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PRESENTACION

En toda América Latina, durante la Ultima década ha ido aumentando la preocupacién nacional e internacional
por la identidad y los derechos de los pueblos indigenas. Ademas, especiamente en el contexto del gjuste
estructural, lacomunidad internacional de desarrollo ha expresado su determinacion de atacar |os altos niveles
de pobrezay extrema pobreza en América Latina, sobre todo en las areas rurales. La correlacion contundente
gue existe entre etnicidad y pobreza, en donde los pueblos indigenas, mayoritariamente, se encuentran de una
manera desproporcionada entre los sectores més pobres de la sociedad, ha hecho que se preste mayor atencién
al tema de los pueblos indigenas, la reduccion de la pobrezay el desarrollo.

Los esfuerzos parafocalizar los proyectos de desarrollo en los sectores més pobres de la sociedad, quizas en
particular en los pueblos indigenas, han levantado una serie de preguntas. ¢Por qué son desproporcionalmente
més pobres? ¢Tienen los pueblos indigenas unas aspiraciones propias con respecto a los aspectos materiales
y culturales del desarrollo? ¢Prefieren seguir su propio camino de desarrollo seguin sus tradiciones ancestrales?
¢O tratan de tener una participacion més equitativa en el desarrollo naciona y en las instituciones nacionales?
¢Hasta qué punto los programeas dirigidos a resolver la pobreza de los pueblos indigenas toman en cuenta las
aspiraciones generales y crecientes de los mismos con respecto a la autonomia, la autodeterminacion, el
gobierno propio y € “autodesarrollo”? O por otra parte, ¢Hasta qué punto deberian concentrar sus esfuerzos
en los aspectos estructurales de discriminacidn, luchar contra la exclusion socia o capacitar a los pueblos
indigenas para que participen de manera mas eficaz en la economiay en la sociedad naciona? ¢Hasta qué
punto o bajo qué circunstancias se deberian tomar medidas adicionales para proteger de las fuerzas del mercado
alas actividades econdémicas de las comunidades indigenas?

Estasy otras preguntas pertinentes tienen que ser atendidas ahora por € Banco | nteramericano de Desarrollo
pues éste tiene como meta el candizar sus recursos de desarrollo de una manera méas eficaz a los sectores mas
pobres de la sociedad latinoamericana, incluyendo a sus pueblos indigenas. Después de varias discusiones
internas, € Banco ha comenzado a preparar un documento formal de la estrategia que dirigira la politicay los
programas de desarrollo indigena en los afios venideros.

Este ensayo es € primero de una serie de estudios sobre la pobreza y las estrategias de reduccion de la pobreza
indigena que ofrece un insumo importante a documento de estrategia antes mencionado. Los estudios han sido
contratados por la Unidad de Pueblos Indigenas y Desarrollo Comunitario (SDS/IND) del Banco, utilizando
los recursos del Fondo Especial Europeo parala Cooperacién Técnica en América Latina. Otros ensayos en
esta serie incluyen un estudio de pais en Guatemala, también escrito por Roger Plant y estudios de pais en
Ecuador, Nicaraguay Honduras que se estan preparando en la actualidad. Se anticipa que se realizaran mas
estudios de pais durante el afio 1999.

El trabajo que a continuacion se presenta tiene como propdsito resaltar ciertos temas especificos y ofrecer un
marco que daria cierta coherencia a los estudios de paises que le seguiran. Se han estudiado las causas y
tendencias actuales de la pobreza indigena mediante el andlisis del papel que juegan los pueblos indigenas a
lo largo del tiempo en las economias nacionales, la descripcion de las diferencias significativas que existen
dentro de las sociedades indigenas en distintas partes de América Latina y la presentacion de evaluaciones
criticas de las politicas y de los programas actuales que atienden la pobrezay el desarrollo indigena. Esto
sentard las pautas para las consideraciones estratégicas finales en términos de como se podria reducir la
pobreza indigena mas eficazmente.



El estudio no pretende discutir todos los mecanismos disponibles para la solucion de la pobreza extrema que
confrontan actualmente los pueblos indigenas. Algunas politicas y programas de intervencion son claramente
importantes para todos |os grupos de pobres, sean estos indigenas o no. Esto incluye acceso alos servicios
sociales, ala salud, ala educacion, ala electricidad, a carreteras rurales y a la infraestructura.  Se da por
sentado que todos los esfuerzos de reduccidn de la pobreza dirigidos a las areas en que predominan los pueblos
indigenas incluiran algunos de estos elementos. Tampoco pretende este estudio identificar estrategias
operativas especificas o indicar como deberian ser g ecutadas las mismas. Estos son asuntos que seran
considerados en una etapa posterior en e documento de estrategia del Banco.

Anne Deruyttere, Jefe
Unidad de Pueblos Indigenas y Desarrollo Comunitario
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INTRODUCCION

Este ensayo se ha escrito bagjo unas directrices relativamente generdes.  Se invitd a autor para que reflexionara
sobre la cuestion de los pueblos indigenas y la reduccion de la pobreza asi como |os retos que ello implica, y
aidentificar las &reas que ameritan mayor investigacion en los estudios a nivel de cada pais.

El autor desarroll6 su propia metodologia para llevar a cabo esta labor. Primero, hizo un estudio extenso de
la documentacidn, utilizando meaterial académico y de politica, y documentos pertinentes del Banco
Interamericano de Desarrollo y otras organizaciones internacionales de desarrollo. Segundo, se realizaron
visitas de campo en Bolivia'y Ecuador, para recopilar material de investigacion y entrevistar funcionarios,
organizaciones de pueblos indigenas, académicos e investigadores y una amplia gama de organizaciones no
gubernamentales activas en e area de desarrollo indigena. Tercero, se hicieron dos visitas separadas a
Guatemala para preparar un estudio de caso anivel de pais. Se han redlizado varias visitas a Washington, D.C.
El proposito principal, ademés de las consultas necesarias con la Unidad de Pueblos Indigenas y Desarrollo
Comunitario del BID que contratd dicho estudio, era reunirse tanto con las divisiones operativas como con las
estratégicas del Banco y con oficiales del Banco Mundial.

Al presentar este documento, que cubre un area potencialmente extensa, es importante explicar sus objetivos
basicos. Este ensayo pretende ser conceptual y cubrir distintos temas, en lugar de identificar estrategias
operativas especificas para €l BID. Se ha escrito con la esperanza de que estimule méas discusion dentro del
Banco (y quizas fuera de éste) con respecto a ciertos asuntos vitales que van més ala del tema especifico de
los programas de reduccion de la pobreza. Como lo demuestra este trabajo, se han producido algunos cambios
muy interesantes en América Latina con respecto a las dimensiones énicas del desarrollo, los nuevos
mecanismos participativos y las reformas legales y constitucionales gque reconocen en la actualidad la
naturaleza multiétnica de las sociedades latinoamericanas. En todas las republicas latinoamericanas, pero
particularmente en las que la poblacién indigena constituye una mayoria o una proporcion considerable de la
poblacién nacional general, las cuestiones indigenas e interétnicas tienen unaimportancia vital dentro de los
retos de desarrollo més amplios de hoy dia: la modernizacion del estado, las reformas administrativas y de
descentralizacion, las reformas financieras, los temas ambientales y el desarrollo forestal, las reformas del
mercado del trabgjo, € papel de la sociedad civil, los nuevos enfoques de participacion en el desarrollo y
muchos otros.

Un tema recurrente en este ensayo serdla dificultad de generdlizar o de establecer tipologias répidas o précticas
con respecto a los pueblos indigenas y a su papel en la economia de América Latina. Muchos estudios de
politica que tratan el asunto tienden a establecer una distincion basica entre el “ campesino agricultor indigena”
(que predomina en la sierra del sur de México, Guatemala 'y los Andes y estd muy integrado a la economia
nacional) y €l indio "menos aculturado” de las tierras bajas de la Amazonia y de las areas tropicales y
forestales, quien amenudo es presentado viviendo en una economia de subsistencia casi completamente fuera
de la economia de mercado.

Dichas tipologias son menos y menos representativas dado el répido cambio socia y econdmico que esta
ocurriendo en los paises de América Latina. El concepto de campesino indigena, que nunca ha sido muy
correcto, se hace cada dia menos adecuado para clasificar los pueblos indigenas que hoy dia emigran masy
aumentan su presencia en las areas urbanas incluyendo las grandes ciudades, ganando a menudo més de la
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mitad de su salario fuera de las actividades agricolas, haciendo envios de dinero desde el extranjero y, en
algunos casos, participando en @ comercio y enlos negocios. Nuevamente, |os paradigmas sobre la agricultura
de subsistencia, € desarrollo comunitario y la limitada interaccion con el mercado tienen que ser examinados
con mucha atencion.

Sin embargo, existe un gran consenso sobre un aspecto en particular. Segun los indicadores socioecondmicos
convencionales, ya sean basados en datos sobre los ingresos o en conceptos de necesidades basicas
insatisfechas, los pueblos indigenas como grupo étnico tienen una representacion desproporcionada tanto entre
los pobres como entre |os extremadamente pobres. Ademas, salvo en contadas excepciones, los indicadores
demuestran que esta tendencia ha ido empeorando durante la Ultima década. Desde que un estudio del Banco
Mundia en 1994 llamd la atencion sobre la correlacion que existe entre la variable étnicay la pobreza, un gran
ndmero de estudios generales o anivel de pais han llegado a conclusiones similares. Se trata principalmente
de pobreza rural, dado el hecho de que a pesar de las tendencias demogréficas y ocupacionales recientes, la
gran mayoria de los pueblos indigenas se encuentran alin en las &reas rurales. Pero ahora los pueblos indigenas
estan confrontando también una nueva pobreza urbana, donde los datos demuestran que como grupo étnico se
ven otra vez desproporcionadamente afectados.

La primera parte de este trabgjo trata de presentar, con la inevitable limitacidn de la falta de datos, algunos
escenarios de los patrones de pobreza indigena a través del tiempo. Después de una discusion del concepto
mismo de lo indigena (nunca un asunto facil de discutir, pero que se debe tratar por razones practicas si vaa
haber algun tipo de estrategia operativa dirigida al desarrollo indigena), el ensayo examinara algunos de los
determinantes historicos que pueden explicar esta pobreza desproporcionada que confrontan los pueblos
indigenas en América Latina hoy dia.

La segunda seccion de este trabgo trata sobre las medidas para combatir la pobreza indigena mediante politicas
y programas tanto de actores gubernamentales como internacionales que incluyen a BID. Se podraver que
ha crecido extensamente €l interés por los asuntos de la pobreza y € desarrollo indigena durante la dltima
década. Mas que un recuento narrativo de politicas y de programas, €l objetivo principal de este ensayo es
identificar los retos y dilemas més importantes que surgen en estos momentos.

Probablemente € dilema principa esta representado en la siguiente pregunta:  ¢Cuéndo, bajo qué criterio y qué
circunstancias deberian las iniciativas de desarrollo dirigirse especificamente a los pueblos indigenas como
grupo beneficiario final? Ha habido claramente una tendencia a ver € “ desarrollo indigena” como un asunto
prioritario que debe ser apoyado por la comunidad internacional. Esto lo podemos ver en las directrices
operativas y en documentos estratégicos de bancos multilaterales de desarrollo, de programas y agencias de
las Naciones Unidas 0 de dgunos de los donantes bilaterales principales. En algunos casos esto comenzd con
una combinacion de interés por los derechos humanos y preocupaciones ambientales, atendiendo asuntos tales
como la demarcacion de tierras y €l otorgamiento de titulos a pueblos indigenas minoritarios de las regiones
forestales. Sin embargo, dicho interés se extendio para cubrir una categoria mayor de grupos y comunidades
indigenas que no habian sido integrados a la economiay que se diferenciaban en algunos casos con dificultad
de los otros sectores de la poblacién nacional.

En este caso, dgunos gobiernos han mostrado una preocupacion por lo que consideran, se ha convertido en “un
enfoque énico” de recursos de desarrollo contra la pobreza. Aungue aceptan que los pueblos indigenas estan
representados de maneradesigual entre los grupos de extrema pobreza y que existe la necesidad de dirigir los
recursos alas areas geogréficas donde se encuentra la mayor concentracion de los pueblos indigenas, se sienten
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aln incomodos en dar un tratamiento especial alos mismos. Varios oficiales del Banco en Washington, D.C.
0 de las representaciones en los paises expresaron la misma preocupacion en distintas entrevistas. Una de las
razones expuestas es que los pueblos indigenas comparten las mismas &reas geograficas que los grupos no
indigenas y siguen los mismos objetivos econdmicos. Otro argumento es que el dirigir étnicamente los recursos
y la diferenciacion étnica en los programas y enfoques de desarrollo pueden promover tensiones interétnicas
en la sociedad en general.

Otros gobiernos, sin embargo, han optado por atender € desarrollo indigena como una preocupacién de politica
especifica de ata prioridad, creando mecanismos institucionales para esos efectos y buscando ayuda
internaciona para proyectos y programas que se han dirigido deliberadamente a comunidades indigenasy a
su autogestion de desarrollo. Boliviay hasta cierto punto Ecuador pueden ser citados como ejemplos de este
enfoque en los Ultimos afios.

Estos son temas de gran complejidad. Hasta hace poco, muchos gobiernos trataban deliberadamente de
deshacer todo concepto de diferencias étnicas en sus programas de desarrollo econdmico y social. En algunos
casos en los que se han realizado reformas de tierras, estas reformas han utilizado premisas “ occidentales’ de
tenenciay ocupacion de latierra. En otros casos, aun cuando las reformas han tratado de mantener y promover
las formas percibidas como “indigenas’ de tenencia de tierra 'y gestion econdmica, los esfuerzos se han
concentrado en promover laimagen del “ campesino” nacional en lugar de unaidentidad indigena. En fin, no
importa la filosofia econdmica utilizada, la erosion gradual de una identidad indigena aparte era un aspecto
importante en la construccién de una nacion modernay de la integracion nacional.

En los Ultimos afios ha habido una serie de reconsideraciones sobre |os enfoques anteriores en cuanto al papel
que han jugado los pueblos indigenas y sus instituciones en la sociedad nacional. En el contexto internacional,
estas corrientes son evidentes en términos de nuevos y detallados instrumentos legales concernientes a la
identidad y alos derechos indigenas. En lugar de presentar alos pueblos indigenas como grupos vulnerables
que se beneficiarén de la proteccion y de la integracion gradual ala sociedad dominante, ponen més énfasis
en los derechos de los pueblos indigenas a preservar sus valores culturales e instituciones para asi gjercer mas
control sobre su desarrollo y a ser consultados en todos los asuntos que les afectan mediante mecanismos
adecuados de consulta. Entre los actores del desarrollo, esto ha llevado a un esfuerzo por aejarse de enfoques
de mitigacion o de proteccion y buscar enfoques més positivos que le permitan alos pueblos indigenas y a sus
instituciones representativas seleccionar y ejecutar sus propios programas de desarrollo. Los principios guia
de las intervenciones de desarrollo para con los pueblos indigenas se manifiestan cada vez mas en términos de
“autodesarrollo”, “ desarrollo autonomo”, “ desarrollo con identidad” y otros vocablos similares.

En & contexto regiona en AméricaLatina, ha habido reformas constitucionales y legales importantes, nuevos
enfoques administrativos y un gran crecimiento de las organizaciones indigenas, a menudo capaces de
interactuar con las més dtas esferas de las autoridades gubernamentales. En el contexto politico y filosofico,
el interés clave es cOmo estructurar un estado multiétnico y multicultural, que cuestione la exclusion social,
respete laidentidad cultura y las instituciones indigenas y ala vez promueva la integracion nacional dentro
del marco general de una economia de mercado moderna.

¢COmo se relaciona esto a asunto de la pobrezay delos pueblos indigenas? ¢Hasta qué punto estan los temas
deidentidad y de derechos de los pueblos indigenas relacionados con los temas de reduccién de la pobrezay
de desarrollo econdbmico? Esto depende mucho de como se interprete cada concepto. Hay defensores de los
derechos indigenas que dan énfasis ala identidad cultural e instituciones separadas, que rechazan la economia
de mercado moderna y que asocian € concepto mismo de o “indigena’ con modos de vida tradicional fuera
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de los pardmetros de la economia de mercado moderna. El movimiento de defensa de los derechos indigenas
se interesa también por la lucha contra la discriminacion, las medidas de compensacion, €l acceso a los
recursos, laigualdad de oportunidades y la participacidn en €l estado y en sus instituciones. En palabras de
un analista, * El concepto de autodesarrollo yace en € balance delicado y aparentemente precario entre
mantener y fortalecer laidentidad étnica por un lado y mejorar las condiciones econdmicas por € otro” (Helms,
1994). Y sobre este Ultimo asunto, algunos andlistas ven el crecimiento de las instituciones del mercado como
uno de los determinantes de la pobreza material severa que confrontan los pueblos indigenas en América
Latina. Otros insistirdn que es precisamente la falta de acceso a los mercados |o que mantiene a muchos
pueblos indigenas en e estado actual de pobreza material. Otros consideran que la discriminacion es €l factor
principal.

Hay casos en los que un respeto renovado por las instituciones indigenas ha sido un componente del desarrollo
nacional y de los programas contra la pobreza. Un ejemplo claro son las iniciativas de participacion popular
y de descentralizacion en Bolivia desde 1994. El propdsito es fortalecer las organizaciones indigenas para
participar més eficazmente en el gobierno local y ala misma vez canalizar los recursos del Estado en una
mayor proporcion hacialas comunidades locales. La meta es permitir alas instituciones indigenas participar
més de lleno en una estructura reformada del Estado.

De lamisma manera, dadas |as Ultimas tendencias en las estrategias indigenas de economiay de supervivencia,
el tema de los pueblos indigenas y de la reduccion de la pobreza no puede ser igualado al desarrollo
comunitario y local exclusivamente. La comunidad local puede ser una fuente importante de la identidad
indigenay la mayor parte de los pueblos indigenas, independientemente de su papel econémico y su posicién
o de su localizacion geogréfica, tienden a mantener lazos estrechos con sus comunidades de origen. Sin
embargo, de manera creciente, se estén ganando el sustento fuera de dichas comunidades y es poco probable
gue esta tendencia sea reversible en términos globales.

