimismo, ¢l Gobernador antes de la promulgacién de la ley
explicéd a la Organizacion Regional de Pueblos Indigenas las razones de
la ley vy, finalmente, se dispuso la elaboracion de la Ley de Régimen
Municipal Estadal “que prevea un sistema de Gobierno Municipal
completamente adaptado a las normas y patrones culturales de dichos
Pucblos y Comunidadcs, para asi complementar el ejercicio real del
Poder Municipal quc les otorga la Ley de Divisiéon Politico-Territorial”.

De lo expuesto, deducen los oponentes, que en la formacion de la ley,
no se desconoci6 ¢l derecho a la participacién politica, por lo cual la
denuncia de violacion de ese derecho debe desestimarse.

PETITUM: Considerando demostrada la improcedencia del recurso de
anulacién por inconstitucionalidad ¢ ilegalidad de la Ley de Division
Politico-Territorial del Estado Amazonas, los apoderados de dicho
Estado solicitan la declaratoria sin lugar del recurso con todos los
pronunciamientos de ey

CAPITULO CUARTO

PARA DECIDIR LA CORTE OBSERVA:

1) El presente recurso sc intentd con base en los articulos 42 ordinal 3°,
112, 84 y 134 dc la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia ¢n
concordancia con ¢l articulo 43 ejusdem. normativa que establece la
via judicial de impugnacion de actos de efectos generales para solicitar
su nulidad por razones de inconstitucionalidad o de ilegalidad,
competencia que le es atribuida a esta Corte Suprema de Justicia, ¢n
Pleno.
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Dicho procedimiento contencioso tiene su respaldo constitucional en
los articulos 215 ordinal 4°y 216 de la Constitucion de la Repiblica.
En la narrativa de la presente decision se senalé que la Ley de Division
Politico-Territorial del Estado Amazonas s¢ impugné por razones de
inconstitucionalidad y de ilegalidad por colidir con la Constituciéon de
la Republica, con la Ley Organica de Régimen Municipal y otras leyes
nacionales, con los Pactos y Convenios Internacionales sobre Derechos
Humanos (argumentacion desarrollada en el escrito de Informes) v
con la misma Constitucion del Estado Amazonas.

Se observa entonces que la fundamentacion es diversa, en cuanto al
rango de las normas lesionadas, con la consecuencia juridica del
petitum de la declaratoria de nulidad por inconstitucionalidad ¢
ilegalidad del acto impugnado.

Como cuestion previa la Corte precisa que la inconstitucionalidad por
la pretendida vulneracion de la Constitucion Nacional, o de ilegalidad
por la alegada lesion de leyes nacionales, no presenta mayor dificultad
para ser admitidas ¢n cuanto ha lugar en derecho y consideradas como
de¢ competencia de este alto Tribunal, precisamente, en virtud del
caricter vinculante de la normativa constitucional, incluyendo el
Preambulo que “constituye la base fundamental, el presupuesto que
sirve de fundamento a la norma constitucional” (sent. CSJ en SPA de
fecha 8 de agosto de 1989, G.F. N° 145, vol. 1 p. 313). En cuanto a la
vinculacién con las disposiciones constitucionales y el consecuente
control constitucional de todos los actos del Poder Publico, la Corte
reitera su doctrina establecida en las decisiones dictadas por la Sala
Plena, en fecha 30 de marzo de 1993, caso: Hernan Gruber Odreman
v la dictada por la Sala Politico-Administrativa de 1988, caso Jorge
Olavarria.

El examen de la inconstitucionalidad se hard entonces, con base en la
normativa sefalada supra y al articulo 17 ordinales 1° y 2° de la
Constitucién de la Republica en cuanto a la competencia de cada
Estado de organizar sus poderes publicos conforme a esta Constitu-
cidn y proceder a su divisidn politico-territorial, de conformidad con la
Carta Magna vy las leyes nacionales, en concordancia con el articulo 77
ejusdem, respecto al régimen de excepcidn que requiere la proteccién
de las comunidades de indigenas.

