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En el presente trabajo se establece un analisis critico
de los contenidos del Convenio 169 de la OIT. A
diferencia del estudio codificador del "método juridico",
pretendo ubicarlo sefialando algunos de los fundamentos
en los que, a mi parecer, se contextua! iza dicho
ordenamiento internacional.

Algunos antecedentes

Como es conocido, los derechos de los pueblos indios,
etnias o minorias nacionales,’ han sido incorporados en
diversos  ordenamientos  juridicos internacionales
fundamentalmente a partir de la posguerra, como lo son
entre otros:

-la Convencion de Ila UNESCO contra Ia
discriminacion en la esfera de la ensefianza (1948), y

- la Convencién Internacional sobre la eliminaciéon de
todas las formas de discriminacion racial (1965).

1 Una de las mayores dificultades a las que se enfrentan los autores de
estos y otros estudios es definir a "las poblaciones indigenas". En
efecto, a través de la lectura de los diferentes instrumentos
internacionales se advierte que no existe una definicion que englobe a
todas las poblaciones que pudieran responder a este concepto. Cada
pais ha planteado el problema de la definicion a su manera, habiéndose
llegado asi a nociones que abarcan una amplia gama de criterios de
diferenciacion, desde factores exclusivamente, o casi exclusivamente
raciales, hasta consideraciones en que predominan criterios
socioculturales. No solamente existen definiciones distintas y a veces
contradictorias, sino que también denominaciones distintas. Asi
encontramos, entre ofras: "poblaciones indigenas", "aborigenes",
"nativos”, "silvicolas", "minorias lingiisticas", "minorias religiosas",

"indios", 6 "simplemente tribus", "tribus semi barbaras", "poblaciones
civilizadas", "poblaciones no integradas”, "autéctonos”, "poblaciones
autoctonas”, y a este proposito debemos agregar que a veces en un
mismo pais se utilizan definiciones y criterios distintos para definir o
catalogar porciones de la poblacion del estado-, nacién, lo que hace el
problema mas complejo. Cf. Stavenhagen, Rodolfo, Derecho Indigena y
Derechos Humanos en América Latina, Ed. Colegio de México, México

1988, p. 32.

- Sin embargo, ha sido mas bien la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), la que ha buscado
sistematizar la codificacion legal referente a las
poblaciones indigenas. Al respecto se cuenta con
antecedentes que datan del afo de 1921 en que, por
primera vez, se efectué un estudio acerca de las
condiciones en que sobrevivian las poblaciones indias.

- "En 1926 el Consejo de Administracion de la OIT
estableci6 una comision de expertos, con miras a
formular normas internacionales para la proteccion de
estos trabajadores. El resultado de las labores
emprendidas por tal comision fue la adopcion de
diferentes convenios referidos a los trabajadores
indigenas, asi como el establecimiento del convenio
sobre trabajo forzoso del afio de 1930". Aunque, no fue
sino con el Convenio 107 de la OIT (documento suscrito
en 1957), cuando su Consejo de Administracién
sistematizé la normatividad internacional concerniente a
los pueblos indios. Sin embargo, este ordenamiento fije
multicriticado por su conceptualizacion difusa o por ser
considerado como un documento "integracionista" que no
tomo en cuenta a los sujetos sociales alli referidos; estos
elementos aunados a un resurgimiento del movimiento
indio en América Latina, determinaron que la OIT-ONU a

2 La Conferencia Internacional del Trabajo ha adoptado respecto de los
trabajadores indios los convenios y las recomendaciones siguientes:
Convenio sobre el reclutamiento de trabajadores indigenas, 1936 (nim.
50): Convenio sobre las sanciones penales (trabajadores indigenas),
1939 (niim. 65); Convenio sobre la abolicion de las sanciones penales
(trabajadores indigenas), 1955 (nam. 104); Convenio sobre los
contratos de trabajo (trabajadores indigenas), 1939 (num. 64);
Convenio sobre los contratos de trabajo (trabajadores indigenas), 1947
(num. 86), y Recomendacion sobre la supresion del reclutamiento, 1936
(nam. 46).

3 Hernandez Pulido, "Revisién del Convenio sobre poblaciones indigenas
y tribales", en Anuario Indigenista I.1.1., México D.F., 1988, p. 99.



partir de su 231a. reunién, de noviembre de 1985,
convocara a una revision del Convenio 107. Fue de esta
forma que el 7 de junio de 1989 la conferencia general de
la OIT revisé y aprobd el Convenio 169 sobre pueblos
indigenas y tribales en paises independientes.