Estaeslarazdn por la que este trabgjo presenta un aviso de precaucion sobre los conceptos de “ autodesarrollo”
o desarrollo auténomo, de la manera en que dichos términos se entienden cominmente, como un primer
vehiculo paralareduccion de la pobrezaindigena. Es cierto que existen situaciones y circunstancias en las que
los pueblos indigenas, si se diese la combinacion de politicas adecuadas y €l apoyo financiero y la asistencia
técnica, pudiesen seguir un camino de desarrollo propio de manera tal que lograrian mejorar su situacion
meaterial sin sacrificar suidentidad cultural. El concepto de “ etnodesarrollo” es importante cuando los pueblos
indigenas pueden g ercer control sobre un territorio unido y apropiado en el cual puedan desarrollar actividades
econdmicas sostenibles. Sin embargo, éste no puede ser el paradigma universal para los problemas de pobreza
que confrontan los pueblos indigenas hoy dia. Las politicas se deben formular basdndose en e estudio
minucioso de la realidad de la participacidn indigena en la economia y en la sociedad promedio de América
Latina.



ALGUNOSASPECTOSDE LA IDENTIDAD INDIGENA: DEFINICIONES,
CARACTERISTICASE IMPLICACIONESDE POLITICA

A pesar del reciente resurgimiento del interés por los temas de identidad y derechos indigenas o de pobrezay
desarrollo indigena, € concepto mismo de lo indigena no ha sido nunca fécil de definir. Ha habido muchos
esfuerzos para establecer el nimero actual de indigenas a través de América Latina o € nimero de los
diferentes grupos étnicos. La mayoria de las estimaciones parecen concordar en que el nimero correcto en la
region es 40 millones de indigenas en total o aproximadamente 8% de la poblacion total del hemisferio. En
algunos paises, como en Argentina o Brasil, son pequefias minorias de menos del 1% de la poblacién nacional.
En otros casos, como Boliviay Guatemala, de acuerdo a algunas estimaciones comprende mas de la mitad de
la poblacion naciona. Estas aseveraciones deben ser hechas con mucho cuidado puesto que las estimaciones
de la poblacion indigena en Guatemala por ejemplo varia entre un 42% (la cifra del censo més reciente) y un
60% (lacifraexpresada por analistas independientes).

Esto es particularmente importante pues en |os paises con numerosas poblaciones indigenas, la discrepancia
entre |as estimaciones oficides y la de los analistas independientes tiende a ser muy marcada. Esto se atribuye
usualmente a las deficiencias en las medidas utilizadas en el ambito nacional a evaluar la identidad étnica.
En & censo naciona en varios paises, por gemplo, el método consiste en preguntar a los entrevistados cuél es
su idioma principal. Dado € alto grado de bilingliismo en México, en los Andesy en América Central (y la
tendencia a que predomine € espafiol en las areas urbanas) dichos métodos muy probablemente subestimaran
las cifras de aguellos que de otra manera se identificarian como indigenas. Sin embargo, cuando el censo més
reciente se llevd a cabo en Guatemala en el que se utilizo la autopercepcion como € criterio principal, volvid
asdir lacifradel 42%, muy por debajo de las cifras presentadas por otros analistas.

El punto de interés principa de este estudio no es tanto las cifras estimadas como las implicaciones de a quién
sele define como indigenay los rasgos y caracteristicas que son usualmente relacionados con el estatus de la
definicién. Claramente hay casos en los que ser definido como indigena establece una division entre las
personasy |os grupos para ser tratados separadamente por € estado, incluyendo instituciones econdmicas sepa-
radas tales como los regimenes de tenencia de tierras especiales protegidos por ley. En otros casos, la
diferencia entre personas o comunidades indigenas y no indigenas no es tan marcada. Los pueblos indigenas
podrian utilizar su propio idiomay buscar sin embargo que sus hijos reciban por o menos educacion bilinglie.
Podrian tener sus propias instituciones de gobierno local, pero en términos de sus instituciones econdémicas y
de tenencia de tierras puede que no manifiesten diferencias con respecto a resto de la poblacion nacional.
Podria no haber legidacion que establezca un trato separado o derechos especiales para los pueblos indigenas
y que ellos mismos no tuviesen una concienciaindigena de grupo, sino més bien una identidad de “campesino”.

A los pueblos indigenas se les puede otorgar un estatus especial ya sea por su propia voluntad y aspiraciones,
con intenciones de proteccion o de hecho para su explotacién y discriminacion. Durante el periodo colonial
espafiol, los indigenas fueron identificados para exigirles contribuciones y para €l trabajo compulsorio.
Después de laindependencia, se realzaron los conflictos entre los liberales politicos (que querian introducir la
igualdad de derechos para todos dentro de un estado liberal y eliminar los sistemas econdmicos separados de
los pueblos indigenas) y los conservadores politicos (que pretendian mantener la segregacion racial).



Mientras la mayoria de los gobiernos latinoamericanos buscaban establecer encarecidamente economias
liberales y politicas sociales, las Ultimas décadas del siglo XIX vieron la mayor presion de facto sobre las
tierras y las comunidades indigenas en las zonas més pobladas. Es en esta etapa, con € crecimiento del
positivismo y a veces filosofias abiertamente racistas que venian con los inmigrantes europeos, que comienza
el concepto de lo indigena a verse como ago biolégico en lugar de una categoria fiscal. Al quedar sin ninguna
proteccion o estatus especial, los pueblos indigenas se convirtieron répidamente en mano de obra barata y
sumisa del nuevo sector de agricultura de exportacion. La asociacion general del concepto de lo indigenaala
pobreza data de dicho periodo.

A principios del siglo XX se vio lareaccion contra los excesos del liberalismo del siglo X1X. Larevolucion
mexicana con su legidacion y reformas socides sirvio de fuente de cambio con repercusiones evidentes a través
del continente. Un aspecto clave de la filosofia revolucionaria mexicana no fue tanto el ofrecer un estatus
separado 0 “ de proteccion” alos trabagjadores y campesinos indigenas, sino mas bien buscar un nuevo naciona-
lismo sincrético paraincorporar la culturay las instituciones indigenas a la nueva sociedad. Asi, se le dio
estatus legal alacomunidad indigena'y hubo estipulaciones parala restitucion de las tierras de las comunidades
indigenas en los casos en que pudieran probar las expropiaciones ilegales. Pero en la préctica no hubo
diferencia entre el sistema de las comunidades indigenas y la de los gidos, que se utilizé como el modelo de
distribucion de tierras para todos |os beneficiarios de la reforma agraria. En ambos casos, se prohibié segregar
0 hipotecar las tierras.

En los paises andinos, las comunas o las comunidades indigenas recuperaron su estatus legal en la sierra entre
1920y 1930. Sin embargo, una pequefia proporcion de los Aymaras y de los Quechuas (o Quichuas) residia
en comunidades con limites territoriales fijos. Numerosos grupos vivian en las haciendas bajo varias formas
de servidumbre y distintos tipos de acuerdos de trabajo hasta que se realizaron las reformas agrarias durante
la década del 1950 que intentaban erradicar €l sistema semi feudal existente. Sin embargo, aunque hubo
muchos beneficiarios indigenas de estas reformas agrarias (particularmente en Bolivia después de su revolucién
de 1952 y en Perti entre 1968 y 1975), su objetivo no fue el fortalecer laidentidad y las instituciones indigenas
como tal. En realidad, se veian como componentes claves en la construccion de la nacién con gobiernos
dispuestos a promover unaimagen de “ campesinado” en lugar de una identidad indigena. Asi en Peru, aunque
las reformas agrarias y sociales tenian como objetivo el fortalecer las estructuras comunales mediante la
prohibicion de la segregacion de tierras, las comunidades indigenas reconocidas con un estatuto legal pasaron
a s “comunidades campesinas’ (Swepston, 1979). En Bolivia, la mayor parte de latierrabajo lareforma
en la sierra se distribuyd en parcelas privadas para la agricultura a los antiguos trabajadores de las tierras.
En Ecuador, aunque algunos cientos de comunidades indigenas en la sierra legalizaron su estatus en calidad
de comunas desde 1960, amparéndose en la Ley de Comunas de 1937, la mayor parte de la tierra bajo la
reforma, casi sin excepcion, fue distribuida en forma individual.

Estos desarrollos y la filosofia integracionista asociada con las reformas sociales de mediados del siglo XX
pueden explicar algunas de las continuas ambigliedades con respecto a la identidad indigena en una regién
como la sierraandina. Las expectativas de muchos de los reformistas eran que al resolver eficazmente la
discriminacion contra los trabagjadores y los campesinos indigenas y al ellos tener més acceso a los recursos
de produccion, las diferencias entre los distintos grupos étnicos desaparecerian gradualmente y algunas
categorias de pueblos indigenas ya no ameritarian un estatus especial.

Esta manera de pensar es evidente en el primer instrumento legal internacional sobre asuntos indigenas,
Convencion No. 107 de la Organizacion Internacional del Trabajo, adoptada en 1957 y desde entonces
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ratificada por lamayoria de los paises de AméricaLatina’. La orientacion béasica de este instrumento quedaba
clara desde su titulo; la Convencion seinteresaba en la “ proteccion e integracion de las poblaciones indigenas,
tribales y semitribales de los paises independientes’.  El objetivo del instrumento fue expuesto en el predmbulo
donde se pretendia “facilitar una accion para asegurar la proteccion de las comunidades en cuestion, su
integracion progresiva alas comunidades nacionales respectivas y el mejoramiento de sus condiciones de vida
y de trabgjo” . La Convencion habria de gecutarse primero entre “los miembros de poblaciones tribales y
semitribales cuyas condiciones sociales y econdmicas estén en un nivel menos avanzado que €l de otros sectores
de lacomunidad nacional y cuyo estatus sea regido parcialmente o en su totalidad por sus propias costumbres
0 por leyes o reglamentos especiales’, y a* miembros de poblaciones tribales o semitribales que son vistos
como indigenas por ser descendientes de las poblaciones que habitaban su pais 0 una region geogréficaala
que pertenece d pais durante la conquista o colonizacion y que, independientemente de su estatus legal, viven
més acorde con las ingtituciones sociales, econdmicasy culturales de esa época que con las instituciones de
la nacion a la que pertenecen”. El término “semitribal” se utilizd para incluir a las personas y grupos que
“aunque estaban en proceso de perder sus caracteristicas tribales, no estaban alin integrados a la comunidad
nacional”.

Aunque d énfasis dela Convencion eralaintegracion gradual ala“comunidad nacional”, fue sin embargo el
primer instrumento de esta indole en conceptualizar la idea de ciertos derechos especiaes de los pueblos
indigenas. Esto incluia, entre otros, educacion e idioma, instituciones y leyes consuetudinarias hasta el punto
en que éstos fueran compatibles con el sistema legal nacional y 1os objetivos de los programas de integracion.
Pero el asunto mas importante eralatierra. Un primer articulo establece que: “ El derecho de los miembros
de las poblaciones en cuestion alatenencia de tierra, colectiva o individual, que tradicional mente han ocupado,
debe ser reconocido”. Otros articulos sobre la tierra cubrian temas como el respeto por |os procedimientos
tradicionales en la transmisién de derechos de uso y tenenciadetierray €l trato equitativo de las poblaciones
indigenas bajo los programas agrarios nacionales. Un articulo clave final trataba el aspecto administrativo y
requeria a los gobiernos crear o desarrollar agencias para administrar los programas a nombre de las
poblaciones indigenas.

Con la amplia ratificacion de la Convencion en América Latina, €l asunto de la definicion llegb a tener una
importanciapréactica. En palabras de un oficia dela OIT, la definicion seleccionada “ hacia que la Convencién
fueralo suficientemente flexible como para que aplicase alas poblaciones indigenas en un mayor nimero de
paises. Enlapréctica, sin embargo, se confrontaron un gran niimero de dificultades al aplicarse en situaciones
especificas. Por gemplo, dgunos estados que habian ratificado la Convencidn consideraban su gjecucién solo
para grupos aislados que vivian en bosques; 0 toda persona de descendencia indigena estaba incluida si
mantenia algun lazo con su cultura tradicional; o alguna otra formula entre estas dos. El designar ciertos
grupos de la poblacion como indigenas puede tener consecuencias en el sistema legal y politico, tales como
trato especid en las cortes, prioridad en la distribucion de las tierras e incluso en el uso pleno de sus derechos
como ciudadanos. Por lo que la definicion adoptada podia variar grandemente de pais a pais’ (Swepston,
1979).

Las cuestiones de definiciones o las implicaciones en las politicas parece que nunca fueron resueltas bgjo la

! LaConvencién de la OIT tiene carécter legal doméstico entre los paises que lo ratifiquen, lo que quiere decir que tienen que
reformar su legislacion para ponerlo ala par con las estipulaciones de la Convencion ratificada. Antes de ser remplazada por la
Convencion No. 169 en 1989, la Convencidn No. 107 fue ratificada por 27 paises, donde mas de la mitad eran de América Latina
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, la Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Haiti, México, Panam,
Paraguay y Per().



Convencidén No. 107. Suimportancia préctica era facilitar la proteccién de los indigenas de los bosques, que
eran mas vulnerables ante los proyectos a gran escala en las &reas hasta entonces aisladas. En Bolivia'y
Ecuador por gjemplo, hasta hace poco no habia mecanismos oficides paratratar con las comunidades indigenas
en las regiones forestales, ni habia programas de gobierno para la demarcacion de las tierras tradicionalmente
ocupadas por éstos.

Cuando los bancos multilaterales de desarrollo realizaron sus primeros esfuerzos a principios de la década del
1980 para establecer directrices operativas respecto a los pueblos indigenas o tribales, se puso énfasis en los
tribales como grupos no aculuturados o aidados, amenazados por lamodernizacion y el desarrollo. Se destaca-
ron iniciativas para proteger a estos grupos de los impactos adversos de los programas de desarrollo a gran
escala, tales como los proyectos hidroeléctricos, extractivos o de construccion de carreteras. El mayor
componente solia ser la demarcacion y titulacion de tierras con el objetivo de crear reservas extensas bajo un
régimen de tenencia especial.

Durante las Ultimas dos décadas, ha habido cambios importantes en los enfogques con respecto a la identidad
y los derechos indigenas. Estos cambios deben ser estudiados en tres niveles aunque estén todos
interrelacionados. Primero, existen cambios en el dmbito internacional, que incluyen nuevos y evolucionados
estandares internacionales y un nuevo interés en el proceso tanto de parte de estas organizaciones interna-
cionales como de los bancos multilaterales de desarrollo. Segundo, existen reformas constitucionales y legales
importantes en América Latina. Tercero, hay un crecimiento extraordinario de diversas organizaciones de los
pueblos indigenas a un nivel local, nacional y regional.

En e &mbito internacional, se evidencia claramente en los nuevos y emergentes instrumentos legales un
movimiento que deja laintegracion y busca principios que realcen €l derecho de los pueblos indigenas a gjercer
més control sobre su propio desarrollo. Quedaimplicito en esta corriente la necesidad de revitalizar las institu-
ciones indigenas, ya sea de naturaleza social, cultural, politica 0 econdmica. A pesar de €llo, las nuevas
corrientes no son uniformes. Esto se puede ilustrar mediante un breve andlisis de la Convencion No. 169 de
los Pueblos Indigenas y Tribales de 1989 de la Organizacion Internacional del Trabajo revisada y de los
borradores de la declaraciones sobre los derechos indigenas preparados por las Naciones Unidas y la
Organizacion de Estados Americanos, respectivamente.

Durante la década del 1980, ha habido una presion intensa por el establecimiento de nuevos estéandares
internacionales. El estudio comprensivo sobre la discriminacion contra las poblaciones indigenas de las
Naciones Unidas sirvié de catalitico al recomendar que dicho cuerpo preparara una declaracion sobre los
derechosy libertades de las poblaciones indigenas que pudiera servir de base para una Convencion futura de
las Naciones Unidas (Martinez Cobo, 1986). En 1982, las Naciones Unidas establecieron un Grupo de
Trabajo sobre las Poblaciones Indigenas, cuyo mandato incluia el dar atencion especia a desarrollo de
estandares referente a los derechos indigenas. Desde 1985, las Naciones Unidas han estado preparando €l
borrador de una declaracion de los derechos indigenas, cuya version mas reciente data de 1994.

Ha sido en el contexto de estas iniciativas de las Naciones Unidas y también bajo la incesante presion de los
grupos indigenas que abiertamente rechazaron el espiritu de integracion de la Convencion 107 que la OIT
decidi6 efectuar larevision parcial. Lanueva version se prepard rapidamente y se adoptd en la Conferencia
delaOIT en 1989. La orientacion general ha sido enmendada, aceptando el derecho de los pueblos indigenas
y tribales a continuar existiendo y desarrollandose como €llos entiendan sea mejor.  El predambulo reconoce las
aspiraciones de los pueblos indigenas a* gercer control sobre sus instituciones, su modo de viday su desarrollo
econdmico, ademas de mantener y desarrollar su identidad, idiomas y religiones dentro del marco de los Estados
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enlos que viven.” Hay un gran énfasis en los mecanismos y procedimientos de consulta. El nuevo Articulo
7 reconoce entre otras cosas que: “Los pueblos bajo consideracion tienen el derecho a decidir sus propias
prioridades dentro del proceso de desarrollo a éste afectar sus vidas, creencias, instituciones, bienestar
espiritua y lastierras que ocupan o utilizan y tendrén el control, hasta la medida posible, sobre su desarrollo
econdmico, socid y culturd. Ademés, deben participar en la formulacidn, gjecucidn y evaluacion de los planes
y programas de desarrollo nacional y regional que les afecten directamente”.

Con respecto a la cobertura, ya no existe indicacién alguna de que la Convencion deba aplicar sélo a ciertos
tipos de pueblos indigenas. Retiene sin embargo una distincion basica entre pueblos “tribales’ e “ indigenas”.
La Convencion ha de aplicarse a “los pueblos tribales en paises independientes cuyas condiciones sociales,
culturales y econdmicas les distingan de otros sectores de la comunidad nacional y cuyo estatus sea regido
parcial o totalmente por sus costumbres o tradiciones, 0 por leyes o reglamentos especiaes’, y también a
“pueblos en paises independientes que sean considerados indigenas debido a su descendencia de poblaciones
que vivieron en dicho pais 0 en la regidon geogréfica a la que pertenecia el pais durante la conquista, la
colonizacion o € establecimiento de los limites estatales actuales y quienes, independientemente de sus estatus
legal, retienen algunas o todas sus ingtituciones sociales, econdémicas, culturales y politicas’. La
autoidentificacion como indigena o tribal, ademés, “ debe ser reconocida como un criterio fundamental para
determinar los grupos a los que las estipulaciones de esta Convencidn aplica’.