Asimismo, debe mencionarse el articulo 163 ejusdem que dispone que
las leyes que se dicten en materias reguladas por leyes orgdnicas se
someterdn a las normas de éstas. El incumplimiento de este dispositivo
constitucional constituye, sin duda, un vicio de inconstitucionalidad.

Evidentemente, en este contexto, pueden y deben incluirse también
los pactos y convenios internacionales por ser leyes de la Republica o
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en virtud del articulo 50 constitucional, por evidenciar el presente
recurso, una problemitica de derechos humanos referida a las
minorias, especificamente a las comunidades indigenas. La norma cn
referencia establece:

Articulo 50.-La enunciacion de los derechos y garantias contenida en esta
Constitucion no debe entenderse como negacion de otros que, siendo inherentes a
la persona humana, no figuren expresamente en clia.

La falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de los

mismos.

Ahora bien, la anterior fundamentacién, no puede esgrimirse en
cuanto a la colisién planteada entre la ley estadal (el acto impugnado)
y la Constitucién cstadal, por cuanto, en este contexto, la colisién no
constituye un problema de inconstitucionalidad, tal como esta previsto
en la Carta Magna (v¢asc al respecto sentencia de la Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico-Administrativa de 19-12-75, en Gaceta Oficial N°
1741 Extraordinaria de 21-5-76 pp. 26y 27), sino un asunto de colisién
de leyes estadales (si sc considerasen como leyes del mismo rango)
quc deberdn resolverse por via similar al recurso de colision de leyes
nacionales (articulo 215 ordinal 5° de la Constitucién y ¢l articulo 42
ordinal 6° de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia)
estableciéndose la prevalecencia o por via de nulidad, si se calificara la
Constitucion ¢stadal como una normativa de rango superior con
respecto a la ley estadal. Al respecto se obscerva: el Estado al cual hace
referencia el articulo 13 de la Constitucion de la Republica, conforme
al articulo 16 ejusdem, ¢s una cntidad politica auténoma, autonomia
que se manifiesta a través de la competencia que le es atribuida por la
Carta Magna en cuanto a la organizaciéon de sus poderes publicos, de
sus Municipios y demas entidades locales, [a divisidn politico-territorial
(entre otras), conforme al articulo 17 ejusdem. Asimismo detenta cl
Estado, a través de su Asamblea Legislativa, la facultad de legislar, en
materia de la competencia estadal (articulo 20 ordinal 1° ejusdem).
Considera ¢ntonces la Corte, que en ¢l contexto de esta autonomia
pucede y es deseable que se establezea una jerarquia normativa local,
un ordenamiento juridico, sicndo la mixima expresion su propia
Constitucidon, por similitud al modelo nacional kelseniano (véase al
respecto. a titulo ilustrativo, el articulo 42 ordinal 3° de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia que scnala la existencia de las
“constituciones o leyes estadales”). Es asi que en la Constitucion del
Estado Amazonas se¢ cstablece la supremacia de este texto. en la
Declaracion Preliminar. ¢n sus Disposiciones Fundamentales, en
cuanto a la organizacion, funcionamiento y gobicrno (articulo 1°), ¢n
la inviolabilidad y reforma de la Constitucion (articulos 118 y 119).
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Consccuentemente, la Corte considera que en el caso que se planteara
una antinomia cntre la ley estadal y la constitucion estadal, por ser
normas de rango distinto, la via judicial dc solucionarla seria el de
nulidad por razones de lesion de la Constitucion estadal. para asi
circunscribirla al principio fundamental de la legalidad (lato sensu),
previsto en ¢l articulo 117 de la Constitucion de la Republica. Por
supuesto, estos recursos deberdn intentarse por ante el 6rgano judicial
competente, que en criterio de esta Corte, deberin ser los Tribunales
Superiores (articulo 181 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia). No obstante, ¢n ¢l presente caso, 1a mencionada competencia
no c¢s determinante, por cuanto ¢l recurso no se fundamenta
Unicamente ¢n la I¢sion de la normativa estadal (Ley-Constitucion)
sino c¢n violaciones multiples que se originan con la lesién de la
Constitucion de la Republica, por lo cual, por razones de CONEXIDAD,
conforme al articulo 42 ordinal 17 de la mencionada Ley, aplicable con
basc al articulo 102 ejusdem (sc considera esta ultima disposicion en
virtud de que la mencionada conexidad, segun el articulo 43 ejusdem,
s¢ refiere a la competencia de la Sala Politico-Administrativa), esta
Corte ¢n Pleno conoce también de la peticion de nulidad de la ley
estadal por lesion a la Constitucion estadal. La Corte utiliza esta
perifrasis en razén de que el término inconstitucionalidad se reserva a
la Carta Magna de la Republica (se evitan asi posibles confusiones).
Seguramente, scran las mismas necesidades de la realidad que en ¢l
futuro crearin el vocablo juridico apropiado (el neologismo juridico).