El Convenio 169 esta integrado por diez apartados, a
saber:

Parte | Politica general.

Parte Il Tierras.

Parte lll Contratacion y condiciones de emplec

Parte IV Formacion profesional, artesania e
industrias rurales.

Parte V 'Seguridad social y salud.

Parte VI Educacién y medios de comunicacion

Parte VIl Contactos y cooperacion a través de
las fronteras.

Parte VIl Administracion.

Parte IX Disposiciones generales.

Parte X Disposiciones finales*

Conforme al articulo 38 fracciéon 2 de la parte X se
establece que el Convenio... "entra en vigor doce meses
después de la fecha en que las ratificaciones de dos
miembros hayan sido registradas por el Director
General™ término ya cumplido al haber sido suscrito por
México y Noruega.®

Para la elaboracioén y discusion de este ordenamiento,
ademas de los comisionados de Ila OIT-ONU,
intervinieron expertos sobre la materia (en el caso de
México fue convocado el Dr. Rodolfo Stavenhagen) y a
nivel de las Organizaciones No Gubernamentales
(ONGSs); por primera vez el movimiento indio, a través de
sus organizaciones, logré que se escucharan sus puntos
de vista. La discusion fundamental se ubico, en la parte |,
que se refiere a la politica general, y en la parte Il que
define a las tierras indias, los demas apartados del
Convenio se originan de éstos; es precisamente a dichas
partes a las que se referira el presente analisis.

Con el Convenio 169 por primera vez se le da el rango
de pueblos a las otrora definidas como "comunidades",
"tribus”, "poblaciones”, etc. Esta redaccion fue producto
de un profundo debate; segun informes de la propia
Comision’ de la OIT, estos apartados generaron dicha

4 OIT, Conferencia Internacional del Trabajo, Convenio 169 sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independientes, Ginebra, Suiza,
7 de junio de 1989.

5 OIT, Conferencia Internacional del Trabajo, Convenio 169, sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independientes, Ginebra, Suiza,
7 de junio de 1989, p. 12.

6 Hasta abril de 1993 solamente habian signado el documento México,
Noruega y Colombia.

7 Hernandez Pulido, J., op. cii., p. 102.

controversia por constituir un problema supuestamente
"terminolégico".

Para el movimiento indio y sus organizaciones los
conceptos de pueblos y territorios fueron sustentados
como categorias basicas para la cristalizaciéon de sus
derechos, aspecto que fue requerido a la comisién para
que fuera incluido en esta nueva regulacion internacional.
Por otro lado, la mayoria de los miembros
gubernamentales de la Comision de la OIT, sostuvo
como pertinentes los conceptos "poblaciones" y "tierras".
Vale precisar que las re-presentaciones de Argentina,
Venezuela y Peru sostuvieron un enconado rechazo a las
propuestas que tanto expertos como organizaciones no
gubernamentales sustentaron a la comisién. Si
tuviéramos que analizar cual ha sido la politica particular
que cada uno de los estados antes mencionados ha
ejecutado respecto de los pueblos indios, tendriamos que
adecuarlos bajo la Optica del genocidio, como ha
acontecido en los dos periodos gubernamentales de
Carlos Andrés Pérez, que ha tomado por asalto (con su
llamada "conquista del sur") los territorios de los
Yanomamis, Yekuanas, Pemones, que se ubican en la
Amazonia Venezolana. ;Y qué decir de las dictaduras
militares opresoras en Chile de la etnia mapuche? En el
caso peruano es evidente que las dimensiones
mayoritarias de la poblacion india frente a la sociedad
nacional constituyen un argumento suficiente para
comprender la negativa de su representante ante la OIT,
por cuanto reconocer a los pueblos indios en su debida
dimension historica.

Es evidente que las discusiones en el seno de la OIT
no constituyeron tan sélo un problema "terminolégico" o
semantico, sino mas bien existi6 una confrontacién de
intereses en su perspectiva ideolégica-politica. El
contexto en que se desarrollé dicho debate se ubico en el
discurso del poder, adquiriendo una definicion muy
precisa, es decir la imposicion a los pueblos indios por
parte de la comisién -fundamentalmente en los aspectos
medulares- del Convenio 169 de la OIT. En estricto
derecho, sefalariamos que sujetos juridicos legitimados,
aprobaron un documento que se aplica o aplicara a
sujetos juridicos "no legitimados", en su debida
dimension juridica y en consecuencia no gozan de voz y
voto, para definir las normas juridicas que a nivel
internacional les regiran.