Las estipulaciones respecto alas tierras de la Convencidén No. 169 son més extensas que en el instrumento
anterior. Ahora requieren que los Gobiernos tomen las acciones necesarias para identificar las tierras ocupadas
tradicionalmente por los pueblos indigenas y la garantia de una proteccion eficaz de sus derechos de tenencia
y posesion. Ademéds, se deben establecer procedimientos adecuados dentro del sistema legal naciona para
atender los reclamos de tierras de los pueblos en cuestion. Una nueva seccion estipula que los derechos
indigenas alos recursos naturales pertenecientes a sus tierras deben ser salvaguardados (incluyendo el derecho
alaparticipacion en €l uso, manejo y conservacion de estos recursos). Al momento de escribir este informe,
la Convencion No.169 de la OIT habia sido ratificada por once paises, nueve de éstos de América Latina
(Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, M éxico, Paraguay, Pert y Ecuador).

El tono del borrador de la declaracion de las Naciones Unidas (en su Ultima version de 1991) es diferente al
delaConvencion delaOIT. Su objetivo es proclamar los derechos especificos de los pueblos indigenas. Se
hece referencia a la autodeterminacion en el preambulo. El tercer articulo proclama directamente que: “Los
pueblos indigenas tienen el derecho ala autodeterminacion. En virtud de dicho derecho, determinaran libre-
mente su estatus politico y buscarén libremente su desarrollo econdmico, socia y cultural”. El articulo
siguiente establece que: “Los pueblos indigenas tienen el derecho de mantener y fortalecer sus caracteristicas
distintivas politicas, econdmicas, sociales y culturales, asi como sus sistemas legales y a mismo tiempo
mantener sus derechos de participar de lleno, si asi lo deciden, en la vida politica, econdmica, socia y cultural
del pais’. Un articulo posterior aclara los conceptos de autonomiay autodeterminacidn desde la perspectiva
indigena estableciendo que: “Los pueblos indigenas, como una manera especifica del gjercicio de su derecho
alaautodeterminacion, tienen el derecho alaautonomiao el autogobierno en temas relacionados a sus asuntos
internos y locales tales como la cultura, la religion, la educacion, la informacion, los medios de comunicacion,
lasaud, lavivienda, el empleo, €l bienestar socia, |as actividades econdmicas, la gestion de latierray de los
recursos naturales, € medio ambiente y la entrada de personas que no son miembros, asi como los modosy los
medios para financiar estas funciones autonomas’.

En general, la declaracion de la ONU enfatiza los derechos de los pueblos indigenas a tener funciones e
instituciones distintivas y separadas, pero garantizandoles al mismo tiempo todos los derechos humanos
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reconocidos internacionalmente y la oportunidad de participar en el estado y en sus instituciones politicas si
asi lo determinan.

El borrador de la declaracion de la OEA tiene la ventgja de que aplica a solo una region del mundo. Ademas,
puede aprovechar las extensas reformas legales y congtitucionales que han ocurrido en América Latina durante
la década del 1990 con crecientes referencias al caracter multiétnico y multicultural, incluyendo el proceso de
participacion popular de Bolivia, las medidas de autonomia en Nicaragua, las negociaciones de Chiapas en
México, asi como €l proceso de paz en Guatemaa. Laverson de 1997 representa una mezcla interesante entre
los enfoques delaOIT y laONU. Su preambulo parece poner més énfasis en nociones de integracion que de
separacion. De hecho, la seccion inicial lleva como titulo: “Las instituciones indigenasy el fortalecimiento
naciona”. Recuerda que algunos de los conceptos e instituciones contenidos en las constituciones de América
Latina tienen su origen en las instituciones de los pueblos indigenas y que muchas de sus estructuras de
participacion y de toma de decisiones podrian contribuir a perfeccionamiento de las democracias de América
Latina. Se hace énfasis en las medidas para erradicar la pobreza, en los derechos &l trabgjo y alastierrasy
en la necesidad de combatir la discriminacion. Existe también una reafirmacion clara del derecho a la
autonomia en asuntos locales y de la importancia de la ley indigena. En la Ultima parte sin embargo, €
borrador de la declaracion no se ocupa de conceptualizar laley indigena como algo fuera del marco de laley
estatal, afirmando que por el contrario la ley indigena debe ser reconocida como parte del orden legal y del
marco genera ddl desarrollo econdmico y socia del Estado. Al mismo tiempo, los pueblos indigenas deberian
tener e derecho de mantener y fortalecer sus sistemas judiciales y aplicarlos en los asuntos internos de sus
comunidades incluyendo los mecanismos de resolucion de conflictos. En los asuntos econdmicos y sociales
tales como los derechos a las tierras y al trabajo, el instrumento de la OEA tiene un enfogque conceptual
bastante similar a de la Convencion de la OI T, aunque también hace referencia a los derechos de propiedad
intelectual y al derecho a desarrollo.

Delas principales instituciones de desarrollo, el Banco Mundia ha hecho una serie de esfuerzos para definir
los pueblos o poblaciones indigenas para propositos operativos. Sus directrices de 1982 utilizan el término
“poblacién tribal” para indicar pueblos relativamente “aislados’ y “ no aculturados’. En 1991, el Banco
Mundia reviso su politicay utilizd el término “ pueblos indigenas’ para describir un espectro més amplio de
grupos socides (que incluye “ minorias énicas indigenas’, “grupos tribales” y “ tribus itinerantes”) que poseen
“una identidad cultural y social distinta de la sociedad dominante que les hace vulnerable en e proceso de
desarrollo” (Davisy Soeftestad, 1995).

El enfoque revisado del Banco Mundia en cuanto a la definicion de los pueblos indigenas ha afectado
ciertamente sus actividades operativas en América Latina desde principios de 1990. Ha habido interés en tener
componentes indigenas en una variedad de proyectos en &reas ruraes, en lograr incluir mecanismos de
participacion indigena en fondos sociales 0 en preparar estrategias multisectoriales para los pueblos indigenas
en paises tales como Guatemala. Estos temas se discutirdn en més detalle mas adelante.

En el ambito nacional, durante la década del 1990, muchos gobiernos demostraron una nueva voluntad de
reconocer la especificidad cultural e institucional de las poblaciones indigenas “ convertidas en campesinado”.
Las razones se deben sobre todo a aumento de una conciencia indigena entre los grupos mismos, al crecimiento
dramético de sus organizaciones y ala capacidad de estas organizaciones de entrar en negociaciones con los
gobiernos.

La nueva conciencia indigena ha sido a veces asociada con, o ha sido consecuencia de, situaciones de conflicto
severo. Sin embargo, hatomado diferentes formas en los diferentes paises. En México por ejemplo, donde e
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conflicto continlia en los estados surefios con las poblaciones indigenas mas grandes, ha habido intensas
negociaciones sobre los temas de los derechos indigenas a las tierras, laley consuetudinariay 1os mecanismos
de representacion politica de los pueblos indigenas. De igual manera en Guatemala, €l gobierno y los insurgen-
tes armados firmaron un acuerdo en 1995 sobre la identidad y los derechos de los pueblos indigenas en
contexto de las negociaciones de paz, sentando las pautas para més negociaciones entre el gobierno y las
organizaciones indigenas con respecto a sus derechosy su estatus. Una amplia gama de asuntos esta sujeta
anegodacion y reformas, incluyendo los derechos indigenas a las tierras, 1os mecanismos de participacion a
todos los niveles, la reforma de la educacion, €l papel de las comunidades y autoridades indigenas locales en
los gobiernos locales y la administracion de recursos 'y laley consuetudinaria.

En los paises andinos, |os temas de identidad étnica han surgido principalmente en el contexto del derecho a
latierra. La mayor movilizacion ha ocurrido entre las organizaciones indigenas de las tierras bgjas durante
la décadadel 1990. Algunos gjemplos son la movilizacidn del 1992 de los pueblos indigenas de la Amazonia
central ecuatoriana y la manifestacién de 1992 de los pueblos indigenas de las tierras bgjas tropicales
bolivianas exigiendo “territorio y dignidad”. Pero las demandas han ido mucho més alla del tema especifico
de latitulacion de tierras. En 1994, la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE)
publicd una serie de propuestas politicas, econdmicas y culturales. Las demandas iban desde una reforma de
la administracion publica, la consolidacion de laautonomiay la ley consuetudinaria hasta medidas econdémicas
que facilitaran e mejoramiento de la participacion indigenaen laindustria, el comercio, la produccion artesanal
y €l turismo®. El Gobierno ha respondido primero organizando una oficina especial de asuntos indigenas y
afrolatinos dentro de la estructura del Estado, con la participacion de las organizaciones indigenas para luego
establecer un proyecto especial en el &mbito nacional para el desarrollo indigena.

En Bolivia, parece existir todavia una tendencia general a asociar la identidad, los derechos y los reclamos
indigenas con la situacion y la problemética de los diversos, y usualmente numéricamente pequefios, pueblos
indigenas delas tierras bajas. Pero ha habido un cambio reciente en la percepcidn oficial que sereflgjaenla
nueva legidacion, politicas y estructuras organizacionales. Las leyesy los procesos de participacion popular
desde 1994 enfatizan a papel de las instituciones indigenas en el desarrollo y permiten la creacion de distritos
especificamente indigenas dentro de la nueva estructura municipal. Desde agosto de 1997, el gobierno entrante
ha incorporado oficialmente el concepto de “ desarrollo con identidad” dentro de sus prioridades nacionales
generdes. Por lo tanto, las politicas establecen el marco para promover € concepto de un “ desarrollo indigena’
especifico.

Deigua manera en PerU, parece haber una nueva disposicién por parte de las autoridades con respecto ala
identidad cultural de los “ campesinos indigenas’. Bajo la Constitucion de 1993, el Estado reconoce y protege
laplurdidad étnicay culturd de la nacion. Cualquier peruano tiene el derecho de hablar en su propio idioma
ante las autoridades utilizando un intérprete. Bajo lanueva constitucion, €l estado también respeta la identidad
cultural de las “comunidades campesinas’ asi como de las “ comunidades nativas’ y ambas pueden llevar a
cabo ciertas funciones dentro de las unidades territoriales segin sus leyes consuetudinarias.

En generd, existe una nueva disposicion por parte de los estados de apoyar y fortalecer €l patrimonio cultural
de los pueblos indigenas. La educacidn bilingle intercultural por ejemplo esta recibiendo mayor apoyo a través
del continente aunque con varias dificultades logisticas. Los desarrollos recientes en Bolivia, Colombia,
Ecuador, Guatemala 'y en otros lugares muestran una disposicion a respetar e incluso promover formas nuevas

2 Proyecto Politico de la CONAIE, Consgjo de Gobierno, 1994.
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y tradicionales de instituciones indigenas para facilitar la participacion en el proceso de desarrollo.

Al mismo tiempo, el estatus de las instituciones tradicionales econdmicas y de tenencia de tierras, a menudo
vistas como parte esencial de la culturaindigena, permanecen todavia en un equilibrio delicado. Larelacion
entre los asuntos tradiciondes indigenas de tenencia de tierras, pobrezay desarrollo queda como un asunto de

mucho debate y a menudo de gran controversia. Estos temas necesitan ponerse en una perspectiva historica.
Este es el tema de la siguiente seccion.
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LOSDETERMINANTESDE LA POBREZA INDIGENA:
TIERRA, TRABAJO Y MERCADOS

Un andlisis estructural de la pobrezaindigena tiene que examinar el papel jugado por los pueblos indigenas en
las economias de América Latinaatravés del tiempo. Los recientes hallazgos de los economistas con respecto
alos dtos niveles contemporaneos de pobreza entre los pueblos indigenas deben situarse en €l contexto de la
historia econdmicay socid de AméicalLdina A través delos siglos, los pueblos indigenas han sido sometidos
avarias formas de coercion legal y extralegal para que entregaran sus tierras tradicionales y ofrecieran mano
de obra barata en varios sectores de la economia.

Las instituciones indigenas a menudo son comparadas con las instituciones de la economia moderna de
mercado. Las comunidades indigenas tienden a ser presentadas como economias de subsistencia mayormente
con una interaccion limitada con otros sectores econébmicos. En América Latina, sin embargo, una gran
proporcidn de los pueblos indigenas ha sido integrada a la economia global desde hace algunos siglos, aunque
en una situacion de gran desventaja cuando se la compara a los otros sectores de la poblacion. La provision
de mano de obra por parte de los pueblos indigenas ha sido un factor clave en las estrategias de crecimiento
de la exportacion, ya sea en empresas de minerales durante el periodo colonial asi como en las economias
agroexportadoras de fines del siglo X1X y en € siglo XX.

Los historiadores etnogréficos estén prestando cada vez mas atencidn a la integracion temprana de los pueblos
indigenas a las economias coloniales. En la region andina en particular, un gran nimero de documentos
demuestra d papel activo que los indigenas Aymaras y |os Quechuas jugaron en los mercados emergentes de
productos sin haber sido asimilados a la sociedad dominante por completo  (Larson y Harris, 1995)%. A
principios del periodo colonia, los pueblos indigenas proveyeron la mayor parte del comercio y del transporte,
asi como los viveres para las empresas mineras incipientes de ese periodo. La caracteristica esencial eraque
éste no era un mercado libre basado en laigualdad de oportunidades para los grupos étnicos. Las comunidades
indigenas tenian que producir bienes excedentes para cumplir las obligaciones tributarias de la Corona
espariola.

Como lo ha presentado un autor, los pueblos indigenas de los Andes no se oponian a los mercados como tal,
sino a“ ciertas maneras de coercion por la que habian sido forzados a entregar sus excedentes, ofrecer la mano
de obray producir por salarios desventgjosos o injustos, 0 vender 0 entregar tierras vitales para la reproduccién
de su propiaagricultura” (Harris, 1995). Por lo tanto, el asunto principal ha sido los términos desiguales en
los que las poblaciones indigenas han entrado en el mercado en comparacidn con otros sectores.

Ha resurgido también €l interés por parte de los historiadores y de los antrop6logos sobre el papel que jugaron
los pueblos indigenas y sus intituciones en las primeras etapas de la construccion nacional en América Latina.
Durante €l periodo colonial, parece haber existido una gran uniformidad en la manera en que los miembros
subyugados de unas civilizaciones indigenas florecientes fueron tratados por la Corona espafiola. Una serie

3 El primer ensayo por Brooke Larson, * Communities, Cultures and Markets’, ofrece una presentacion general de la literatura'y
de los argumentos.
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de estudios han examinado recientemente las diferencias regionales y ciertos debates de politicas, mientras
pensadores liberales intentaban desglosar el concepto de la comunidad corporativa indigena, cuando todavia
existia una fuerte dependencia de las economias en € tributo indigena o la contribucién del trabgjo forzado
hasta muy entrado € siglo X1X (Jackson, 1997). En agunos paises existe una conexion clara entre la presion
sobre las tierras comunales indigenas y la necesidad de mano de obra para el sector comercial de la agricultura.
En otros paises, no ha sido tanto el caso.

Las raices de la pobreza indigena de hoy se atribuyen frecuentemente a las reformas liberales de finales del
siglo X1X cuyo objetivo era, entre otros, introducir exclusivamente la nocién de la posesion privada de tierras.
Aunque en ciertos casos las comunidades indigenas recibieron los titulos de sus tierras durante el periodo
colonial espafiol o pudieron comprar tierras comunales en los primeros afios después de la independencia, la
tendencia después de mediados del siglo XIX erareconocer solo los titulos individuales de tierra bajo el codigo
civil. Puesto que la mayoria de las comunidades indigenas no tenian ni los medios ni e conocimiento para
registrar sus tierras como propiedad privada durante este periodo, la era del liberalismo del siglo XIX y
principios del XX sembro el camino para una expropiacion substancial de las tierras comunales indigenas a
través de continente.

Desde una perspectivaindigena, la situacién parece haber sido particularmente seria en aguellos paises donde
el desarrollo de los cultivos comerciales para la exportacion (tales como € café) conllevaron una demanda de
mano de obra indigena asi como presion sobre sus tierras. En Guatemala'y en partes de México, donde la
economia cafetalera crecid particularmente rapido durante esta época, los pueblos indigenas perdieron gran
parte de sus tierras comunales. Muchos se convirtieron en colonos de las plantaciones de caféy en lasierra
guatemalteca, donde la poblacion indigena se concentraba en ese entonces, |0s terrenos de produccion agricola
se hicieron demasiado pequefios para una produccion de subsistencia. Los periodos regulares de migracion
para proveer mano de obra a las grandes plantaciones agricolas se convirtieron en parte de la vida normal de
los indigenas guatemaltecos. Hasta 1940, las leyes coercitivas de trabajo por deuda y haraganeria obligaban
alos campesinos indigenas a proveer mano de obra de temporada; desde entonces, con la mayoria de las tierras
indigenas que no ofrecian ni siquiera una produccién de subsistencia, las fuerzas del mercado habian sido
suficientes para proveer mano de obra migratoriay de temporada para la agricultura comercial.

Enlos paises andinos hubo diferencias pues la agricultura comercial de exportacion nunca se desarrollé con
lamismaintensdad. Donde hubo grandes haciendas, los indigenas fueron empleados a través de sistemas de
servidumbre (yacongje en PerUl, huasipungo en Ecuador, ponguaje en Bolivia) en € que proveian mano de obra
barata 0 sin paga a cambio de acceso a parcelas de subsistencia. En otras partes mas remotas de la sierra,
las leyes de registro y de privatizacion de tierras afindles del siglo X1X parecen haber tenido un efecto préctico
menor en comparacion con México y América Central. Las comunidades indigenas tradicionales sobrevivieron
en la préactica, aun cuando estuviesen a margen de laley.