2) El acto impugnado mediante el presente recurso de nulidad por
inconstitucionalidad ¢ ilegalidad es la Ley de Divisién Politico-Territo-
rial del Estado Amazonas, dictada por la Asamblea Legislativa de dicho
Estado y publicada ¢n su Gaceta Oficial, el 24 de septiembre de 1994.
Como se senalo c¢n cl Capitulo Primero de esta sentencia, la ley en
referencia se dictd como consecuencia de la ley sancionada por el
Congreso dc la Republica, ¢l 23 de julio de 1992, mediante la cual se
elevo a la Categoria de Estado al Territorio Federal Amazonas.

La problematica del recurso se concentra en torno a los derechos de
las comunidades y pucblos indigenas, los cuales, segin se alega,
fueron lesionados por el acto impugnado. En este sentido se senala
que fue violado el régimen de excepcién previsto en el articulo 77 de
la Constitucion de la Republica, fueron violados los requisitos para la
creacion de los municipios y el derecho a la tierra de las comunidades
indigenas. (Los argumcntos de los recurrentes y de los oponentes
fueron ya mencionados —en su esencia— en la parte narrativa del fallo).
La Corte, para decidir el asunto, estima que no es necesario considerar
in extenso, la argumentacion esgrimida por las partes (la cual sin duda
revela un alto valor juridico y humanistico, en los aspectos particulares
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de cada denuncia como ¢n su refutacion) por cuanto de verificarse una
sola razén fundamental concluyente del recurso (ratio decidendi) de
una de las denuncias, clla scria suficiente para anular el acto.

Véase, entre otras, sentencia de la Corte en Pleno de 15 de abril de
1980. caso nulidad del articulo 51 de la Ley Orginica de Régimen
Municipal y sentencia de la Sala de Casacion Civil de 28 de junio de
1989, caso Santiago Gonzalez (respecto al articulo 320 CPC, el
conocimiento de las denuncias en el recurso de casacion).

En este sentido la Corte ecxamina la alegada violacion del derecho a la
participacion politica, ¢n la formacion de la ley (el acto impugnado),
mediante la consulta popular y referendos a las comunidades
indigenas.

Sc aprecia este derecho por considerarlo de contenido esencial de
proteccion de la comunidad indigena (articulo 77 constitucional, en
concordancia con los articulos: 19, 72 y 109 ejusdem), por scr el
derecho a la participacién politica ¢n una sociedad democritica un
principio general de rango constitucional, lo que la doctrina define
como gobernabilidad participativa (Predmbulo, penidltimo parrafo y
articulos 2° y 3° de la Carta Magna) y por ser un derecho de las
minorias (los indigenas, ¢n ¢l presente caso), susceptibles de la tutela
juridica conforme al articulo 50 ejusdem, los grandes tratados vy
convencionales internacionales sobre los derechos humanos, las leyes
nacionales y estadales.

La participacién en los asuntos publicos sc¢ considera hoy dia como un
principio constitucional ¢n la defensa de un interés general, de la
comunidad, lo que permite una ésmosis reciproca entre el Estado y la
sociecdad y una reafirmacion de la legitimidad del Poder Publico. La
participacion ciudadana en la formacidn de una ley por su
enjuiciamiento y valoracion, antes de su aprobacién, permite descubrir
los intereses generales de la comunidad vy verificar la real respuesta a
sus aspiraciones, asi como ¢l eficiente cumplimiento a posteriori de su
finalidad (la ley, el dcrecho, pertenecen al mundo del derecho). La
accion unilateral legislativa se justifica en la formalidad de su
claboracién mas no ¢n su contenido en cuanto a los intereses sociales
y publicos. Es entonces a través de la consulta popular en la formaciéon
de la ley (sustanciacion del procedimiento mediante mecanismos
consultivos formales. e informativos) -como lo exige el caso
subjudice—, que el derecho a la participacién politica se verifica.