Siguiendo a Foucault podriamos precisar que:

"Las relaciones de poder son sutiles, multiples y se
dan en distintos niveles; no podemos hablar de un poder
sin describir las relaciones de poder, tarea larga y dificil
que acarrearia un largo proceso... panoptismo-vigilancia,
control y correcciébn constituyen una dimension
fundamental y caracteristica de las relaciones de poder
que existen en nuestra sociedad".



Es pues, bajo el discurso del poder que ha sido
configurado el "nuevo derecho internacional" que se
refiere a los pueblos indios. Para algunos el Convenio
169 representa un "avance", afirmacion parcialmente
valida, si consideramos que dicho ordenamiento no ha
sido resultado solamente de una concesion graciosa de
los estados nacionales a los pueblos indios, sino también
esta expresando la correlacion de fuerzas en que se
ubica en la coyuntura actual el movimiento indio.

Volviendo al analisis del texto del Convenio
encontramos que, mientras las fracciones 1 y 2 del
articulo 1ro. reconocen la acepcion "pueblo”, la fraccion 3
establece:

La utilizacion del término 'pueblos’ en este convenio no
debera interpretarse en el sentido de que tenga
implicacion alguna en lo que atafie a los derechos que
pueda conferirse a dicho término en el derecho
internacional".

¢, Qué diferencia podria tener este tipo de preceptos
con los establecidos en las Bulas Alejandrinas ¢ el
Tratado de Tordesillas? con los que se desconocieron los
derechos de miles de pueblos y millones de seres
humanos durante la colonia espafiola en América.

La orientacion que asumieron los representantes
gubernamentales ante la OIT se inspird (conforme al
Derecho Internacional) en una identificacion tactica que
se hace entre el reconocimiento del término "pueblo" y
sus elementos politicos recurrentes de autodeterminacion
e independencia.

Contradictoriamente, el Convenio 169 sustenta en su
introduccion los principios que se encuentran en el Pacto
Internacional de Derechos econoémicos y sociales y
culturales y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, los que en su articulo 1ro. indican: "todos los
pueblos tienen el derecho de libre determinacién. En
vitud de este derecho establecen libremente su
condicion politica y proveen asimismo a su desarrollo
econdmico, social y cultural". Preceptos que aun
quedaron difusos en la redaccion del Convenio 169. Es
innegable que los estados nacionales previnieron que el
reconocimiento de los pueblos indios, llevaria a una
supuesta pérdida de espacios politicos.

Sin embargo, en este texto de la OIT, que finalmente
desconocié la categoria "pueblo", aun subyace Ila
posibilidad de seguimiento, analisis, discusion e incluso
de una asuncién por el movimiento indio, y ésta se ubica

8 Cf. Foucault, Michel, La verdad y las formas juridicas, Ed. Gedisa,
México, p. 117.

9 OIT, op. cit, p. 7.

en el marco de la readecuacidon de sus términos,
acunando no solo el de pueblos sino aun ampliarlos a los
de autodeterminacion y autonomia.

Para los estados nacionales debe quedar claro que el
principio de autodeterminacion de los pueblos no significa

necesariamente que éstos deban crear estados
independientes. Al respecto, valga sefalar las
experiencias italiana, espafola, nicaragliense o

panamefa, entre otras, que han incorporado en sus
legislaciones dichos principios.

Mas que haber limitado o restringido formalmente el
Convenio 169 el derecho de los pueblos indios a "ser
pueblos”, debi6 de haber precisado el sentido o
explicacion de la autonomia y la autodeterminacion, en el
propio contexto nacional en el que se desarrollarian
dichos principios, circunstancia que pudo haber
significado un avance legitimo en el marco del derecho
internacional.

En el plano de la realidad, la cerrazén de las vias
negociadas entre las "minorias indias" y los estados
puede llevar a un futuro insospechado en el que, como
en el pasado, pueden adquirir vigencia los movimientos
de liberacién nacional.