A través de laregion Andina, tal como ocurrio en México y en América Central, las reformas liberales de
findles del siglo X1X trataron de iminar mediante legislacion los sistemas indigenas corporativos de tenencia
comunal de tierras, con el objetivo de modernizar la agricultura creando un mercado de tierras libre y sin
trabas. Mientras tanto, no se intentd crear un mercado de mano de obra libre. Los tributos indigenas
permanecieron como una fuente importante de coleccion nacional de ingresos hasta la segunda mitad del siglo
XIX. En Perq, esto llevo a un impuesto de jefe de familia o “contribucion personal” sobre los indigenas
hombres y jefes de familia que durd hasta principios del siglo XX (Jacobsen, 1997). Pero en Pery, la
aienacion red de las tierras indigenas no era tan marcada en las comunidades mas remotas, aungue la presion
del mercado aument6 con las mejoras en la transportacion a principios de siglo. En Bolivia, donde las ciudades
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principales estaban ubicadas cerca de areas indigenas —y donde la industria minera se expandi6 después de
las reformas liberales, aumentando asi la demanda por la mano de obra indigena— la concentracion y despo-
seimiento de tierras fue mayor. Parala época de la revolucion boliviana en 1952, el 6% de los propietarios
de tierras con mil 0 més hectareas controlaban més del 90% de toda la tierra cultivada, la mayor parte de ella
subutilizada (Klein, 1982).

El periodo entre 1920 y 1970 aproximadamente fue testigo de los cambios graduales en las politicas del
Estado, originalmente inspiradas en la revolucion mexicana entre 1910 y 1920 y que culminé en laerade la
reforma agraria del periodo entre 1950 y 1970 en la que muchos paises tenian como objetivo explicito la
distribucion de tierras a las comunidades indigenas. En México, donde € proceso de concentracion y
alienacion de tierras indigenas habia sido particularmente agudo en las décadas prerrevolucionarias; uno de
los estandartes revolucionarios habia sido la restitucién de las tierras indigenas. Las reformas agrarias de la
década del 1920 dio poder d Estado pararestaurar latierradienada ad campesinado indigena, ya fuera através
de donaciones en forma de gidos inalienables o por medio de la restitucion de las comunidades indigenas en
los casos donde pudiesen mostrar un titulo valido de lastierras. En la préctica, latierra fue distribuida casi
exclusivamente a través del sistema de gjido.

En los Andes, quizés inspirados por €l modelo mexicano, |os legisladores gradual mente enmendaron sus leyes
para reconocer a las comunidades indigenas nuevamente como entidades legales. En Per( durante la década
del 1920y en Bolivia después de larevolucion de 1952, se pusieron en vigor las leyes sobre la restitucion de
lastierras. En Ecuador una nueva Ley de Comunidades se puso en vigor en 1937. Posteriormente, las poli-
ticas se convirtieron en précticas hibridas. Bajo las leyes de reforma agraria de Bolivia, las fincas existentes
se distribuyeron entre los indigenas Aymaras, aunque mayormente en parcelas de tierras individuales. En Perd,
donde varios cientos de miles de indigenas serranos se beneficiaron de las reformas agrarias que se llevaron
a cabo entre 1968 y 1975, € objetivo del gobierno fue desarrollar unidades agricolas cooperativas bajo supervi-
sion estrictadel Estado. En Ecuador, donde las reformas agrarias de las décadas del 1960 y del 1970 dieron
lugar a una distribucion de tierras més limitada, también predominaron las fincas agricolas individuales. En
todos los casos, reflgando € espiritu integracionistadel periodo, |os gobiernos tenian como objetivo promover
la imagen del “campesino” antes que la identidad indigena. Tanto en Bolivia como en Pert por gjemplo, se
fomento laimagen de las organizaciones “ campesinas’ para apoyar sus programas de reformas.

Queda claro que un objetivo clave de las reformas agrarias de este periodo fue erradicar los sistemas de las
haciendas tradicionales, que operaban fuera del mercado, remplazandolos con mano de obra asalariada. Al
mismo tiempo, muchas de las reformas pusieron restricciones a los mercados de tierras, donde las tierras
comunales campesinas e indigenas retuvieron su caracter inalienable y no hipotecable. La tendencia fue mas
marcada en México, pero fue también importante en Boliviay Pert. Los lugares donde no hubo practicamente
redistribucion fueron Chiapas (no fue considerada para la reforma agraria que ocurrié en otras partes de
Meéxico) y Guatemala (donde la reforma de 1952-1954 fue detenida por un golpe militar). En Ecuador, la
redistribucion de tierras fue muy limitada. Los propietarios de tierras tuvieron que elegir entre la
“ modernizacion” de los medios de produccion o laexpropiacion. La modernizacion se llevo a cabo usualmente
mediante métodos de inversion intensiva de capital y la eliminacion del trabajo forzoso indigena. Aun cuando
habia un compromiso politico en cuanto a las reformas agrarias, irénicamente, en algunos casos las reformas
promovieron la expulsion de la mano de obra indigena.

Durante la década de 1960, € papel de la mano de obra en México, América Central y las economias andinas

estaba claramente en proceso de cambio. Ese periodo vio €l auge de los negocios de agroexportacion a traves
de la region. Se abrieron nuevas &reas para la produccion de frutas y vegetales en el norte de México, de
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algodon y azlcar en la costa del Pacifico de Guatemala, también €l cultivo de azlcar y algodon en las areas
fronterizas del este de Boliviay azlcar entre otros cultivos en las regiones costeras de Ecuador y Per(. Todos
estos cultivos tenian dos elementos en comin. Se desarrollaron en &reas con una densidad de poblacion
relativamente baja 'y por ende escasa mano de obra. La demanda de mano de obra fue muy alta, pero solo
durante los pocos meses de la cosecha.  Las nuevas oportunidades que representaron los cultivos comerciales
y lainversion de capital dieron lugar a que lamayor parte del crédito y la tecnologia se invirtiera en el sector
comercid de rapido crecimiento. Mientras tanto, |la rapida industrializacion de algunos paises aumentaba la
demanda por productos mercadeables baratos para atender las necesidades de la creciente poblacion urbana.

Como respuesta a este nuevo contexto y alas nuevas oportunidades, encontramos una diversidad de estrategias
de supervivenciaindigena. Primero, muchos de los alimentos bésicos de consumo urbano (por 1o menos hasta
antes de que cambiarala dieta urbana con la exportacion del trigo, etc.) provenian de la agricultura indigena.
Sin embargo, los precios se mantuvieron bajos para productos basicos tales como maiz, frijoles y papas;
ademés, nunca sele permitio alas comunidades indigenas desarrollar su propia infraestructura de mercadeo.
Segundo, hubo una tendencia creciente a llevar la migracion rural —rural alos nuevos polos de desarrollo
agricola comercial. Donde habia condiciones de pobrezay de salarios extremadamente bajos, existen razones
para creer que esto se convirtio en un Ultimo recurso de supervivencia. Pero en las comunidades indigenas mas
empobrecidas (aguellas donde la subdivision de las tierras habia reducido los terrenos cultivables a menos de
una hectérea o incluso media hectérea), la mano de obra migratoria temporal se convirtié en un hecho comin
en la vida comunitaria indigena.
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ESTRATEGIASECONOMICASY DE SUPERVIVENCIA: MARCO GENERAL

Comentarios preliminares

Esta seccion presenta las tendencias de las estrategias econdmicas y de supervivencia actuales de distintos
pueblos indigenas. El propdsito es presentar un cuadro genera y no un andlisis de casos detallados, y evaluar
algunas diferencias por paisy por region.

Es importante subrayar la falta de informacion sisteméticaen este &rea. En su gran mayoria, la documentacion
disponible presta mucha mas atencién a recomendar enfoques de desarrollo deseables seglin las aspiraciones
indigenas y su cosmosvision, en lugar de un andlisis empirico respecto a las actividades econdmicas y de
ingresos de los pueblos indigenas. Debido a esta escasez de datos comparativos, |a presente exposicidn sélo
puede pretender ser ilustrativa.

El énfasis hasta ahora ha sido sobre la situacion del campesino indigena. Mientras esta seccion retiene la
distincion convencional entre campesinado indigenay las comunidades forestales en la cuenca Amazonicay
areas smilares, se admite que la distincion no es siempre Gtil. Existe un gran nimero de areas comunes entre
estas categorias por todo tipo de razones. Primero, las comunidades indigenas en la sierra tienen un gran
margen para obtener su subsistencia de los bosques a igual que de las actividades agricolas (aunque a veces
lalegislacion nacional de horizonte limitado les previene de hacer esto). Segundo, debido a la colonizacién
esponténea asi como la oficid, los pueblos indigenas serranos estén en un creciente intercambio con las comu-
nidades de las regiones de bosques pluviales hasta entonces aisladas. Tercero, las dos categorias se han
entremezclado durante los Gltimos afios. Es muy raro encontrar una comunidad indigena que no tenga lazos
bastantes fuertes con la economia de mercado. Los pueblos indigenas de todas partes necesitan un ingreso, por
eso tienden a participar en los mercados de mano de obra rurales y urbanos.

Sin embargo, dadala gran diversidad de las situaciones y actividades economicas, se debe intentar establecer
algun tipo de clasificacion. Unaimportancia diferente, como se ha visto en €l andlisis histérico anterior, es que
muchas de las comunidades serranas o “ convertidas en campesinado” hace tiempo perdieron la capacidad de
obtener una produccion de subsistencia en las economias locales. Para ellos, la proteccion de sus derechos a
las tierras contra expropiaciones adicionales utilizando la demarcacion y los titulos de tierras, por jemplo, ha
degjado de ser una estrategia eficaz de desarrollo. Paralos pueblos indigenas de la Amazoniay otros bosques
pluviales, pocos en nimero pero con extensiones de tierra potencialmente altas, |os asuntos son obviamente
diferentes. Lademarcacion de tierra no es suficiente de por si para asegurar una subsistencia adecuada, pero
puede ser un primer paso esencia. Es posible establecer unidad territorial sobre la cual se podra eventualmente
elaborar una estrategia de desarrollo comunitario cohesivo.

En todas las situaciones, la comunidad de origen puede ser un punto de referencia para los pueblos indigenas
ya que es este lugar fisico que puede darles un sentido basico de identidad cultural. Sin embargo, existe e
peligro de considerar € desarrollo de los pueblos indigenas como |o mismo que el desarrollo comunitario. En
las palabras de un analistaz  “...millones de inmigrantes indigenas provenientes de areas campesinas
tradicionales estan viviendo en los centros urbanos o en la periferia pobre que rodea nuestras enormes ciudades
principales o estan migrando de un lugar a otro, a veces cruzando las fronteras, ya sea solos o con sus familias,
buscando trabajo, seguridad, estabilidad. Claramente dados estos cambios, las politicas tradicionales del
“ desarrollo comunitario”, que se dirigié a lo que se pensaba eran comunidades campesinas indigenas
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inmutables, tienen que revisarse y adaptarse a las nuevas circunstancias creadas por la economia global”
(Stavenhagen, 1996).

Un tema que todavia necesita mucho andlisis es la presencia indigena en las areas urbanas y su grado de
participacion en la economia urbana. Se sabe que por 1o general en América Latina, como en todas partes del
mundo en desarrollo, hay una creciente presencia indigena en las grandes ciudades. En Bolivia por gemplo
donde se estima que un 36% de los individuos que residen en las &reas urbanas son indigenas’, UNICEF ha
trazado un mapa de densidad de poblaciones indigenas en pueblos tales como Cochabambay encontré que
ciertos distritos son ahora habitados casi exclusivamente por indigenas. El buscar empleo urbano por algunos
periodos de tiempo ha sido una estrategia de subsistencia indigena por mucho tiempo. Las jovenes indigenas
comprenden una gran proporcion de la servidumbre en las residencias de Ciudad de Guatemala, oportunidad
que éstas utilizan para continuar su educacion. Pero los problemas més serios surgen cuando los inmigrantes
indigenas no hallan un empleo fijo o residencia legal en las zonas urbanas y a mismo tiempo pierden el
contacto con sus comunidades de origen. Estos son los que trabajan en cargay descarga, mano de obra casual,
los limpiabotas, los vendedores callgjeros y otros que tienden a vivir en casuchas en las partes més precarias
de los arrabales al margen de las grandes ciudades.

Ademés, los pueblos indigenas participan extensamente en los mercados de mano de obra que vigja diariamente
del arearurd alaurbana, caracteristica que aumenta en la mayoria de las economias latinoamericanas. Las
comunidades y las familias indigenas pueden tener redes complejas de intercambio y apoyo entre las
comunidades rurales, los pueblos locales y las grandes ciudades. Aunque lainmigracion inicial temporal o
permanente puede producirse a causa de la pobreza, las familias indigenas pueden capitalizar la oportunidad
paramegiorar las destrezas educativas y técnicas o para desarrollar empresas con fuertes lazos a la economia
agricola o artesanal. Aungue muchos indigenas se encuentran entre los habitantes urbanos més pobres, la
inmigracion urbana puede también ser la ruta més prometedora para salir de la pobreza extrema.

El siguiente andlisis estudia algunas tendencias de la participacion indigena en varios sectores de la economia,
incluyendo la agricultura campesina y la comercial, los mercados de mano de obra, la migracién interna e
internacional de mano de obra, el comercio regiona y la economia urbana. Las estrategias econdmicasy de
supervivencia en las tierras bajas tropicales se tratardn en otro apartado.

Agriculturaindigenay modos de subsistencia rural

¢Cuan importante es la agricultura a pegquefia escala como fuente de ingreso y modo de subsistencia paralas
comunidades indigenas “campesinas’? A pesar del mito del agricultor indigena campesino orientado
principamente ala produccion de subsistencia, hay razones para creer que las familias indigenas devengan la
mayor parte de (y una proporcion ascendente de) sus ingresos fuera de su propia produccion agricola. Una
pregunta importante que necesita mas investigacion es queé proporcion de sus ingresos se ganan fuera del area
geogréfica de sus comunidades.

Desde la fase de redistribucion de las reformas agrarias finalizada hace aproximadamente dos décadas, que
redujo las posibilidades de trabajo agricola independiente para la proxima generacion, los pueblos indigenas

4 Estimacion basada en los resultados de las encuestas de hogares de 1993 citado en el informe del Banco Mundial No.15272-BO,
Bolivia: Poverty, Equity and Income, Washington, D.C. 22 de febrero de 1996.
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han buscado inevitablemente estrategias alternativas de supervivencia. En paises como Guatemala, donde ante
la ausencia de todo tipo de reforma agrariala fragmentacion de las pequefias fincas ha sido muy marcada, esta
tendencia se ha manifestado por un periodo més largo. Unaencuesta de 1989 estimé que solo una cuarta parte
de la poblacion indigena en el altiplano occidental de Guatemala participaba principalmente en el cultivo de
su propiatierra, un 27% devengaba su ingreso principal del trabajo asalariado agricolay el resto se ganaban
el sustento del comercio, de la produccidn artesand y otras actividades no agricolas (Smith, 1995). Un estudio
de la sierra guatemalteca llevado a cabo en 1997 encontré6 que la produccion agricola campesing,
particularmente e cultivo delos granos bésicos, ya no es suficiente para satisfacer las necesidades basicas de
la familia, lo que explica la diversidad ocupacional. Las aternativas més importantes son la agricultura
comercial a menor escala, la participacion en los mercados de mano de obra regionales e internacionales, el
comercio forma e informa en Guatemala y paises aledafios, e sector de servicio, €l transporte y las
actividades de extraccion®.

Un estudio Ilevado a cabo recientemente en Ecuador compara las estrategias de generacion de ingresos de
indigenas en diferentes niveles de pobreza. Se encontrd que los més pobres devengan 22% de sus ingresos de
la agricultura, 16% del ganado, 9% de la produccion artesanal y 53% del empleo migratorio. Los que tienen
un ingreso progresivamente més ato |o ganan en una proporcion mayor de la agriculturay del ganado y menos
de actividades migratorias (CONADE/ GTZ, 1992). Nuevamente, |os hallazgos no sorprenden alaluz de las
tendencias recientes de tenencia de tierras. Una encuesta de hogares de 1990 en la region de la sierra encontrd
que € 28,4% de los habitantes rurales no poseian tierras, 31,8% poseia menos de una hectareay 29,1% entre
unay cinco hectéreas. Al mismo tiempo, todas estas familias estaban recurriendo en ese momento a distintos
arreglos en calidad de arrendatarios y aparceros’.

De igual manera, un estudio reciente de |los departamentos del altiplano de Chuquisacay Potosi establece que
€l accesp alatierraya no es un criterio crucial para definir al pobre rural, ya que no explicatodo el grado de
diferenciacion socioecondmica. Los agricultores més pequefios ya no son, en muchas ocasiones, |0os mas
pobres. Aunque los minifundistas como grupo se caracterizan por lo general por la falta de tierras y de
derechos individuales, una encuesta reciente estima que e 30% de estos minifundistas pertenecen a los
extremadamente pobres, € 37% alos pobres, e 25% a un grupo intermedio y 8% a |os relativamente “ricos’.
El argumento bésico es que las actividades no agricolas y lamigracion temporal se han convertido en elementos
tan importantes que ya no pueden ser consideradas como “ actividades marginales’ (Zoomers, 1997).

Aunqgue los campesinos indigenas son tradicionamente considerados como los productores de granos 'y otros
alimentos bésicos, a menudo satisfaciendo la demanda nacional para estas cosechas, hay excepciones
importantes. En Guatemala por gjemplo, las diferentes microregiones dentro de la sierra indigena han sido
capaces de especidizarse en nuevos cultivos. Esto induye la produccion mediante irrigacion de vegetales para
el mercado de América Central, arveasy brécol para el mercado de los Estados Unidos, cultivo de frutas para
los mercados nacionales principalmente, asi como la participacion extensa de pequefios propietarios de tierras
en el cultivo del café. En México, e cultivo del café ha sido una fuente de ingreso importante para las
comunidades indigenas de Chigpasy Oaxaca. En el dmbito nacional, sobre el 70% de los agricultores de café

5 Edtudio Basico del Altiplano Occidental de Guatemala, Movimiento Tzuk Kim-Pop/CONSOC, Quetzaltenango, octubre, 1992.

% INEM, Encuesta de Hogares, 1990, citada en e documento de proyecto de PRODEPINE, COMPLADEIN, Ecuador, 30 de junio
de 1997.
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tienen terrenos de menos de dos hectareas. En Chiapas, € estado més importante en la produccion de café en
México, 91% de los productores tienen menos de cinco hectéreas.