Respecto a la normativa sefnalada supra, como fundamento del
derecho constitucional en referencia, la Corte observa:

El articulo 77 de la Constitucién de la Republica prevé que “la Ley
establecera el régimen de excepcion que requiera la proteccion de las
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comunidades de indigenas y su incorporacion progresiva a la vida de
la Nacion”. Asimismo, cl articulo 8° de la Ley Especial que eleva a la
Catcgoria de Estado al Territorio Federal Amazonas dispone: “Las
comunidades y pucblos indigenas seran respetados €n sus culturas,
lengua y tradicionces, asi como en la forma de tenencia y uso de las
ticrras que ocupan, atendiendo al régimen constitucional de
excepeion”. (En este contexto cobra toda su vigencia en ¢l ambito de
las leyes nacionales ¢l articulo 28 de la Ley Orginica para la
Ordenacion del Territorio y 168 de la Ley Organica de Régimen
Municipal). Este régimen de excepcion fue desarrollado en el propio
articulo 2° de la Constitucion del Estado Amazonas al prever que “El
Estado Amazonas es una Entidad Politica multiétnica y pluricultural de
la Republica de Venczucela, donde se garantiza la convivencia arménica
entre sus poblados”; en el articulo 3 ejusdem que se refiere a la
biodiversidad ecoldgica, genética y ecologica del territorio del Estado
Amazonas y ¢n los articulos 11 y 12 ejusdem, referentes al derecho a
cultura, religion y lengua propia y el derecho a la tierra. Estas dltimas
normas son del tenor siguicnte:

ArricuLo 11.-El Estado Amazonas le¢ reconoce a sus Pueblos y
Comunidades Indigenas ¢l derecho a tener su propia cultura, a
profesar y practicar su fe religiosa y ritos ancestrales, a emplear y
fomentar su lengua materna” y el Articulo 12 dispone que: “las tierras
ocupadas por los Pueblos y Comunidades Indigenas son de interés
social e inalienables, en tal sentido los 6rganos competentes del Estado
procederan a delimitarlas de acuerdo a sus Patrones de Asentamiento
para adjudicdrsclas en propiedad colectiva, segun lo previsto en las
leyes nacionales que rigen la materia (subrayado de la Corte).

Las mencionadas disposiciones, constituyen el marco obligante de una
ley de division politico-territorial y asi lo reconoce el mismo acto
impugnado en sus “CONSIDERANDOS” respecto a las caracteristicas
de excepcion en cuanto a los aspectos demogrificos, indigenistas,
ambientalistas, geogrificos ¢ historicos y en su propio articulo 17 que
establece su concordancia con el “espiritu, proposito y razén de la Ley
Especial que Eleva a la Categoria de Estado al Territorio Federal
Amazonas y de la Constitucion del Estado Amazonas, que tienen como
fundamento los articulos 13 y 17 ordinal 2° y 27 de la Constitucion de
la Republica de Venezuela.

Ahora bien, tales presupuestos de la mencionada ley, se reitera,
requicren de la participacion ciudadana-politica. En este sentido, el
articulo 25 de la Ley Aprobatoria del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, publicada en Gaceta Oficial, nimero 2146
Extraordinaria, de fecha 28 de enero de 1978 prevé el derccho de
participacion en la direccion de los asuntos publicos, directamente o



128 Revista IIDH [Vol. 26

por medio de representantes libremente elegidos. Disposiciones
similares se encuentran en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos (articulo 21), en la Declaracién Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre (articulo 20) y en la Convencién Americana de
Derechos Humanos (articulo 23), instrumentos formales de derecho,
ratificados por Venezuela y que forman parte integrante del
ordenamiento juridico venezolano. Esta normativa fue consagrada
expresamente en la propia Constitucion del Estado Amazonas en su
articulo 15: “La Asamblea Legislativa promoverd la realizacion de
referendos en las comunidades para la modificacion de los elementos
relativos a la organizacion municipal en la jurisdiccion estadal’.