La coyuntura actual de "globalizacion" y expansién del
capital viene determinando la agudizacién de los
problemas sociales, circunstancia que se manifiesta de
manera aberrante en los pueblos indios. Experiencias
como las que se vienen desarrollando en Guatemala, a
través de la Union  Revolucionaria  Nacional
Guatemalteca-Comité de Unidad Campesina (URNG-
CUC), en Peru a través del Partido Comunista Peruano
(Sendero Luminoso), en Venezuela "Bandera Roja", en
Colombia la Coordinadora guerrillera Simén Bolivar a
través del Comando Quintin Lame, etc., demuestran que
el accionar del movimiento indio viene ya aplicando
técnicas que rompen con los moldes parlamentarios y de
negociacion, esto es lo que justamente deben advertir las
burguesias nacionales e imperialistas.

Como ya se menciond, el segundo término
controvertido fue el de las tierras que fue sostenido por
las representaciones gubernamentales y el de territorios
que fue sustentado por las ONG’s. En la redaccién final
del Convenio se advirtieron ambos conceptos, al respecto
los articulos 13 y 14 rezan:

10 En el primer Encuentro Continental de Pueblos Indios, se
proclamé la declaracién de Quito, la cual sefiala; "Ahora estamos
plenamente conscientes de que nuestra liberacion definitiva sélo
puede expresarse como pleno ejercicio de nuestra



Parte Il. Tierras
Articulo 13

1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del
Convenio, los gobiernos deberan respetar la importancia
especial que para las culturas y valores espirituales de
los pueblos interesados reviste su relaciéon con las tierras
o territorios, o con ambos, segun los casos, que ocupan o
utilizan de alguna manera, y en particular los aspectos
colectivos de esa relacion.

2. La utilizacion del término "tierras" en los articulos 15
y 16 debera incluir el concepto de territorios, lo que cubre
la totalidad del habitat de las regiones que los pueblos
interesados ocupan o utilizan de alguna otra manera.

Articulo 14

1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el
derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras que
tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos
apropiados, deberan tomarse medidas para salvaguardar
el derecho de los pueblos interesados a utilizar tierras
que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a
las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus
actividades tradicionales y de subsistencia. A este
respecto, debera prestarse particular atencién a la
situacion de los pueblos ndmadas y de agricultores
itinerantes.

2. Los gobiernos deberan tomar las medidas que sean
necesarias para determinar las tierras que los pueblos
interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la
proteccion efectiva a sus derechos de propiedad y
posesion,

3. Deberan instituirse procedimientos adecuados en el
marco del sistema juridico nacional para solucionar las
reivindicaciones de tierras formuladas por los pueblos
interesados."’

Al tiempo que los articulos precitados reconocen que
los gobiernos deberan respetar el derecho de propiedad y
de posesion de las tierras-territorios que tradicionalmente
ocupan o pudieron ocupar los indios y que precisan que
el término territorio cubre la totalidad del habitat indigena,
el Convenio se contradice al sefalar en el articulo 15
fracciéon 2 que... "En caso de que pertenezca al Estado la
propiedad de los minerales o de los recursos del
subsuelo...""? Dejando ambigua e imprecisa la definicion
territorial india, ya que los indigenas, segun lo estipulado
en el Convenio, solamente son duefios del suelo.

Un elemento que es trascendente en el Convenio es
que deja abierta la posibilidad del reparto agrario (art. 14)
al sefalar... "para salvaguardar el derecho de los pueblos

11 OIT, op. cit.,, p. 5.
12 OIT. op. cit. p. 6.

interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente
ocupadas por ellos, pero a las que hayan tenido
tradicionalmente acceso". "

Este nuevo impulso, que se puede dar (contrario
sensu a la politca agraria de algunos estados
latinoamericanos) a la reforma agraria, tendria que
reivindicar los espacios étnicos territoriales conforme a
otros criterios. Siguiendo a O'Gorman™ consideramos
que la organizacion territorial en México y Latinoamérica
guarda "un defecto de origen", al haberse demarcado los
territorios conforme al conquistador habiendo una
continuidad cartografica por los gobiernos
"independientes".

Las redefiniciones territoriales de los pueblos indios
tendran que enfrentar la linea que viene imponiendo el
Banco Mundial a los Estados, en el sentido de expandir
mas los intereses de los grandes oligopolios en las
diversas regiones.