En los Ultimos afios ha habido intensos debates sobre los sistemas de tenencia o reforma agraria necesarios para
permitir a los productores indigenas tomar ventgja de las oportunidades del mercado respetando
simultdneamente sus estructuras sociales. Los productores campesinos indigenas viven bajo diferentes
regimenes de tenenciade tierras. En México, tanto las comunidades indigenas como otros campesinos que se
han beneficiado de las reformas agrarias, ocupaban sus tierras bajo un sistema de propiedad comunal hasta
gue las reformas de 1992 prepararon el camino para la privatizacion de latierra. En Guatemala, aunque esta
estipulada por ley la propiedad comunal indigena, en la préctica casi toda la tierra indigena de la sierra se
mantiene como terrenos privados con o sintitulo. El censo agrario més reciente de 1979 estimoé que menos del
1% de la superficie de tierra agricola se mantenia en formas comunales de tenencia (aunque gran parte de los
bosques en € altiplano occidental es tierra comunal bajo el control municipal). En Ecuador, a igual que en
Guatemala, la tenencia comunal es la excepcion, y se limita a tierra de pastoreo a altas elevaciones. En
Bolivia, las &reas de tierra comuna indigena son reconocidas por ley y probablemente comprenden
aproximadamente un cuarto del érea delas tierras de laregion de la sierra. En Per(, las tierras comunales,
tanto entre los indigenas del atiplano como entre los de las tierras bgjas, han sido reglamentadas mediante
legislacion, aunque las reformas constitucionales de 1993 pusieron fin a la prohibicién absoluta de la
posibilidad de alienar o hipotecar estas tierras.

Un grupo de opinién econdmica considera la supervivencia de los sistemas tradicionales de tenencia de tierra
para los pueblos indigenas como una causa continua de pobreza que impide €l acceso al crédito y la integracion
total al mercado. Las reformas agrarias orientadas a mercado de 1990 en México y Pert son claramente
motivadas por esta preocupacion. Los defensores de las reformas orientadas al mercado también sefialan la
gran brecha que existe entre laley y larealidad en cuanto a que existe un mercado activo de tierras indigenas
a pesar de la prohibicién legal sobre las transferencias de tierras. Sin embargo, en América Latina, aunque
ha habido continuos debates dentro de la comunidad de desarrollo con respecto a las metodol ogias apropiadas
paralos sistemas detitulos y registro de tierras, ha habido poca evaluacion sistemética ya sea del rendimiento
econdémico de los sistemas de tenencia comunal o de las posibles razones por las cuales las comunidades
indigenas no han podido funcionar més eficazmente en la economia de mercado. Sin embargo, en el contexto
de Africa hay extensos debates sobre la relacion entre los sistemas de manejo de recursos de la propiedad
comunal y la productividad agricola (Migot-Adholla, 1991; Barrows y Roth, 1990; y Bruce, 1991).

En un gran nimero de paises, los pueblos indigenas y sus grupos de apoyo se han opuesto a las reformas
legales recientes, por entenderse que dan énfasis a los titulos de tierras privados en lugar de a los titulos
comunales indigenas. El gemplo més claro es la reforma mexicana de 1992 que, aunque daba la opcion alos
pueblos indigenas de mantener € régimen comunal, terminaba eficazmente las posibilidades de presentar recla
mos detierras. En Ecuador, las organizaciones indigenas expresaron su oposicion general alaley detierras
de 1996. En Guatemala, los recientes acuerdos de paz ponen gran parte de su énfasis en las soluciones de
mercado para la reforma agrariay en un catastro y registro de las tierras para aclarar los derechos a la
propiedad. Sin embargo, & Acuerdo de Identidad y Derechos de |los Pueblos Indigenas enfatiza la importancia
de lastierras comunales indigenas, reconoce el principio de la restitucion de tierras y establece una comision
conjunta de gobierno y de representantes indigenas para hacer las recomendaciones sobre las politicas de
tierras. Un asunto de gran controversia ha sido los esfuerzos del Gobierno de implantar un impuesto local
sobre las tierras, a que se han opuesto |os grupos indigenas asi como los pequefios propietarios.

Bolivia ha sido la excepcién a la tendencia reciente. La Ley Indigena Nacional de Reforma Agraria (Ley
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INRA) pone alln mas restricciones con respecto ala alienacion y transferencia de las tierras indigenas (tanto
en d altiplano como en las tierras bajas) que lo establecido por la legislacion agraria anterior. Las tierras
comunitarias indigenas, las propiedades comunitarias y el solar campesino son considerados indivisibles, no
hipotecables y exentos de impuestos. La nueva ley claramente divide las propiedades agrarias entre las tierras
més comerciaes completamente integradas d mercado y sUjetas aimpuestos y las pertenecientes a los sectores
indigenas o campesinos. Laley debe ser vista junto con otras iniciativas de participacion y descentralizacion
establecidas desde 1994 que enfatizan la revitalizacion de las instituciones indigenas en el ambito local.

Findmente, en d contexto de los debates del registro de tierras, se debe recordar que los pueblos indigenas han
tenido tradicionalmente acceso a multiples zonas de uso de tierras. Aungue esto esta muy comprobado en las
tierras bajas tropicales, no se ha estudiado de igua manera en el caso de las comunidades indigenas del
dtiplano. En Guatemda por gjemplo, con sus zonas climatol6gicas de tanta variacion para un pais pequefio,
laexpansion de la agricultura comercial hasta las tierras bajas del Pacifico y las areas piemonteses redujo el
acceso de las comunidades indigenas del altiplano a los asentamientos y colonias que habian cultivado
anteriormente en la costa sur (McCreery, 1994). En Bolivia, se le ha dado mucha atencion a contexto
agroecolégico de la tenencia de tierras del atiplano indigena y a carécter vertica de su ecologia. Las
comunidades tradicionalmente reducen el riesgo al tener tierras en diferentes areas ecoldgicas. Los enfoques
en la titulacion y el registro de tierras, que no abarca la complejidad de estos sistemas de uso de tierras,
tendrian probablemente un impacto adverso en los modos de subsistencia de los indigenas.

Pobreza y modos de subsistencia indigena en lastierras bajas tropicales

Los estudios de pobrezay en lasiniciativas por reducirla ponen el mayor énfasis en los pueblos indigenas més
“asimilados’: los campesinos indigenas, |os trabajadores agricolas, |os trabgadores migratorios o los habitantes
urbanos. Los indicadores de pobreza convencional y los programas de reduccion de la pobreza quizés sean
més féciles de aplicar a las personas més integradas a la economia nacional y de mercado.

Dicho esto, ahora se esta prestando atencion a las condiciones de vida, trabajo y supervivencia de los pueblos
indigenas “ menos asmilados’ del continente y la comunidad internacional de desarrollo ha asignado recursos
significativos alas &reas detierras bagjas y tropicales. Son también estas &reas y |0s pueblos indigenas diversos
que tradicionalmente las ocupan, los que han recibido € apoyo de organizaciones de derechos humanosy de
los grupos de cabildeo ambiental.

La mayor preocupacion hoy dia, ya sea por los gobiernos o las organizaciones internacionales, ha sido con
respecto a los derechos sobre las tierras y los recursos. Esto es comprensible. El habitat ambiental de los
grupos indigenas del tropico y de las tierras bagjas ha estado constantemente amenazado por €l tipo de proyecto
de desarrollo que es propenso a recibir fondos multilaterales. Aunque la penetracién econémica en €l
Amazonasy en &reas similares no es nada nuevo, las Ultimas dos o tres décadas han visto aumentos masivos
enlasinversiones. Cas todos los paises que poseen estas regiones tropicales y de tierras bajas estan haciendo
todo lo posible por desarrollar los recursos de éstas, ya sea por € petréleo, el gas, la madera, €l oro o el agua.
Ademés, existe una gran presion por promover proyectos de colonizacion para aliviar las presiones de la
poblacion y el ascendente desposeimiento de tierras en las otras areas.

Ha habido logros significativos en cuanto a la demarcacién vy titulacion de tierras, durante las Ultimas dos
décadas. A mediados de la década del 1970, Pert fue el primer pais andino en otorgar titulos a gran escala

21



delastierras forestales indigenas. Durante la década del 1980, también se otorgaron titulos a gran escala de
las tierras forestales de comunidades indigenas en Colombia. Durante este periodo el gobierno reconocio los
derechos territoriales de los grupos indigenas sobre aproximadamente la mitad del area de la Amazonia o
arededor de 70.000 millas cuadradas en total.  Algunos paises comenzaron €l proceso més tarde. Por gjemplo,
en Ecuador e primer proceso importante de titulacion en la Amazonia comenz6 después del levantamiento de
1990. En Bolivia durante la tltima década se emitieron decretos acerca de la importancia de otorgar titulos
de tierras a las comunidades indigenas amazdnicas. Igualmente, se declaré una moratoria de nuevas
concesiones de bosques. Esto dio lugar a que se sentaran las pautas para un programa importante de titulacién
que podria traspasar € control de arededor de diez millones de hectareas de tierras forestales a las
comunidades indigenas.

Sin embargo, en generd se entiende que la demarcacion y titulacion de tierras no serén suficiente para detener
la pobrezay establecer un patrén de desarrollo sostenible. Este punto se subray6 en la primera evaluacion
comprensiva del Banco Mundial sobre la reglamentacion de las tierras y los proyectos de titulacion en las
tierras bgjas de Américadel Sur (Wali y Davis, 1991). El estudio, basado en trece proyectos con componentes
indigenas realizados a partir de 1982, concluy6 que éstos habian sido claves en la demarcacion y reglamen-
tacion de las tierras indigenas en zonas bajas forestales. Sin éstos, los pueblos indigenas “ hubiesen sufrido
un trauma mayor como resultado del desarrollo y de la explotacion de los bosques tropicales’. Sin embargo,
laexperienciaindica que la reglamentacidn de la tierra por si misma no seria suficiente para proteger la segu-
ridad de los territorios indigenas. Se debe unir a la promocién de programas de desarrollo sostenible que
incorporen el conocimiento de estos pueblos sobre la gestion de los recursos naturales y de la conservacion
ambiental, direccion haciala que los proyectos de seguimiento estaban dirigidos.

Por lo generd, se diferencia entre los indigenas seguin €l lugar donde habitan, es decir, los indigenas que viven
en tierras bajas y los campesinos indigenas del atiplano. Sin embargo, los pueblos indigenas que habitan
tierras bagjas tropicales no representan un grupo homogéneo. En términos de estrategias econdmicas, los
pueblos indigenas del Chaco argentino, boliviano y paraguayo por €/ emplo, tienen muy poco en comin con los
indigenas de la Cuenca Amazénica. Ademéds, incluso en las areas de tierras bajas, algunos grupos indigenas
se han visto totalmente o casi totalmente desposeidos de sus tierras con el pasar del tiempo y hoy trabajan
como agricultores asalariados, muchos en condiciones similares al trabajo de servidumbre.

Un gemplo de esta situacion son los indigenas Chiquitano del sudeste boliviano que cuentan con arededor
de 60.000 personas. Durante afios, la expansion de las actividades agricolas, ganaderas y forestales han tenido
un gran impacto sobre la vida de estos individuos. Hoy sélo un pequefio nimero son agricultores
independientes, mientras que la mayoria trabaja como agricultores asalariados (especificamente en trabajos
de temporada en los cultivos de cafia) y un nimero substancial vive ya sea en los pequefios asentamientos
urbanos de laregion o en la ciudad principal de Santa Cruz (Thiele y Nostas, 1994). La situacion de los
Chiquitanos sereflgaen @ hecho de que después de laley de reforma agraria de 1996 que otorgo titulos alas
tierras comunales indigenas en las regiones orientales, ellos tuvieron que hacer una peticién para que se les
otorgaran tierras fuera de su &rea de origen porque ésta habia sido ocupada por colonos casi en su totalidad.

En la Amazonia, con agunas excepciones, las comunidades indigenas estén, hasta cierto punto, integradas al
mercado; durante las Ultimas dos o tres décadas se han registrado cambios draméticos. Segun lo observado
en un informe sobre el desarrollo futuro de la Amazonia peruana, hasta la década del 1960 el contacto con la
economia de mercado era esporadico y mediado por los jefes que habian vivido el apogeo del caucho en Perd.
Ahora, cas todos |os pueblos indigenas de la Amazonia producen para el mercado y entran en negociaciones
directas. Aunque las relaciones de parentesco continlian siendo importantes en los asentamientos locales, cada
unidad familiar ha establecido actualmente nuevas formas de relaciones sociales a través de sus lazos con la
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economia de mercado. Algunas de las actividades de mercado que surgen en los bosgues del Amazonas son
la ganaderia, la produccion artesana y de ceramica, las tiendas comunitarias y la participacion en las empresas
de transportacion’. Asi, los indigenas de la Amazonia no estdn realmente inmunes a los problemas del
desempleo urbano a surgir nuevos pueblos con mejores medios de comunicacion a través del Amazona.

Pueblosindigenasy € mercado detrabajo

Ladiscriminacion, o al menos la segmentacion, del mercado de trabajo en la actualidad es una caracteristica
importante de la pobreza que confrontan los pueblos indigenas de América Latina. Como se ha visto
anteriormente, los pueblos indigenas siempre han participado extensamente en los mercados de trabajo; hasta
muy recientemente, mediante varias formas de coercion, han representado el grueso de la mano de obra barata
enlaagriculturay lamineria de varios paises. Mientras los sistemas de trabgjo sin paga 0 semifeudales eran
caracteristicos de la economia de la hacienda hasta mediados del siglo XX, la participacion indigena también
ha sido una caracteristicaimportante de los mercados de trabajo de temporada y migratorio para cultivos tales
como el café, el agoddny e azlcar.

Es dificil ofrecer estimaciones numéricas (dada la escasez de estadisticas sobre mano de obra rural en América
Latina) o calcular la composicion étnica de la fuerza rural trabajadora itinerante. En México, donde el
mercado de trabagjo rura y la participacion indigena dentro de éste han sido estudiados en detalle, las cifras
gubernamentales de finales de la década del 1980 establecian que sobre 4,6 millones de personas (o alrededor
de un 80% de la poblacion econdmicamente activa en la agricultura) vendian su trabajo en un momento u otro
durante la temporada de la cosecha (Sanchez y Arroyo, 1993). A principios de la década del 1970 ya se
estimaba que los migrantes de temporada comprendian casi una cuarta parte de la fuerza laboral total,
trabajando en las cosechas comerciales fuera de las regiones donde sus gidos estaban localizados (Astorga
Limay Commander, 1989). Lagran parte de estamano de obra es claramente indigena. En Chiapas, la fuerza
trabajadora del café es reclutada localmente de las comunidades indigenas o de Guatemala por medio de
contratistas. En cuanto ala cosecha de frutas y vegetales en |os estados nortefios de Sonora, Sinaloay Baja
Cadlifornia, €l programa gubernamental de solidaridad, PRONASOL, encontr6 en un estudio de arededor de
50.000 migrantes que més de la mitad provenia de los estados predominantemente indigenas de Guerrero y
Oaxaca (Sanchez y Arroyo, 1993). Aparentemente, la preferencia por los trabajadores indigenas se debia a
que éstos eran més dociles y porque a ser monolinglies se hacia mas facil violarles los derechos laborales.
Ademés, los salarios eran mas atractivos que para los trabajadores no indigenas.

En Guatemala, un estudio realizado a mediados de la década del 1990 por parte del Ministerio del Trabajo
estimaba que € volumen total de los trabajadores migrantes se encontraba entre 500.000 y 600.000
(incluyendo hombres, mujeres 'y nifios), aunque € nimero de individuos es probable que esté entre las 400.000
y las 450.000 personas, quienes en su mayoria se trasladan a las zonas de cosecha varias veces a afo (Flores
Alvarado, 1995). Segun fuentes de laindustria azucarera, en ésta hay alrededor de 60.000 cortadores de cafia
indigenas por temporada a afo. |Investigaciones recientes indican que la mayoria de las compafiias azucareras
reclutan entre 65% y 100% de sus cortadores de cafia de la sierra occidental. Se prefiere alos trabajadores
migrantes porque son a menudo mas disciplinados y tienden a permanecer durante todo el tiempo de la cosecha.
Ademés, los sdlarios aparentemente han subido significativamente en laindustria azucarera durante la década
del 1990, pues los patrones son mas sdlectivos en sus técnicas de reclutamiento y se ha establecido un sistema

7 “Pueblos Indigenas de la Amazonia Peruana y Desarrollo Sostenible”, ILO/UNDP/Hivos, marzo de 1997.
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de pago por pieza; asu vez, laintroduccion de nuevas técnicas para la cosecha ha llevado a un aumento en la
productividad de la mano de obra.

Enlos Andes, el flujo de lamano de obra migratoriaindigena para la agricultura comercial puede ser menos
importante en términos numéricos de lo que es en México y Guatemala. Esto ha sido una caracteristica de la
industria del algodon y del aziicar en el este de Bolivia y la industria azucarera de Ecuador y Perq.
Nuevamente, los trabajos mas arduos son realizados por |os trabajadores indigenas inmigrantes. En Bolivia,
es evidente la presenciaindigena en los pueblos de Sucre, Cochabamba, Oruro, La Paz y Santa Cruz. Aunque
hay areas de comercios indigenas incipientes, los trabajo manuales tales como la carga y descarga en las
ciudades probablemente ofrece un ingreso de menos de un délar (EE.UU.) por dia’.

Hay también una tendencia a una emigracion mas permanente de las zonas rurales a las zonas urbanas. Un
estudio readlizado en 1997 en d dtiplano sur boliviano, que utilizé entrevistas comunitarias, estimoé que un 18%
de la poblacién habia emigrado desde 1983, 45% a la ciudad de Sucre, 18% a la parte urbana de Santa Cruz,
7% a la parte rural de Santa Cruz y 10% a Argentina (Barron y Goudsmit, 1997). La misma tendencia
abunda en Guatemala, donde se han registrado varios cientos de miles de nuevos inmigrantes a Ciudad de
Guatemala durante la Gltima década. Esto se puede explicar en parte por lahuida del altiplano durante los afios
de intenso conflicto civil, pero también se atribuye a los factores econémicos actuales.