La Corte observa que cn el presente caso no se demostré el
cumplimiento cabal de la normativa en cuanto a la participacion
ciudadana, restindole al acto impugnado la legitimacién originaria
conferida por la consulta popular. Alegan los oponentes al recurso
intentado que fueron consultados los organos oficiales, como el
Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Renovables y el
Servicio Auténomo Ambicntal de Amazonas y recibieron observaciones
de diferentes organizaciones indigenas, asimismo, antes de la promul-
gacion de la ley, el Gobernador explicé a la Organizaciéon Regional de
Pueblos Indigenas las razones de la ley. Estima la Corte que este
procedimiento constituye una expresion timida e insignificante del
derecho constitucional de participacion ciudadana en la formacion de
la ley. Tal participacion debe manifestarse antes y durante la actividad
legislativa y no tan s6lo en ¢l momento de su promulgacién por parte
del Gobernador del Estado. Por otra parte, ¢l hecho de que sc
consultaron los referidos organismos nacionales (actuacién idénea) no
exime la obligatoricdad de cumplimiento de la consulta popular sobre
todo en una materia en la cual estd involucrada: el régimen de
excepeion de las comunidades indigenas (de rango constitucional), el
caracter multiétnico y pluricultural, la biodiversidad, la cultura,
religion y lengua propia de las comunidades indigenas, ¢l derecho a la
ticrra que respecto a dichas comunidades es de interés social e
inalicnable, en definitiva, la organizacién municipal (como impugna-
do) constitutivo del marco institucional de tales realidades preexis-
tentes, permanentes v objetivas. La participacion es un fendmeno de la
vida democritica, que al manifestarse antes de dictarse la norma,
instruye a la autoridad sobre los intereses legitimos y necesidades de la
comunidad y produce. a posteriori, consecuencias positivas, que se
revelan en el respaldo democritico de su aplicacion.

La participacién ciudadana constituye una forma de expresion politica
que en ¢l caso de las comunidades indigenas cobra una relevancia
cspecial, en el contexto del régimen de excepcion previsto cn el
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articulo 77 de la Constitucién de la Republica del ambito de los
derechos humanos de las minorias, especificamente, los indigenas.

La Corte precisa que mediante la participacién ciudadana, la minoria
indigena (que tal estatus tiene, conforme al censo de 1992 —44% de la
poblacion- de dicho Estado), identificable como grupo, cjerce,
efectivamente, sus derechos relacionados con sus tradiciones y
costumbres, caracteristicas €tnicas, religiosas o linguisticas (reconoci-
das en el articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos).

La participacion ciudadana en la ordenaciéon y planificacidn territorial
constituye un medio conciliatorio c¢ntre los intereses generales y
particulares y s¢ manificsta como una exigencia permanente en
materia de ordenacion, politico-territorial. Al respecto pueden senalar-
s¢, a titulo ilustrativo, la Ley Orgdnica de Ordenacién del Territorio, la
Ley Organica de Ordenacion Urbanistica, los Planes de Ordenacion
Territorial, Nacional y Regional, la Ley Organica de Régimen Municipal.
Iustrativo para el caso subjudice, en cuanto al derecho de
participacion de los indigenas en el desarrollo de su identidad y de
participacion c¢n la ordenacion territorial, lo constituye la normativa
constitucional ¢n ¢l derecho comparado. A tal efecto, se mencionan los
articulos 329 y 63 de las Constituciones de Colombia y Paraguay,
respectivamente. Articulo 329: “La conformacion de las entidades
territoriales indigenas se hara con sujecion a lo dispuesto en la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (151, 288) y su delimitacion se
hard por ¢l gobierno nacional, con participacion de los representantes
de las comunidades indigenas (omissis)”, (subrayado de la Corte).
Articulo 63: “Queda reconocido y garantizado el derecho de los
pucblos indigenas a preservar y a desarrollar su identidad étnica en su
respectivo habitat. Tienen derecho, asimismo, a aplicar libremente sus
sistcmas de  organizacion politica, social, econémica, cultural y
rcligiosa, al igual que la voluntaria sujecion a sus normas consuctudi-
narias para la regulacion de 1a convivencia interna siempre que ellas no
atenten contra 109 derechos fundamentales establecidos ¢n esta
Constitucién. En los conflictos jurisdiccionales se tendra en cuenta el
derecho consuctudinario indigena”.