Mientras que el Convenio 169 senala limitaciones a la
propiedad de los territorios étnicos, el movimiento indio al
reivindicar el principio de autonomia frente al Estado, ha
reiterado el pleno derecho que tienen los pueblos indios
al control de sus territorios, incluyendo el control y
manejo de todos los recursos naturales del suelo, el
subsuelo y el espacio aéreo, la defensa y conservacion
de la naturaleza, el equilibrio del ecosistema y la
conservacion de la vida y ademas la constitucion
democratica de sus propios gobiernos (autogobiernos).

Al referirse al problema politico territorial, Diaz Po-
lanco expresa... "Un espacio importante, que refleja esta
actitud permanente de dejar de lado a los pueblos indios
de todo asunto vital para la vida colectiva, tiene que ver
con la organizacion politico-territorial. Esta cuestion es
relevante en la medida en que tal organizacion expresa,
en principio, la reticula sobre la cual se reconocen
legitimas porciones sociales de la nacién y se define una
distribucion vertical del poder"."

Finalmente es muy importante advertir que, en el
ambito internacional, ademas del Convenio 169, se ha
venido trabajando desde 1982, por la Comision de
Derechos Humanos de la ONU, en la "Declaracion
Universal de Derechos Indios", documento que una vez
ratificado se puede constituir (como asi lo fuera la
Declaracion Universal de Derechos Humanos), en la

13 ibidem.

14 0'Gorman, Edmundo, Historia de jas divisiones territoriales en México,
México, Ed. Porrua, Colee, Sepan Cuantos... 6a. ed., 1985, p. 170.

15 C/ Primer Encuentro Continental de Pueblos Indios, Declaracion de
Quito, en Servicio mensual de Informacién y documentacion. Separata
No. 130, Quito, ALAI, Agosto, 1990.

16 Diaz Polanco, Héctor, Autonomia regional, la autodeterminacion de los
pueblos indios, Ed. siglo XXI, México, 1992, p. 207.



base sobre la cual los Estados adecuen debidamente las
necesidades de justicia de los pueblos indios. En los
avances que dicha Comisién habia establecido hasta el
afo de 1992 se encontraban aspectos como los
siguientes:

"Parte V... El derecho colectivo a la autonomia en
cuestiones relacionadas con sus propios asuntos internos

y locales incluso la educacion, la informacion, la cultura,
la religion, la sanidad, la vivienda, el bienestar social y las
actividades tradicionales y econdmicas de otro tipo, la
administracion de tierras y recursos, y el medio ambiente,
asi como los impuestos internos para la financiacién de
las funciones auténomas (art. 23)".




Conclusiones

1. El discurso ideolégico incorporado en el Convenio
169 no deja de expresar la hegemonia de los bloques
histéricos dominantes de cada Estado nacional. Las
definiciones juridicas descritas en el Convenio 169 son
hegemoénicas a partir de mantener a sus gobiernos como
ejes vertebrados de la socio economia y la politica de los
pueblos indios. Circunstancia que determina la existencia
de un nuevo tipo de indigenismo-desarrollista
"participativo” a nivel internacional, al permitir, por lo
menos con las reuniones anuales de la OIT, que los
pueblos indios sean escuchados. Bajo esta optica el
Estado juega un importante papel como "promotor e
impulsor" en la realizacion del proyecto etnicista: la
marcha del proyecto nacional y de los pueblos indios no
resultan supuestamente incompatibles sino
complementarios.

2. Las dificultades que puede encontrar la regulacién
internacional, como es el caso del Convenio 169, se
ubican en el marco de su cumplimiento, ya que cualquier

ordenamiento legal, por mas avanzado que éste sea,
mantiene la limitante de su aplicabilidad ya que, entre
otros principios el derecho internacional se guia por el
cumplimiento de "buena fe" de las obligaciones
internacionales.

3. Los supuestos juridicos del Convenio 169 que hoy
colocan a los pueblos indios como simples "poblaciones”
asi como el reconocimiento limitado de sus propiedades
territoriales, esta llamando a que los Estados nacionales
en un marco democratico readecuen esta
conceptualizacion, estableciendo incluso los conceptos
juridicos de autodeterminacién y autonomia, demanda
que por muchos afos ha venido manteniendo el
movimiento indio a nivel internacional.

4. Ninguna normatividad juridica por mas avanzada
que sea es por si misma reformadora, de ahi que, los
avances o0 no que se incorporen al Derecho Internacional
referentes a los pueblos indios, dependeran de la toma
de posiciones y de la correlacion de fuerzas que
desarrollen el movimiento indio y sus aliados