La distincion entre migracion temporal y permanente es verdaderamente dificil de establecer. Se sabe que los
migrantes indigenas més présperos tienden a mantener lazos estrechos con sus comunidades de origen mediante
el financiamiento de festivales y el fortalecimiento de sus relaciones politicas. La migracion a extranjero ha
sido una fuente importante de recursos por € envio de divisa a las comunidades indigenas del nordeste de
Guatemala. Aungque muchos de los emigrantes regresan, existen asentamientos mas permanentes de indigenas
en sitios tan lejanos como los Estados Unidos de América. Se puede decir lo mismo de los Otavalo de Ecuador
cuyo éxito en el comercio de artesanias se conoce internacionalmente. También es cierto que no todos los
residentes indigenas urbanos son pobres. En Guatemala, |os indigenas estan entrando gradualmente en nuevas
actividades comercidesy profesionales. En Quetzaltenango, la segunda ciudad mas importante de Guatemala,
ha habido un aumento significativo durante los Ultimos afios en €l nimero de estudiantes universitarios
indigenas.

En su mayoria sin embargo, los pueblos indigenas emigran de la extrema pobreza a la pobreza o ala extrema
pobreza. Desde un punto de vista humanitario, el reclutamiento, el transporte, las condiciones de vida y de
trabajo de los temporeros indigenas en la agricultura son un hecho de gran preocupacion. Aunque los salarios
diarios pueden ser adtos en comparacion con los ingresos promedios de las comunidades de origen, el costo en
términos de salud, higiene, pérdida de educacion de los nifios y la desarticulacion social puede ser muy serio.

8 Los datos se han obtenido de una disertacion doctoral inédita de Elizabeth Oglesby, “ Raising cane: class politics and the
transformation of industrial agriculture en Guatemala’, Departamento de Geografia, University of California, Berkeley, mayo de
1997.

® Estimaciones ofrecidas por los lideres campesinos de Cochabamba, agosto de 1997, entrevista.
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POLITICASY PROGRAMASDE ATENCION A LA POBREZA
Y AL DESARROLLO INDIGENA

Politicasy programas guber namentales:
enfoques generales

Los paises latinoamericanos con una alta proporcion de indigenas se han comprometido a asignar recursos para
reducir la pobreza indigena. Compromisos similares han tomado el BID, el Banco Mundial, las agencias
principales de las Naciones Unidas y varias organizaciones donantes bilaterales.

Dentro de estos amplios compromisos, existen diferencias evidentes en la manera que tanto e gobierno como
las agencias gubernamentales han atendido |os asuntos de pobreza 'y desarrollo indigena. Un asunto clave es
si, 0 bajo qué circunstancias, |os recursos deben ser dirigidos especificamente a los pueblos indigenas como
grupo étnico. Surgen menos problemas cuando los pueblos indigenas controlan su propio territorio y siguen
sus estilos de vida aparte del resto de la poblacion. Pero la asignacion de recursos seguin la etnia en muchas
ocasiones ha resultado ser un asunto muy sensible en paises tales como Ecuador y Guatemala, donde en
muchas partes del pais los grupos indigenas y 1os no indigenas viven juntos. Ademés, la creciente presencia
indigena en las pequefias ciudades y en las capitales plantea problemas adicionales. Pueden existir pruebas
substanciales que indiquen que, tanto en las areas urbanas como en las rurales, los pueblos indigenas estén
sujetos a niveles particularmente altos de pobreza y extrema pobreza. Pero en las areas urbanas, ¢cOmo se
puede diferenciar entre grupos y familias indigenas y no indigenas para establecer una estrategia de alivio de
la pobreza?

Otras preguntas tienen que ver con |os mecanismos institucionales mas apropiados para atender la pobrezay
el desarrollo indigena. ¢Deberia exigtir una entidad estatd, ta como un secretariado o un ministerio de asuntos
indigenas 0 étnicos con la responsabilidad principal de atender estos temas? S es asi, ¢cudl seria su papel y
sus funciones? ¢Deberia ser un organismo esencialmente normativo, con el objetivo de asegurar que las
politicas y los programas gubernamentales den la atencion debida alos temes y a las preocupaciones indigenas?
¢O deberia ser un organismo operativo? Obviamente los argumentos a favor y en contra variaran de pais a
pais, dependiendo de laimportancia numéricade los indigenas en la poblacion total y su nivel de participacion
en laeconomia nacional. Donde los pueblos indigenas son  una minoria pequefiay vulnerable, amenazada por
proyectos de extraccion como en el caso del Amazonas brasilefio o venezolano, puede haber una necesidad
urgente de establecer una entidad estatal para salvaguardar sus derechos mediante programas de demarcacion
y titulacién de tierras. En otros casos, donde los indigenas han desarrollado sus propias organizaciones fuertes
y representativas tanto en el &mbito regional como nacional, puede que se opongan a los esfuerzos
gubernamentales de dividir en compartimentos los temas indigenas o interétnicos en una entidad especifica.

En algunos paises, ha habido extensos esfuerzos para coordinar programas de desarrollo indigena mediante
una entidad especiaizada. Por ggemplo en México se creo €l Instituto Nacional Indigena (INI) en 1940. Es
de notar que € INI en los estados surefios donde vive e mayor nimero de indigenas, ha jugado un papel
importante en los programas de desarrollo rural. A principios de la década del 1990, se estima que se
candlizaron drededor de $100 millones de ddlares (EE.UU.) de fondos gubernamentales de solidaridad regional
para proyectos de infraestructura y productividad de las comunidades indigenas mediante el INI  (Brysk y
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Wise, 1995).

En otros paises, las iniciativas han sido mas recientes. En Bolivia por gjemplo, €l fortalecimiento de las
instituciones indigenas en e ambito local ha sido establecido como piedra angular de las reformas de
participacion popular desde 1994. Las instituciones indigenas, formadas seglin sus usos y costumbres
tradicionales, pueden recibir personeria juridica que les permite participar en e gobierno municipal. Las
medidas de descentralizacion también permiten la creacion de distritos municipales indigenas como subunidades
de la estructura municipal del gobierno local. Las medidas son un esfuerzo por estimular la autogestion o la
autodeterminacion permitiendo alos grupos indigenas conservar las unidades socioculturales y consolidar sus
propias formas de administracion pablica (Hendrix, 1997). Sin embargo, parece ser el gobiernoy no las orge-
nizaciones auténomas de |os pueblos indigenas, e que esta tomando lainiciativa en la promocion de este tipo
de estructura. A finales de 1997, el gobierno entrante del Presidente Hugo Banzer Suarez incluy entre sus
objetivos estratégicos un plan para la reorganizacion territorial de los pueblos indigenas, con €l objetivo de
promover € “ desarrollo con identidad de las poblaciones aborigenes para ayudar a aumentar su calidad de vida,
Su progreso econdmico, la participacion politicay la afirmacion cultural”. Para estos efectos, € Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Planificacion atenderia a 3,7 millones de indigenas residentes en 310 distritos
municipales potencialmente indigenas y en nueve departamentos del pais'®.

En Bolivia, laresponsabilidad de disefiar y gjecutar las politicas de desarrollo indigena queda en manos del
Vice Ministerio de Asuntos Indigenas dentro del Ministerio de Desarrollo y Medio Ambiente. Originalmente
creado en 1993 como e Secretariado de Asuntos Etnicos, con funciones principalmente normativas, esta
entidad fue recientemente estructurada como un Vice Ministerio y parece estar asumiendo un papel mas
operativo. Existen propuestas actuales para crear el Servicio Nacional de Desarrollo Indigena dentro del
ministerio.

Ecuador es sin duda uno de los paises de Américadel Sur donde la cuestion indigena ha alcanzado importancia
en la politica nacional, afectando tanto a los grupos indigenas campesinos como a los de las tierras bajas a
través de sus organizaciones representativas. Esto se atribuye al “levantamiento” indigena de 1990, en € que
las comunidades indigenas de todas las partes del pais expresaron sus demandas por derecho alatierra. En
varias ocasiones durante las Ultimas dos décadas, €l gobierno ha tratado de crear una entidad estatal con
amplias responsabilidades sobre los asuntos indigenas. Una primera iniciativa fue la creacion de la Oficina
Nacional paralos Asuntos Indigenas dentro del Ministerio de Bienestar Social a principios de la década del
1980. Gobiernos posteriores crearon el Secretariado Nacional de Asuntos Indigenas y Minorias Etnicas
(SENAIN) y & Ministerio Etnico. Eslaopinion general que todas estas entidades tuvieron poco impacto pues
sus recursos eran limitados, fallaron en desarrollar propuestas especificas de desarrollo para atender el
desarrollo indigena y en particular, debido a que las confederaciones indigenas principales cuestionaron su
legitimidad. Dos de estas confederaciones se consideran como representantes de los intereses indigenas en el
ambito naciond y de tierras bajas. Estas son la Confederacion de Asuntos Indigenas de Ecuador (CONAIE)
en el &mbito nacional y la Confederacion Nacional de Indigenas del Amazonas Ecuatoriano (CONFENIAE)
en las tierras bajas tropicales del este.

El gobierno interino actual del Ecuador ha tomado un enfoque diferente mediante la creacion del Consejo de
Planificacion de Estados Indigenas y Negros (COMPLADEIN) con una participacion activa de las
organizaciones representativas de los grupos indigenas y negros del pais. Creado en 1997, COMPLADEIN

0 Para Vivir Mejor, Plan Operativo del Gobierno del General Hugo Banzer Suarez, diciembre de 1997.
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estaba originalmente dirigido por una persona indigena con rango ministerial y tenia los objetivos generales
de gecutar e concepto de una nacidén multicultural en todos los aspectos tanto en la planificacion del desarrollo
nacional y regional como €l local. Sus cuatro areas de trabajo eran: desarrollo intercultural en la sociedad
ecuatoriana, reformas politicas, juridicas y administrativas en el ambito estatal, desarrollo integral y sostenible
y la afirmacion de laidentidad, de la culturay de la educacién bilingte intercultural.

Los objetivos anteriores son ambiciosos a largo plazo y reflgjan las exigencias de la CONAIE y otras
organizaciones indigenas por mayores reformas para poner en efecto el concepto de un estado multiétnico y
multicultural. En la préctica, una de las iniciativas principales de COMPLADEIN hoy dia ha sido la
preparacion y negociacion de un préstamo substancial con el Banco Mundial para financiar “ proyectos de
desarrallo paralosindigenas y los negros’ del pais. Preparado por su rama técnica, PRODEPINE (Proyecto
de Desarrollo de Pueblos Indigenas y Negros de Ecuador) busca atender la pobreza entre los pueblos indigenas
y negros mediante:

C dfortalecimiento de la capacidad de las organizaciones indigenas para participar més eficazmente en la
formulacidn de politicas gubernamentales y ofrecer servicios significativos a sus miembros en los aspectos
econémicos,

C ¢ meoramiento del acceso de los pueblos indigenas a aguay alatierra,

C & aumento de la capacidad de las organizaciones para que logren el acceso a fondos para € financiamiento
de proyectos de pequeiias inversiones, y

C lacreaciéon de una capacidad adecuada dentro del gobierno para formular politicas y planesy coordinar
actividades dirigidas a las poblaciones indigenas y negras.

Este préstamo de drededor de $25 millones de ddlares (EE.UU.) fue aprobado por el Banco Mundial afinales
de 1997*.

En Pert hemos visto que, d menos hasta muy recientemente, ha habido, como en Bolivia, una tendenciaen los
circulos oficides a percibir solo las comunidades de la Amazoniay del tropico como “indigenas’. Su estatus
se ha definido legalmente como “nativos’. Pero queda claro que las tierras tanto de las “comunidades
campesinas’ de la sierra como de las “ comunidades nativas’ de las tierras bajas han sido regidas por una
legidacion especia con restricciones sobre la alienacion y la transferencia. Como en |os otros paises andinos,
las reformas constitucionales recientes han reconocido la pluralidad étnicay cultural de la nacion peruana. La
Constitucion peruana de 1993 afirma (Articulo 149) que las autoridades de las “ comunidades campesinas y
nativas’ pueden tener funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial siguiendo su ley
consuetudinaria.

Laentidad estatal con responsabilidad directa sobre los asuntos indigenas fue hasta recientemente el Instituto
Indigenista de Perti (11P), originalmente concebido como un instituto de gobierno relativamente independiente
parecido alas estructuras mexicanas. Desde 1993, el 1P se encuentra adscrito al Ministerio de Agricultura.
Su responsabilidad principal era ejecutar las politicas de desarrollo indigena del gobierno y asegurar la
gecucion de las normas y reglamentos a favor de los pueblos indigenas (incluyendo la demarcacidn y titulacion
de lastierras indigenas). A findes de 1996, las funciones del 11 P fueron transferidas a la Unidad de Programas

1 Estos detalles se ofrecen utilizando el borrador del documento del proyecto COMPLADEIN dado a este consultor en septiembre
de 1997 durante su visitaa Quito. El documento del proyecto probablemente ha sufrido cambios antes de su aprobacion final por
el Banco Mundial afinales de 1997.
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de las Comunidades Indigenas dentro del recién creado Ministerio para la Promocion de la Mujer y del
Desarrollo Humano (PROMUDEH). Lafuncién de la unidad indigena de PROMUDEH es mayormente de
investigacion e informacion, aunque también juega un papel de facilitador, concertando negociaciones entre
comunidades indigenas, la empresa privada y las agencias del gobierno; ademés promueve actividades
empresariales entre las comunidades indigenas. Varias otras agencias gubernamentales participan en la
actualidad en programas relacionados con la pobreza y el desarrollo indigena. El proyecto de Fondos de
Compensacion y Desarrollo Social (FONCODES) de 1997 contiene un plan estratégico para aumentar la
participacion indigena mejorando las actividades metay de promocién. El Proyecto Nacional para el Manejo
de Cuencas Hidrologicas y Conservacion de Sudos (PRONAMACHCS) del Ministerio de Agricultura haido
gjecutando proyectos importantes de alivio de la pobreza en la sierra indigena, intentando aumentar la
produccion y la productividad rural y fortalecer las organizaciones rurales para que puedan ser entidades
auténomas y sostenibles.

En Guatemala, no existe alin una entidad oficial que tenga la responsabilidad de coordinar los asuntos
indigenas. Esinteresante notar que cuando el presidente incumbente, Alvaro Arza Irigoyen ofrecié crear una
Secretaria 0 Ministerio de Asuntos Indigenas inmediatamente después de juramentar, la idea fue criticada por
las organizaciones indigenas. La mayoria de éstas se oponian alaidea, argumentando que eso solo serviria
para “ dividir en compartimentos’ los asuntos indigenas en una agencia de gobierno en lugarde permitir que
todas sus inquietudes permearan en todas las instituciones del gobierno y de la sociedad. Al mismo tiempo,
Guatemala es € Unico pais de América Latina que tiene dentro de su fondo socia de compensacion un Fondo
de Desarrollo Indigena (FODIGUA). FODIGUA se cred formalmente en 1994 con la mision de “ayudar y
fortalecer e proceso de desarrollo humano, sostenible y de autogestion de los pueblos indigenas de
descendencia Maya, de sus comunidades y organizaciones dentro del marco de su cosmovision, ademés de
elevar |los estdndares de vida mediante la g ecucion y financiacion de sus programas y proyectos econdémicos,
sociaes y culturales’. FODIGUA tiene una estructura bipartita, siendo el gobierno y las organizaciones
indigenas las partes, y tiene un consgjo nacional de ancianos Mayas y cuatro consegjos regionales.  Sin
embargo, ha sido poco capitalizado en comparacion con el Fondo de Inversion Socia (FIS) y el Fondo
Nacional por la Paz (FONAPAZ), organismos gque han atendido principalmente a areas de concentracién de
poblacion indigena.

Desdelafirmade acuerdo find de paz en 1996, que incluye la firma de un acuerdo aparte en marzo de 1995,
Acuerdo sobre laldentidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, € gobierno ha visto claramente la necesidad
de dar una atencion renovada a los aspectos del desarrollo indigena. El Acuerdo Indigena mismo, aunque no
se centra en los asuntos de desarrollo econdmico y social, hace hincapié en el derecho de los pueblos indigenas
a participar en lasociedad a todos los niveles mediante sus ingtituciones representativas y también a determinar
sus propias prioridades de desarrollo. Aunque muchos de los compromisos del gobierno bajo el Acuerdo
Indigena tratan sobre las medidas para combatir la discriminacién étnica y promover la igualdad de
oportunidades genuina en cuanto a una amplia gama de derechos culturales, los asuntos de autonomia local
y regiond y laley consuetudinaria también han sido atendidos. El Acuerdo contiene un compromiso para
definir €l estatus y la capacidad legislativa de los pueblos indigenas y sus autoridades constituidas seguin las
normas consuetudinarias. Especificamente, se hace un llamado a la “ definicion de las modalidades para
promover la distribucion equitativadel gasto gubernamental, incluyendo €l porcentaje del presupuesto general
proveniente de los ingresos regulares que son transferidos anualmente a las municipalidades entre las comu-
nidades, indigenas o no indigenas, que constituyen la municipalidad, para fortalecer la capacidad de estas
comunidades de mangjar los recursos y ser instrumentos de su propio desarrollo”. Hay también una seccién
sobre los derechos alatierra. En este area, quizas el compromiso mas significativo del gobierno, es instituir
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los procedimientos para resolver las demandas sobre la tierra comunal que puedan ser formuladas por las
comunidades indigenas y restablecer asi 0 dar una compensacion por, estas tierras.

El Acuerdo Indigena de Guatemaa ha sido puesto plenamente en vigor a partir de la firma del acuerdo de paz
final en diciembre de 1996. Aunque no hay un periodo de tiempo especifico para gecutar ninguno de los
compromisos, € mecanismo principal de gjecucion es el establecimiento de varias comisiones (algunas de ellas
compuestas por un nimero igual de representantes del gobierno y de las comunidades indigenas) para hacer
propuestas de reformas en ciertas areas claves. El Acuerdo establece las “ Comisiones Paritarias’ de
representantes del gobierno y de las comunidades indigenas en areas de reforma educativa, mecanismos de
participacion, reforma institucional y derechos indigenas ala tierra.  Otras comisiones estudiaran €l cémo
otorgar un estatus oficia alos idiomas indigenas y la identificacion de los lugares sagrados indigenas para
después hacer recomendaciones para la preservacion de éstos. Todas las comisiones se establecieron en la
primera mitad del 1997.