Estima este alto Tribunal que en la formacion de una ley de division
politico-territorial del Estado, como lo ¢s ¢l de Amazonas, con la cual
s¢ modifican las condiciones economicas v sociales de la region, se
cambia ¢l entorno vital del individuo, s¢ establecen los municipios y
sus limutes, se¢ modifica la normativa juridica (consccuencia de la
mencionada division), se afecta la tenenca de las tierras, se ordena el
territorio bayo un nucevo régimen, s¢ cambia la vida cotidiana de la
poblacion, no debe desestimarse 1a expresion de la voluntad de los
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mismos indigenas. Mas aun, su participacion debe ser considerada con
especial atencion, en vista de que los indigenas constituyen uno de los
grupos sociales mis expuestos a la violacion de sus derechos humanos,
por sus condiciones socio-econémicas, culturales y aislamiento, por
cuanto en su habitat intcrvienen intereses distintos y a veces contrarios
a los legitimos dercchos de la poblacién autéctona, porque,
lamentablemente, la historia de la humanidad evidencia un largo y
triste padecer de las minorias, en algunos casos, por el desconocimien-
to de sus legitimos derechos, en otros, por la cultura del odio y el
prejuicio. Es entonces, en este contexto, que los derechos humanos de
los indigenas, cobran mayor fortaleza, y esta Corte asi lo reconoce
cxpresamente. Asimismo, precisa ¢l alto Tribunal, que la lesion de los
derechos humanos de las minorias no les atane sélo a esas
comunidades sino a la nacién entera, en virtud de la solidaridad y
proteccion de los intereses superiores del gentilicio venezolano
(articulos 57 y 51 dc la Carta Magna).

Segun lo expucsto, sc circunscribe la presente decision a la lesion
constitucional dec los derechos de las minorias. previstos en la Carta
Magna y c¢n los tratados y convenciones internacionales de derechos
humanos, situacién que permite. con fundamento en el articulo 46 del
Texto Fundamental: “todo acto del Poder Puablico que viole o
mcnoscabe los derechos garantizados por esta Constitucion ¢s nulo”,
ANULAR ¢l acto impugnado, c¢n sus disposiciones lesivas de los
mencionados derechos, con prescindencia del andlisis de violaciones
de rango legal. Asi se declara, conforme al articulo 215 ordinal 4° de la
Carta Magna y el articulo 42 ordinal 30, en concordancia con cl articulo
43 dc la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia.

Por haberse violado entonces ¢l derecho constitucional de
participacion ciudadana ¢n la formucion de la ley, ¢n el sentido de que
no sc¢ cfectud la consulta popular, la normativa concerniente a la
division politico territorial del Estado Amazonas, decretada por la Ley
de¢ Division Politico-Territorial del Estado Amazonas, resulta ser nula de
nulidad absoluta, conforme al citado articulo 46, quedando vigente de
la misma ley, la dclimitacion cstadal y fronteriza internacional
(articulos 1 al 3 inclusive) y las disposiciones referentes a la aplicacion
de la normariva estadal. nacional y constitucional (articulo 17), la
modalidad de solucion de las conrroversias (articulos 18 y 19) y la
entrada en vigencia de la ley (articulo 20).
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CAPiTULO QUINTO

LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA EN EL TIEMPO

Los articulos 119 y 131 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de
Justicia, prevén que, anulado el acto, la Corte determinara los efectos de
la decisién en el tiempo. Al respecto se observa:

Se anuld con la presente decision las disposiciones referentes a la division
politico-territorial del Estado Amazonas pero resulta que conforme a la
ley contentiva de dichas disposiciones, desde su entrada en vigencia, el
Estado Amazonas, a través de sus organismos publicos, organizé su vida
institucional, se crearon entidades, surgieron situaciones juridicas, en
definitiva, se establecid un sistema juridico-politico del Estado y de los
Municipios y una estructura legal de derecho publico y privado. Anular
entonces el presente acto con efectos hacia el pasado, ex func (desde la
promulgacion de la ley), vulneraria gravemente la seguridad juridica. Es
por cllo que se manticne la vigencia de los actos cumplidos, en la
cjecucion de la ley anulada. Asi se declara. (Véase en este sentido,
sentencias de la Corte en Pleno de 31 de octubre de 1995 y 19 de
novicmbre de 1985 y de la Sala Politico-Administrativa de 30 de marzo de
1993 y 3 de febrero de 1994).

Con base en la anterior declaratoria la decisiéon surte, entonces, efectos
hacia ¢l futuro (ex-nunc) pcro en este contexto, la Corte de nuevo aplica
los citados articulos 119 y 131, o sca, establece los efectos en el ticmpo
de la scntencia, en el futuro.

Organizada la vida institucional dcl Estado Amazonas y creadas
situaciones juridicas ¢n el marco de la legalidad estadal, las mismas no
pucden cesar ipso facto y de iure, en virtud de la presente sentencia, por
cuanto con la anulacién de la ley, una nueva division politico-territorial
del Estado se impone, lo que implica un complejo proceso, como lo seria,
la consulta popular, la ¢laboracion y promulgacion de una nueva ley, con
la consccuente eleccion de las autoridades locales, sometidas éstas a
periodos y lapsos preestablecidos. En cfecto, la Ley Organica de Régimen
Municipal establecc ¢n sus articulos 58 y 59:
ArticuLo 58.-El periodo de los Poderes Pablicos Municipales serd de tres (3) anos.
ARTiCULO 59.-La eleccion del Alcalde y de los Concejales se celebrard en la fecha que fije
¢l Conscejo Supremo Electoral, Ia cual necesariamente debera ser distinta y separada de
las clecciones nacionales.
Asimismo. la Ley sobre ¢l Periodo de los Poderes Publicos de los Estados,
cn su articulo 1° prevé que: “El periodo de los Poderes Publicos de los
Estados scra de tres (3) anos™ (omissis). Y, finalmente, debe considerarse
en este contexto, ¢l articulo 91 de la Ley Orgidnica del Sufragio el cual
dispone que las clecciones de todas las autoridades, a nivel local. se
cfectuarin conjuntamente.
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Ahora bien, la dltima cleccion de las autoridades locales, es decir, de los
Alcaldes, de los Concejales y de los miembros de las Juntas Parroquiales
(articulo 149 y ss. de la Ley Orgdnica de Sufragio). se celebraron en el mes
de¢ diciembre de 1995, por tanto el periodo de las mencionadas
autoridades en el Estado Amazonas. se vence ¢n ¢l mes de diciecmbre de
1998. La Corte estima quc posponer los cfectos de la sentencia hasta el
término scnalado, para crear de c¢ste modo la posibilidad de la
claboracion y promulgacion de una ley de division politico-territorial y
cfectuar la eleccion de las nucvas autoridades locales, repercutiria
gravemente en la vida de la comunidad indigena y de la poblacién en
general del Estado Amazonas, afectadas en sus intereses legitimos por una
ley anulada, por la misma postergacion prolongada de sus efectos
vinculantes.

Respecto a las celecciones de autoridades locales, la Sala Politico-
Administrativa de este alto Tribunal, en sentencia de fecha 21 de abril de
1994, N° 246, caso Carlos Campos, interpreto la posibilidad de modificar
los diversos lapsos o términos, relacionados con el proceso electoral, y
establecié que los mismos pueden abreviarse, cuando sc trate de una
convocatoria para cumplir el tiecmpo restante del periodo constitucional
respectivo.