Tanto la reduccion de la pobreza como el respeto por la diversidad étnica de Guatemala son prioridades
prominentes dentro del gobierno durante el periodo de 1996 a 2000. El Plan de Accién para € Desarrollo
Socid y laConstruccion delaPaz (PLADES) de 1996 a 2000, reconoce que la pobreza y la extrema pobreza
afectan especificamente a las poblaciones indigenas y establece el respeto por la diversidad multicultural y
étnica. Esto se encuentra dentro de los siete principios basicos de las acciones del gobierno™. Sin embargo,
en lugar de promover (como e modelo boliviano) instituciones indigenas separadas y conceptos de modelos
de desarrollo especificamente indigenas, parecer ser que los objetivos actuales del gobierno de Guatemala son
promover més el didlogo intercultural y la mayor participacion indigena en todas las instituciones.

Los enfoques guatemaltecos actuales estén quizés mejor representados en el proyecto gubernamental con
respecto alas politicas y a los proyectos estratégicos de desarrollo humano sostenible para las poblaciones
indigenas. Originalmente disefiado como un proyecto para la difusion el Acuerdo Indigena tanto como fuera
posible, a través de la sociedad guatemalteca y solicitar propuestas para las proximas reformas, e proyecto
ha comenzado una segunda fase més relacionada con la politica publica intercultural. Con la participacion de
un consejo consultor compuesto por las organizaciones indigenas més prominentes en el &mbito nacional (asi
como de otras personalidades indigenas y no indigenas), tiene como objetivo apoyar diferentes agencias de
gobierno (incluyendo la Secretaria de la Paz, la Secretaria de Planificacion y el Gabinete Social) en la*“formu-
lacion, gecucion y difusion de la politica pablicaintercultural para consolidar el Estado y la nacién multiétnica,

multicultural y multilinglie” 3.

Enfoquesinter nacionales

En & &mbito internaciona, hemos visto que ha habido un resurgimiento dramético en el interés por los pueblos
indigenas de América Latina durante la Ultima década. Estaes unatendencia global en la que distintos actores
de desarrollo —y los defensores de los derechos humanos— han prestado més atencion ala situacion de los

2 Desarrollo Social y Construccion de la Paz. Plan de Accidn 1996-2000, Secretaria General de Planificacion, Guatemala,
noviembre de 1996.

3 Proyecto de Interculturalidad, Politicas Plblicas y Desarrollo Humano Sostenible, Q anil B., Gobierno de Guatemala/UNDP,
1997.
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pueblos indigenas en el ambito mundial. Esto es, en cierta manera, una respuesta a las crecientes y cada vez
més articuladas demandas de los pueblos indigenas mismos. Se puede atribuir, en parte, a las nuevas
inquietudes de los principales actores internaciones de desarrollo con respecto a los temas de la reduccion de
la pobreza, la atencion a los grupos vulnerables, € medio ambiente, €l desarrollo sostenible, la descentra-
lizacion, los enfoques participativos de desarrollo partiendo de la base, la gobernabilidad y €l papel de la
sociedad civil.

Sin embargo, dentro de esta amplia tendencia existen dos temeas separados que a veces se tiende, sin gran éxito,
ajuntarlos. Uno es la reduccion de la pobreza material y la extrema pobreza que confronta la vasta mayoria
de los pueblos indigenas de América Latina. El otro es el tema de los derechos indigenas en un Estado
multicultural, que comprende los derechos de los pueblos indigenas a la autonomia, la autodeterminacién o el
autodesarrollo o al menos, € gercicio del mayor grado posible de control sobre su propio desarrallo.

Las politicas internacionaes de desarrollo han sido claramente influidas en gran parte por €l marco normativo
emergente de los derechos indigenas, incluyendo la Convencion 169 de la OIT y los borradores de las
declaraciones de los derechos indigenas de las Naciones Unidas y de la Organizacidn de Estados Americanos.
Deéstos, el més importante es, sin duda, la Convencion de la OI T, ya que es el Unico instrumento que exige
la puestaen vigor de lalegidacion pertinente nacional en varios paises de América Latina. La Convencion de
la OIT, aunque no atiende directamente los temas de autonomia y autodeterminacidn, da un apoyo implicito
a los conceptos de autogestion y autodesarrollo. La declaracion mas contundente es en referencia a que los
pueblos indigenas “tendrén el derecho a decidir sus propias prioridades para €l proceso de desarrollo” y
“ gercerdn control, en la medida de lo posible, sobre su desarrollo econdmico, social y cultural” (Articulo 7).
Deigua manera, la Convencion de la OIT pone similar énfasis en la eliminacion de la discriminacion, en el
derecho de participacion en el estado y en la consulta sobre todos los asuntos que afecten directamente alos
pueblos indigenas. El borrador del documento de la ONU pone relativamente més énfasis sobre los derechos
alaautonomiay a un estatus separado.

El concepto de “autodesarrollo” o “ etnodesarrollo” indigena es ciertamente una nota constante entre las
organizaciones internacionales, tanto bilaterales como multilaterales, interesadas en el desarrollo. Un gjemplo
de esto es un documento de estrategia del 1994 del gobierno danés, que en los Ultimos afios se ha establecido
como € lider en e financiamiento de proyectos de desarrollo indigena tanto a través del gobierno como de las
organizaciones indigenas en Bolivia y América Central. Entre los objetivos estratégicos de DANIDA se
estipula: “Se daré alta prioridad a los proyectos que apoyen la autoorganizacion, €l reconocimiento de los
derechosalatierray alos recursos y trabajos en aras de la autodeterminacion. Esto incluye, sin ser [o Unico,
apoyo a las organizaciones de los pueblos indigenas para asegurar que ellos mismos formulen sus propias
necesidades y modelos de desarrollo” (DANIDA, 1994).

Entre las agencias de las Naciones Unidas, el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola ha elaborado
una estrategia especifica para sus politicas y proyectos que tienen efectos sobre los pueblos indigenas de
AméricaLatinay e Caribe, establecidaen 1994 (Helms, 1994). Lapremisa conceptual bésica es nuevamente
el autodesarrollo aunque se recomiendan diferentes estrategias especificas seglin la situacion econémica de las
distintas categorias de pueblos indigenas. La primera estrategia es adaptar los componentes de ciertos
proyectos a las necesidades de los pueblos indigenas; esta estrategia es adecuada cuando (como es el caso de
México, América Central y los dtiplanos andinos) alguna porcidn de la poblacién meta no es indigena o cuando
las actividades econdmicas de |os pueblos indigenas se asemejan a las de los campesinos pobres en la region.
La segunda opcion estratégica, que clama por un disefio de los proyectos especificamente para los pueblos
indigenas, se estima més apropiada si se combinan la concentracion geogréfica, el aislamiento y una
identificacion indigena clara en @ grupo meta (como en el caso de las tierras bajas de Suramérica). Latercera
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opcion propone que, en los casos donde exista inseguridad territorial severa, los proyectos de inversion deben
ser condicionados a compromisos por parte del gobierno en cuanto ala defensa de los derechos territoriales
de los indigenas.

Entre los bancos multilaterales de desarrollo, es interesante comparar la experiencia reciente y los enfoques
entre el Banco Mundial y el BID. Ambas entidades han identificado claramente la reduccion de la pobrezay
especificamente la pobreza extrema que confrontan los pueblos indigenas entre sus prioridades mas
apremiantes en los Ultimos afios. Ambos han reclutado especialistas en las &reas de culturas indigenas para
dirigir sus politicas y sus programas. Ambas entidades poseen un nimero significativo y creciente de proyectos
individuales que estan directamente relacionados con o tienen un impacto sobre € desarrollo indigena. Sin
embargo, existen ciertas diferencias en los enfoques que deben discutirse en este trabgo.

Hemos visto anteriormente que el Banco Mundia emitié su primera directriz operativa sobre los pueblos
indigenas y tribales en 19824, Esta se concentrd en los grupos tribales considerados relativamente aislados
y menos aculturados. Cinco afios después, el Banco Mundial llevé a cabo la primera revision de su politica®™.
Esta requeria unarevision més afondo de la misma, ya que era necesario prestar una atencion més sistemética
a los asuntos legales relacionados con la tenencia de tierras y que el Banco Mundial no contaba con la
capacidad profesional pararedlizar la supervisiony la evaluacion de los proyectos con componentes indigenas.

El Banco Mundia emitié una nueva Directriz Operativa (No. 4.20) en 1991. Esta nueva directriz adopta una
definicion de los pueblos indigenas considerablemente més amplia que la anterior y cubre varios grupos
sociales gue tienen una “identidad social y cultural distinta a la de la sociedad dominante que les hace
vulnerable a quedar en desventaja en e proceso de desarrollo”. Se ha establecido ahora que los pueblos
indigenas realizan actividades econémicas que van desde la agricultura itinerante en los bosques o cerca de
ellos, hasta la mano de obra asalariada y la participacion en actividades de mercado a menor escala. Una
caracteristica importante de ladirectriz del 1991 es que en un proyecto de inversion que afecte a los pueblos
indigenas, el prestatario debe preparar un plan de desarrollo para los pueblos indigenas consistente con la
politica del Banco Mundial. Cualquier proyecto que afecte los pueblos indigenas se espera incluya
componentes o estipulaciones incorporando dicho plan. Cuando €l grueso de los beneficiarios son indigenas,
las preocupaciones del Banco Mundial serian atendidas por €l proyecto mismo y las estipulaciones de la
directriz aplicarian al proyecto en su totalidad. Debe haber una participacion con pleno conocimiento de los
pueblos indigenas en la preparacidn de los planes de desarrollo y en e disefio y gjecucidn del proyecto.

El Banco Mundial ha revisado recientemente el impacto de esta directriz en sus actividades operativas de
América Latinay e Caribe durante el periodo entre 1992 y 1997%. La revisioén consta de un total de 72
proyectos, de los cuales 48 se encuentran en la etapa de gecucion y 24 todavia estén en la etapa de
preparacion. Lamayoria cubre € desarrollo rural, € manejo de recursos naturales, la administracion de tierras
y laagricultura en conjunto, seguida de proyectos de fondos socidesy ambientales, proyectos de biodiversidad,

14 Operational Manual Statement OM S 2.34, “Tribal People in Bank-financed Projects’.

% “Tribal peoples and economic development: a five-year implementation review of OMS 2.34 (1982-1986)”, Banco Mundial,
1987.

6 Kathryn Jones Swartz y Jorge Uquillas, “Portfolio Review: Indigenous Peoples and OD 4.20 in the Latin American and
Caribbean Region, 1992-1997”, (Draft, 26 de junio de 1997).
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educacion, salud e infraestructura. La revision concluy6 que en general casi todos los proyectos identificaron
a las poblaciones indigenas, pero que el enfoque utilizado para atender la presencia de estos grupos variaba
ampliamente. Sdlo arededor de la mitad de los proyectos que afectaban a los pueblos indigenas atendian
directamente sus necesidades y preocupaciones mediante un plan o una estrategia de desarrollo, un componente
0 un proyecto piloto, o la creacion de todo un proyecto. Los proyectos restantes o bien estaban enfocados en
la pobrezay establecian que no habria efectos negativos sobre |os pueblos indigenas o enfatizaban la partici-
pacion de los pueblos indigenas. La revision concluyd que por |o general se necesita méas informacion sobre
los pueblos indigenas de América Latina para poder incorporarlos plenamente en |os proyectos de desarrollo.
El reto futuro en laregion seriael de apoyar una mayor participacion de los pueblos indigenas en los proyectos
gue les afecten. La revision vio las discrepancias en la aplicacion de la politica OD 4.20 como resultado
parcial de la ambigliedad de la politica misma, pero también debido a una falta de conocimiento sobre los
pueblos indigenas, su cultura, sus necesidades y habilidades. Por ello, cualquier enfoque de desarrollo futuro
de los pueblos indigenas requerira mayor informacion sobre los requisitos de la directriz operativay de las
necesidades de las comunidades indigenas junto con més consultas con los prestatarios sobre €l papel tan
importante que juegan las comunidades indigenas en el desarrollo de sus paises.

Profundizando més alla de estasconclusiones generales, resulta interesante examinar en detalle algunos
proyectos y programas que han sido considerados bajo la OD 4.20 del Banco Mundia. Algunos de estos
proyectos, aungue con una cobertura nacional en su acance geogréfico, estan expresamente dirigidos a
poblaciones indigenas o grupos étnicos. Este es € caso del Proyecto de Pueblos Indigenas del Ecuador
(recientemente aprobado). Este proyecto intenta fortalecer las organizaciones indigenas mediante un programa
de capacitacién, de apoyo a la tenencia de tierras y la reglamentacion de los derechos de agua, ademés de
atender los temas de resolucion de conflicto. Una caracteristica central de este proyecto es “ desarrollar la
preparacion técnica, legal e institucional para capacitar a los pueblos indigenas para que puedan tomar la
planificacion y eecucion del desarrollo comunitario de base en sus propias manos y asi apoyar €l
etnodesarrollo”.

En otros casos, la OD 4.20 del Banco Mundia se aplica a proyectos y programas que, aunque no se dirigen
alas comunidades indigenas necesariamente, cubren un &eao aress geogréficas donde predomina la presencia
indigena. Un gemplo de esto es el Proyecto de Recursos Naturales y Desarrollo Comunitario de la Sierra del
Peru que tiene como objetivo la conservacidn de recursos de cuencas hidroldgicas a grandes atitudes. Dado
gue lamayor parte de la tierra es controlada por organizaciones indigenas, el proyecto incluye un estudio del
marco legal respecto a los pueblos indigenas del Per(. También trabaja junto a las organizaciones comu-
nitarias y apoyae fortalecimiento comunitario mediante la capacitacion en la planificacién participativa. Un
proyecto que contiene una estrategia 0 un plan de desarrollo para los pueblos indigenas es el Proyecto de
Administracion de Tierras de Guatemala (actualmente en la etapa de preparacion). Su objetivo principal es
dar apoyo alareglamentacion de tierras en areas seleccionadas de comunidades y pequefios propietarios que
yaposeen tierras. También contempla el fortalecimiento ingtitucional paraapoyar €l proceso de reconocimiento
legal de las comunidades indigenas y de los derechos a las tierras comunales y para apoyar las actividades
organizacionales y la capacitacion de los miembros de la comunidad en temas de ley. Ademéds, € extenso
proceso de consulta con las organizaciones indigenas guatemaltecas durante la preparacién del proyecto llevé
a establecer esfuerzos para elaborar una estrategia de desarrollo multisectorial para los pueblos indigenas para
toda |a cartera guatemalteca del Banco Mundial.

En cuanto a proyectos de lucha contra la pobreza, el Banco Mundial se hainteresado cada vez mas en dirigir
sus esfuerzos alos pueblos indigenas dentro del contexto de los fondos sociales. Como establece larevision,
la primera generacion de fondos de inversion socid dependia de metas geogréficas y la utilizacion de los mapas
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de pobreza para asi identificar las municipalidades mas pobres. Se presumia que dichas estrategias
beneficiarian a pobre, indigena o no indigena, por igual. Sin embargo, os resultados de los proyectos de
fondos anteriores demostraron las limitaciones de los mecanismos dirigidos a la pobreza y la necesidad de
desarrollar esfuerzos especiales para alcanzar una mayor participacion indigena'y ayudarlos a presentar sus
demandas conocidas por agencias gecutoras del proyecto. Asi la elaboracion de la proxima generacion de
fondos sociales puso un gran énfasis en los esfuerzos dirigidos a las comunidades indigenas y a la
disponibilidad de recursos para asistirles en la formulacion se sus propias propuestas. Esto ha incluido
programeas especiaes de capacitacion para trabajadores comunitarios indigenas, €l uso de los idiomas indigenas
y los materiales de promocion bilinge.

En total, una lectura de la literatura reciente del Banco Mundial en este area, junto con discusiones con los
oficiales relacionados con €l tema, demuestra una tendencia a separar 10s pueblos indigenas para darles un
tratamiento aparte. El impulso mismo de la OD 4.20 es realzar la diferencia entre los pueblos indigenas 'y
resto de la sociedad en los aspectos econdmicos y sociales, asi como en los culturales y politicos. Esto queda
implicito hasta en la definicion preliminar del Banco Mundial sobre los pueblos indigenas, que establece que
una de las cinco caracteristicas es “la produccién primordial orientada a la subsistencia’. La tendencia se
extiende hasta concentrarse en las comunidades indigenas utilizando una perspectiva antropol 6gica en lugar
de examinar e papel actua y potencid que éstas juegan en laeconomiay analizar las restricciones que impiden
una participacion mas eficaz y equitativa en la economia 'y en la sociedad. El estudio sobre los Pueblos
Indigenas y la Pobreza del Banco Mundid (1994) atrgjo mucha atencidn dentro de esta organizacion en cuanto
ala correlacion entre la variable énicay la pobreza. La respuesta en su mayoria ha sido buscar remedios
dentro del marco de enfoques de autodesarrollo y etnodesarrollo mediante el fortalecimiento de la delegacion
de poder alos pueblos indigenas dentro de la economia local en lugar de estudiar y establecer [0 que podria ser
interpretado como las causas estructurales de la pobreza indigena.

El enfoque del BID parece ser mucho mas abierto. No existe todavia un equivalente ala directriz operativa
del Banco Mundial, politicas condicionantes ni programas en un pais especifico. El BID sin embargo ha
prestado mayor atencién alas estrategias de pobreza y desarrollo indigena en los Ultimos afios. Esto comenzé
gparentemente a principios de la década del 1990, al igual que en el Banco Mundial, con la preocupacion de
mitigar & impacto de los proyectos del BID sobre los grupos tribales y vulnerables. Este * enfoque de mitiga-
cion” queda de manifiesto en el primer documento publicado en 1990 (Banco Interamericano de Desarrollo,
1990) sobre la estrategia a seguir en los asuntos indigenas o tribales, cuyo énfasis es la proteccién de los
grupos indigenas considerados vulnerables ante la intervencion externa.

Durante la década del 1990 sin embargo, ha habido algunos cambios significativos en el enfoque del BID en
cuanto alapobrezay d desarrollo indigena. La Octava Reposicidn de Recursos establece que |os mecanismos
de disefio y gjecucion de los proyectos deben buscar e fortalecimiento de la capacitacion indigena para que
puedan hacerse cargo y gecutar los proyectos de desarrollo. Un ensayo reciente sobre la estrategiadel BID en
cuanto alareduccion de la pobreza (Banco Interamericano de Desarrollo, 1997) realza laimportancia de los
mecanismos de apoyo de las comunidades indigenas como activos claves a disefiar y gjecutar proyectos de
desarrallo sostenible de base. Segin lo establece este estudio, es de vital importancia —especialmente en los
paises con grandes poblaciones indigenas— atender la dimensién sociocultural de la pobreza 'y establecer
edtrategias de reduccién de pobreza que se apoyen en una mejor comprension de la relacion entre la pobreza
y lavariable étnica.