Al reiterar el anterior criterio (mutatis mutandi), la Corte considera que
la prudencia y la mixima de experiencia aconscjan entonces, buscar el
equilibrio de las necesidades y requerimientos juridicos, conciliarlas, de
mancra que un nuevo marco juridico surja, de conformidad con la nueva
normativa de division politico-territorial. Al respecto la Corte considera
que cn un lapso de tres (3) meses, a partir de la fecha de publicacion de
la presente sentencia, [a Asamblea Legislativa y el Gobernador, deberin
dictar y promulgar la nueva Ley de Division Politico-Territorial del Estado
Amazonas

Transcurrido un (1) mes después de entrada en vigencia de la ley, se
elegirin las nuevas autoridades locales. Su mandato se extendera hasta el
mes de diciembre de 1998, fecha en la cual, segun la normativa senalada
supra, sc¢ celebraran las nuevas elecciones, coincidentes con el proceso
electoral de los demas Estados de la Republica.

Con base entonces a las anteriores decisiones, la existente conformacién
de ordenacién territorial y politico-institucional, se mantiene por un
periodo de cuatro (4) mescs, a partir de la publicaciéon de la presente
sentencia.

Insta la Corte a la Procuraduria General de la Republica, al Ministerio
Publico, al Consejo Supremo Electoral, asi como a los Ministerios afines
con la problemadtica de la divisién politico-territorial, sin perjuicio de la
autonomia estadal, participar en el marco de sus propias competencias,
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c¢n la ordenacion del recién creado Estado Amazonas electoral
correspondicnte, y vigilar por la satisfaccion de los derechos legitimos de
los indigenas, con especial énfasis de la participacién ciudadana, en la
claboracion de la ley en referencia.

DECISION

Con base e¢n los argumentos contenidos en esta sentencia, la Corte
Suprema de Justicia en Pleno, administrando justicia en nombre de la
Republica de Venezucla y por autoridad de Ley, declara PARCIALMENTE
CON LUGAR el recurso de nulidad interpuesto por Antonio Guzman y
demads ciudadanos, identificados en autos y consecuentemente:

PRIMERO: Anula la normativa concerniente a la division politico-territorial,
contenida en la Ley de Division Politico-Territorial del Estado Amazonas,
publicada en la Gaceta Oficial del Estado Amazonas, nimero 3,
Extraordinaria de 24 de septiembre de 1994.

SEGUNDO: En un lapso de tres (3) meses, a partir de la fecha de
publicacion de la presente sentencia, la Asamblea Legislativa y el
gobernador del Estado Amazonas, deberdn dictar y promulgar la nueva
Ley de Division Politico-Territorial del Estado Amazonas.

TeErCerO: Transcurrido un (1) mes después de entrada en vigencia de la
mencionada Ley, se efectuara el proceso electoral de las nuevas
autoridades locales, exceptuandose la del Gobernador y la de Diputados
a la Asamblea Legislativa del Estado Amazonas.

Cuarrto: El mandato de las nuevas autoridades se extenderi hasta el mes
de diciembre de 1998, fecha en la cual se celebrardn las nuevas elecciones
de las autoridades locales, especificadas ¢n el articulo 149 y ss. de la Ley
Organica del Sufragio

QuinTto: De conformidad con los articulos 119 y 131 de la Ley Orgdnica
de la Corte Suprema de Justicia y en consideracion de los anteriores
pronunciamientos, la Ley de Division Politico-Territorial del Estado
Amazonas, mantendri su vigencia por un periodo de cuatro (4) meses a
partir de la publicacién de la presente sentencia.

SexFo: Publiquese la presente decision inmediatamente en las Gacetas
Oficiales de la Reptblica de Venezuela y del Estado Amazonas, en cuyo
sumario deberi indicarse:
Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Pleno que anula los articulos: 4, 5. 6, 7, 8,
9, 10, 11, 12, 13, 14, 15 y 16 de la Ley de Division Politico-Territorial del Estado
Amazonas, sancionada por la Asamblea Legislativa del Estado Amazonas, en fecha 29 de
junio de 1994 y publicada en la Gaceta Oficial del Estado Amazonas ntimero
Extraordinario de 24 de setiembre de 1994.
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Publiquese. registrese y comuniquese. Camplase con lo ordenado vy
archivese ¢l expedicnte.

Dada, firmada y sellada ¢n Salon de Despacho de la Corte Suprema de
Justicia en Pleno, en Caracas, a los dias del mes de mil novecientos
noventa y scis. Ano 186° de la Independencia y 137° de la Federacion.
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