Otro documento de politica del BID de 1997 ha identificado algunos de los retos futuros en el area de los
pueblos indigenas y de desarrollo sostenible (Deruyttere, 1997). Como se ha podido observar, las reformas
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de gjuste estructural dirigidas al mercado y ejecutadas por muchos paises latinoamericanos desde la década
del 1980, han conllevado una nueva presion sobre las tierras comunales indigenas y han puesto a los pueblos
indigenas en una posicion desventgjosa. Por esto, € énfasis del debate sobre el papel de la poblacion indigena
en e desarrollo nacional ahora esta “ pasando de |os temas de manejo de recursos naturales y conservacion, a
la atencion del desarrollo indigena en € contexto de estrategias de reforma del sector social y reduccion de la
pobreza. Esto implica un cambio de enfoque de los paises donde las comunidades indigenas viven en las tierras
bajas y son una pequefia minoria a paises donde la poblacién indigena comprende un gran sector del
campesinado rural”.

A nive de pais, la mayor parte de los documentos de pais revisados, establecia € alivio de la pobreza indigena
0 unaincorporacion més efectiva de los pueblos indigenas dentro de los modelos nacionales de desarrollo como
objetivos estratégicos de gran importancia. En el documento de la estrategia a seguir entre 1996 y 1998 en
Guatemala, por gjemplo, € BID idertificae apoyo alas poblaciones indigenas pobres como un objetivo especi-
fico dentro de su objetivo generd de reduccion de pobreza. Las propuestas en esta &rea incluyen: mejorar los
servicios sociales para los pueblos indigenas, estimular un aumento en la produccion y en los ingresos,
aumentar y mejorar la calidad bésica de los servicios de salud, aumentar la educacion bilingle y definir y
proteger los derechos indigenas a latierra, tanto comunaes como individuales. El documento también propone
un estudio sobre el acceso de los pueblos indigenas a los servicios sociales. El documento de Pert hace
hincapié en que los esfuerzos de reduccion de pobreza serén dirigidos predominantemente a los segmentos mas
pobres de la poblacion en las regiones de la sierra'y de la selva, con un énfasis especial en las comunidades
indigenas. Ademas, lalucha contrala pobrezaincluird el apoyo directo a las organizaciones civiles entre ellas
las organizaciones indigenas. Las comunidades indigenas son mencionadas entre los beneficiarios futuros de
las medidas paramejorar la eficaciay efectividad de los servicios sociales. En una version del documento de
pais de Bolivia (primer borrador, diciembre 1997), los indigenas son mencionados junto a las mujeres entre
los beneficiarios de todos los esfuerzos de reduccion de la pobreza. El documento de Ecuador en lugar de
identificar los objetivos especificos en esta etapa, solicita un estudio de las organizaciones indigenas y sus
prioridades de desarrallo.

Los proyectos y los programas del BID relacionados con la pobreza y € desarrollo indigena no han sido
revisados sisteméaticamente al momento de la redaccidn de este ensayo. Algunos gjemplos de las estrategias
en curso gue incorporan las necesidades indigenas a las operaciones del BID, fueron publicadas en 1997
(Deruyttere, 1997). Este documento también resume los elementos de la estrategia general del BID en cuanto
al desarrollo indigena e identifica una serie de cambios arealizarse en el futuro. Al igual que en el andlisis
del Banco Mundial antes mencionado, la Unidad de Pueblos Indigenas y Desarrollo Comunitario del BID ha
dado gran importancia a las diferencias esenciales entre las poblaciones indigenas y las no indigenas con
respecto a sus aspiraciones de desarrollo. Segun se ha observado, €l gran reto ser& “ Comprender mejor €
problema de la pobreza en las comunidades indigenas mediante la formulacion de indicadores de pobreza con
sensibilidad cultural que puedan definir la pobreza en términos de necesidades basicas insatisfechas, teniendo
en cuenta la naturaleza de las economias tradicionales de subsistencia. Estas economias se caracterizan por
un bagjo nivel de ingresos en efectivo y las necesidades bésicas se satisfacen en gran medida a través de
mecanismos de redistribucion de bienes fuera del mercado. Seréd esencia tener en cuenta las ideas y
aspiraciones de los indigenas con respecto ala pobrezay € desarrollo. Esto Gltimo es muy importante porque
la pobreza también puede considerarse como un concepto relativo y no absoluto, en la medida en que abarca
no solo las condiciones materiales sino también las aspiraciones de las personas involucradas.”

Entre los proyectos y préstamos revisados (ya sea por un estudio in situ 0 mediante la revision de documentos
de proyectos y la discusidn de los mismos con oficiales de las divisiones operativas en la sede en Washington,
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D.C.), esdificil detectar unalinea constante o uniforme con respecto a los asuntos de la pobrezay el desarrollo
indigena. Lo que si surgi6 de todas las discusiones fue un deseo muy fuerte de dar atencidn a dichos asuntos.
Con respecto alos cinco paises que se han considerado primordialmente en esta revision, se pueden hacer los
siguientes comentarios.

En México, la prioridad ha sido atender la pobrezay el desarrollo indigena en los estados surefios de Chiapas,
Guerrero y Oaxaca. La metodologia ha sido disefiada y €jecutada en proyectos relativamente pequefios en
conjuncion con las organizaciones y comunidades indigenas. La estrategia ha sido elaborada, hasta cierto
punto, junto con el Banco Mundial. Este ha sido uno de los pocos paises donde ha habido un esfuerzo para
atender la discriminacion en e mercado del trabajo que confrontan los pueblosindigenas mediante un proyecto
dirigido a las necesidades de los nifios indigenas.

Los dos ultimos gobiernos bolivianos han dado prioridad alos asuntos de desarrollo indigena y los mecanismos
institucionales para lograrlo. Los temas indigenas han sido atendidos dentro del marco del programa de
gobernabilidad y descentralizacion con el objetivo de reorganizar los limites municipales para que coincidan
con las dreas territoriales indigenas. Los temas que afectan a los pueblos indigenas de la sierra se han atendido
més bien dentro del marco general de los proyectos y programas de microempresa y desarrollo rural sin
referencia especifica a laidentidad indigena.

En Ecuador, |as organizaciones indigenas han recibido apoyo mediante el mecanismo de pequefios proyectos.
En este pais, se hizo un intento real de disefiar un proyecto de base amplio en el area de desarrollo indigena,
pero sin éxito. El BID ha visto la necesidad de redlizar una evaluacion més sistematica de las distintas
organizaciones indigenas para comprender mejor sus aspiraciones. Al momento de la visita a Ecuador, la nueva
entidad, COMPLADEIN, habia presentado una solicitud para un proyecto de apoyo crediticio.

En Per(l, mediante un programa de pequefios proyectos, €l BID hatenido como objetivo fortalecer la Unidad
de Programas de Poblaciones I ndigenas del Ministerio de Desarrollo, a estimar que era un objetivo estratégi-
camente importante la presencia de una entidad estatal que interactuara con las comunidades indigenas y €l
sector privado.

Otros peguefios proyectos han intentado consolidar las empresas comunales en la sierray ofrecer asistencia
técnica ala Confederacion de Nacionalidades I ndigenas de la Amazonia peruana (CONAP) en las tierras bajas
tropicales. Las pequefias donaciones iniciales y los programas de asistencia técnica representan experiencias
de aprendizaje que estan preparando el camino para inversiones mas sustanciales en una etapa posterior. El
proyecto establecido para la sierra, gjecutado por medio de Asociacién Nacional de Empresas Comunalesy
Multicomunales (ANCOMSA) parece ser estrictamente identificado como un proyecto de generacion de
ingresos y de productividad antes que uno asociado con laidentidad indigena o regeneracion cultural.

En Guatemala, lainiciativa més significativa del BID desde la firma de acuerdo de paz de diciembre de 1996
hasido, sin duda alguna, el préstamo para el Programa de Desarrollo Comunitario parala Paz (DECOPAZ)
a ser gecutado en varias municipalidades remotas del departamento de Huehuetenango con un presupuesto de
$50 millones de ddlares. Aunque € proyecto DECOPAZ esta dirigido alos refugiados indigenas, se desprende
claramente del documento y del andlisis del proyecto (y de las discusiones con las divisiones operativasy el
persond del proyecto) que esta focalizacion no ha ocurrido. Alrededor del 82% de la poblacion en e &reade
DECOPAZ esindigena, pero el documento del proyecto realza la importancia de no discriminar entre grupos
indigenas y no indigenas en la distribucion de recursos. El objetivo central de DECOPAZ es larestauracion
del capital fisico, humano y socia de las areas afectadas por el conflicto armado, delegando eficazmente alos
beneficiarios locales los poderes de decision sobre los componentes individuales del proyecto. A su vez, €
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documento del proyecto especifica por adelantado las cantidades a ser distribuidas para la educacion y los
sarvicios de sdud, los proyectos de productividad y los temas identificados por las comunidades locales segiin
sus prioridades.

Varios pequefios proyectos en Guatemala (pasado, presente y en aprobacion) han sido dirigidos mayormente
(en ocasiones exclusivamente) a las comunidades indigenas o €jecutados parcialmente mediante organizaciones
que seidentifican como indigenas. Esto incluye un programa de centros de agroindustrias para mujeres, un
proyecto paramejorar los niveles de vida de la poblacion mayormente indigena de la cuenca del rio Chixoy y
un proyecto para promover la participacion del sector privado en la capacitacion en éareas rurales, parael cual
una de las agencias gecutantes es la Fundacion para €l Desarrollo y la Educacion de Mujeres Indigenas
radicadas en Alta Verapaz. Las preocupaciones indigenas también han sido atendidas dentro del contexto de
proyectos y programas sectoriales mas amplios. Un g emplo de esto es el componente de educacion bilinglie
dentro de un proyecto del BID que da apoyo a las reformas educativas del Ministerio de Educacion.
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REDUCCION DE LA POBREZA INDIGENA: CONSIDERACIONESESTRATEGICAS

En estos momentos, la Unidad de Pueblos Indigenas y Desarrollo Comunitario esta preparando las estrategias
del BID con respecto a tema general del desarrollo indigena. Esta seccidn final tiene como objetivo apoyar
ese proceso. Aungue la preocupacion principal es la pobreza indigenay su reduccion, ambos conceptos estan
estrechamente relacionados con el desarrollo indigena.

Quizas e punto principal de este trabajo es que la reduccion de la pobreza indigena no puede igualarse ala
promocién del desarrollo comunitario indigena. Ademés, dirigir los recursos especificamente a los pueblos
indigenas, aungue recomendable en algunos contextos, puede no ser la manera més eficaz de corregir la
pobreza de estos grupos. Para abordar las dimensiones estructurales de la pobreza indigena, puede ser mas
util candlizar los recursos a los sectores y los temas sectoriales en los que los pueblos indigenas contintan
sufriendo discriminacion.

También se ha discutido que, en gran parte debido al fuerte movimiento de promocion y proteccion de los
derechosy laautonomia indigenas (un movimiento global pero de particular importancia en América Latina
durante esta década), puede haber una tendencia a confundir temas diferentes aunque relacionados entre si.
El respeto a los derechos culturales y politicos de los pueblos indigenas y la promocion de su desarrollo
sociocultural no es lo mismo que la reduccidn de la pobreza material confrontada por los pueblos indigenas.
Esto parece obvio. Sin embargo, ha habido una tendencia en circulos de ata influencia a tratar ambos asuntos
simultaneamente.

Podemos ilustrar esto més claramente en el contexto de los documentos y declaraciones de politicas sobre
autodesarrollo y etnodesarrollo indigena.  Existe una tension clara 'y continua tanto en el area de politica
normativa y de desarrollo en cuanto a los conceptos de participacion y exclusion socia por un lado, y la
autonomiay €l autodesarrollo por € otro. Ha surgido un consenso en cuanto a que los pueblos indigenas deben
ser consultados de buena fe y mediante sus instituciones representativas en referencia a los proyectos de
desarrallo que les afecten. También se ha caido en cuenta que para poner en efecto e concepto de una sociedad
multicultural y multiétnica, se necesita mucho més que la consulta sobre las modalidades del proyecto en las
&reas indigenas. Se debe incluir también mecanismos adecuados de consulta para discutir temas legalesy
politicas més amplias, puesto que éstos afectan a los pueblos indigenas y su papel en la economia nacional,
incluyendo las politicas agrarias, las politicas de descentralizacion, las politicas de infraestructura y del
mercado de trabajo, ademas de las reformas judiciales y la modernizacion del estado. Laley consuetudinaria
por ejemplo, es un asunto de vital importancia en €l contexto de proyectos de titulos de tierras y de catastro,
formas extralegales de resolucion de conflicto y otros demas asuntos.

Sin embargo, aunque la planificacion participativa y de base es obviamente necesaria para asegurar que los
esfuerzos de reduccidn de la pobreza tomen en cuenta plenamente las culturas y las aspiraciones de los pueblos
indigenas, esto no significa que los pueblos indigenas deben ser separados de |os otros sectores pobres urbanos
y rurales. En Guatemala por ejemplo, surgio un resentimiento fuerte ante los esfuerzos externos de imponer
un “plan de desarrollo indigena”, precisamente porque el gobierno temia que esto limitara las iniciativas de
reduccion de pobreza en el nivel étnico especificamente. Ademas, cualquier intento de canalizar los recursos
por medio de lo que fuera considerado como economias e instituciones indigenas tradicionales podria correr
el riesgo de interpretar incorrectamente las aspiraciones de las poblaciones indigenas. Aungue existe una
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preocupacion muy fuerte y creciente en cuanto al concepto de desarrollo con identidad, esto no significa
desarrollo separado.

Aunque este trabajo ha intentado analizar algunas tipologias de los pueblos y sociedades indigenas mediante
el estudio de su papel en la economiay su nivel de integracion en el mercado, se debe admitir que dicho
esfuerzo no ha sido totalmente satisfactorio. Existen diferencias importantes entre los grupos indigenas
urbanos, las sociedades indigenas campesinas y las comunidades que habitan bosques remotos. Queda claro
que estas diferencias se estén eliminando debido a que todas estas comunidades se estan integrando mas
plenamente a mercado. Quizés el aspecto més importante a enfatizar es la creciente y diversa participacion
indigena en todo tipo de mercado de trabajo, usualmente en una situacion de extrema desventgja. Algunos
mercados de trabajo estan casi exclusivamente reservados para los indigenas y sus familias, principalmente
el empleo por temporadas en la agricultura comercial.

Estas consideraciones no representan un argumento en contrade |os esfuerzos para revitalizar las comunidades
indigenas en sus lugares tradicionales de origen mediante la educacion, el apoyo agricola, otras actividades
productivas, lainfraestructuray el fortalecimiento de las instituciones indigenas representativas a nivel local
y regional. Esto puede ser un aspecto muy importante de la reduccion de la pobreza, dando marcha atras al
proceso de urbanizacion y asegurando un financiamiento de las iniciativas de descentralizacion més eficaces
con una participacion popular més genuina. Pero esimportante que esto no se vea como €l Unico o € principal
tema relacionado con la pobrezaindigena. Es imposible y poco sabio ignorar las tendencias demogréficas y
socioecondmicas mas amplias que han hecho que los pueblos indigenas se transfieran tempora o
permanentemente fuera de sus comunidades de origen y en algunos casos entren a formar parte de las
poblaciones urbanas.

Se pueden obtener buenos resultados mediante la mejora de las condiciones de trabgjo. Las inversiones podrian
mejorar € poder de negociacion, € reclutamiento y la transportacion, y las condiciones educativas e higiénicas
delostrabgadoresy sus familias. Los programas para luchar contra la pobreza que se lleven a cabo en los
lugares de inmigrantes deben estar relacionados con los proyectos y programas del area de origen. Se han
comenzado algunos proyectos interesantes en México, pero se necesita realizar més en otras partes del
continente.

En general, lo més sorprendente es la falta de datos recientes y solidos y de estudios etnogréficos con respecto
a las tendencias recientes de las estrategias econémicas y de supervivencia de los pueblos indigenas. Este
aspecto ha sido ya planteado en el estudio econométrico del Banco Mundia sobre los pueblos indigenasy la
pobrezaen América Latina. Sin embargo, es necesario que o discutamos nuevamente aqui. En Guatemala,
Bolivia, Ecuador y brevemente en M éxico, varias de las personas entrevistadas presentaron este mismo tema.
Hay muy pocos datos sisteméticos sobre la participacion indigena en las economias urbanas, ya sea en las
capitales 0 en pueblos intermedios o pequefios, y |os lazos existentes con las comunidades de origen. Esta claro
que los indigenas estan penetrando de forma creciente algunos mercados, pero son excluidos de otros.

En términos de los derechos indigenas a las tierras y a la economia rural, este trabajo solo ha podido cubrir
someramente €l tema. La cuestion del sistema comunal de tenencia de tierra ha sido definitivamente
replanteado en América Latina, tanto en & marco legd como en el de politicas. Por mucho tiempo, los andlisis
internacionales de desarrollo estaban dominados por una teoria evolutiva de los derechos alas tierras y se veia
la tenenciacomuna como un impedimento a una mayor productividad agricola, por lo que se debia prever una
progresion alatenenciaprivada. A su vez, muchos andlistas latinoamericanos han planteado que a la tenencia
comunal indigena nunca se le dio una oportunidad a partir de la década del 1950. Han logrado sefialar
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prejuicios en la distribucion de los créditos ofrecidos, fracaso del Estado en la provision de servicios e infra-
estructura, que han asegurado que las comunidades indigenas tengan poco acceso e integracién a mercado.
En dgunos casos, la oposicion férreaa los programas de privatizacion ha provocado que se dé nueva atencion
al tema de tenencia comunal. Pero estos temas necesitan mucha més atencion, particularmente ala luz del
énfasis actual de desarrollo en cuanto a las reformas relacionadas a los titulos, €l registro y el catastro de las
tierras.
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