Tomando los Derechos Indigenas en Serio

Propuestas Indigenas para una Democracia Plurinacional en Chile

Propuesta N° 1/2014

Mecanismos de Representacion Politica y

Pueblos Indigenas en Chile

Salvador Millaleo
Marcos Valdes (Wekull)

Programa de Derechos Indigenas
Fundacion Chile 21

Santiago, Octubre de 2014

httpsy/www.facebook.com/derechosindigenaschile21

Za

€ 180 1L 1L, 19

VEINTI ®m UNO



Tomando los Derechos Indigenas en Serio

Propuestas Indigenas para una Democracia Plurinacional en Chile

Propuesta N° 1/2014

Mecanismos de Representacion Politica y

Pueblos Indigenas en Chile

Salvador Millaleo!
Marcos Valdés (Wekull)?2

Programa de Derechos Indigenas

Fundacion Chile 21

Santiago, Octubre de 2014

https;//www.facebook.com/derechosindigenaschile21

1 © Salvador Millaleo, Abogado, mapuche, Dr. en Sociologia de la U. de Bielefeld, Alemania, Profesor de la Facultad de
Derecho de la U. de Chile.

2 © Marcos Valdés, Socidlogo mapuche, estudi6é en la U. Arcis, ex encargado del programa indigenas urbanos de
CONADI, experto en metodologias cuantitativas y actualmente cursando el magister de Desarrollo Urbano en la U.C.
de Santiago.



La serie de papers “Tomando los Derechos Indigenas en Serio, Propuestas Indigenas para
una Democracia Plurinacional en Chile” es un esfuerzo de intelectuales, académicos y
profesionales indigenas comprometidos y responsables con la construccién del conocimiento
desde la perspectiva de los pueblos indigenas para dialogar y aportar a las politicas puablicas
democréticas en la vida republicana del pais.

Salvador Millaleo y Diva Millapan, Editores

Nota sobre el disefio de portada y contraportada:

Como indigenas hemos usado para la portada los simbolos y disefios de los pueblos indigenas a que
pertenecemos, pero reconocemos que no son apropiables por ninguna persona natural o juridica, sino que
pertenecen al patrimonio colectivo de los pueblos indigenas de que provienen, en conformidad con el articulo
31° de la Declaracién de los Derechos de los Pueblos Indigenas de las Naciones Unidas (2007).

Programa de Derechos Indigenas, Fundacién Chile 21






Mecanismos de Representacion Politica y Pueblos
Indigenas en Chile

Salvador Millaleo
Marcos Valdés

1. Introduccion

Las democracias actuales en tanto estructuras de poder estdn siendo cada vez mas
cuestionadas e interpeladas para que reflejen con criterios de realidad todos los segmentos
sociales que la componen, especialmente aquellos que han sido histéricamente excluidos del
poder, tales como, las mujeres, los grupos étnicos y los pueblos indigenas.

Aquello tiene agravantes toda vez que en ocasiones no poco frecuentes, los representantes no
indigenas genuinamente interesados por los problemas de los pueblos indigenas no logran
representar cabalmente los puntos de vista de estos, ya sea por diferencias en los enfoques
politicos, o por diferencias respecto de los diagnésticos, o simplemente porque sus
motivaciones son paternalistas o asistencialistas y probablemente en grado no menor diga
relacion con la alineacién natural con la que actian estos representantes respecto de las élites
sociales a las cuales pertenecen y que se manifiestan en desconfianzas explicitas o latentes
respecto de los conflictos etno-nacionales.

Por otro lado, los problemas de los mecanismos normales de representaciéon politica han
evitado sistematicamente la participacion politica de los pueblos indigenas debido a: (1) La
dispersiéon demografica de la poblacién indigena, 3 (2) los mecanismos de reclutamiento de las
agrupaciones politicas nacionales dentro de los sistemas de partidos tienden a reproducir las
formas de exclusién de la sociedad y aquello impide una mayor presencia indigena en las
listas electorales de los partidos, (3) la falta de poder econémico y social de los pueblos
indigenas complotan para mejorar el desempefio de campafias electorales competitivas en la
cual participen candidatos indigenas, (4) la prevalencia de estigmas y consideraciones racistas
en los medios y la cultura dominante también contribuye a diluir la identificaciéon de los
votantes indigenas con candidatos indigenas.

Uno de los elementos que agrava la situacion anteriormente descrita, es la prolongacion de
formas de dominacién racial en las sociedades latinoamericanas en general y la chilena en
particular que se han traducido en vulneraciones constantes de los derechos de los
ciudadanos indigenas, lo cual hace urgentes las medidas que reflejen adecuadamente sus
intereses y corrijan las situaciones persistentes de injusticia.

3 Dispersion inducida por procesos de migracién, asimilacién, pérdida de acceso a recursos y deterioro de las
estructuras sociopoliticas de las comunidades de origen. Esto ha generado bajas condiciones demograficas para
obtener representantes que pertenezcan a los pueblos indigenas.



Incluso en paises con sistemas electorales mas representativos que el chileno, la ausencia de
formas de representacion politica especial para minorfas étnicas produce a menudo
decisiones sobre la base de consideraciones etnocéntricas que perjudican a los grupos étnicos
minoritarios (McGarry, 2010: 51).

Luego, el debate deberia centrarse en torno de propuestas que posibiliten la “representacion
descriptiva” (Pitkin, 1972; Mainsbridge, 1999) de los pueblos indigenas, lo cual significa que
sus representantes politicos sean en sus propias personas y experiencias de vida tipicos
respecto de los pueblos indigenas que representan. El fundamento para dicha representacion
es que no puede alcanzarse una justicia politica procedimental ni menos substantiva, sin la
correccion de los resultados de los mecanismos generales de representacion politica, en
cuanto la existencia de mecanismos sin estos dispositivos de correccién admiten desviaciones
significativas y sistemdticas que van en contra de grupos sociales desventajados (Williams,
1998: 291), en este caso, los pueblos indigenas en general.

La principal cuestion es la legitimidad de dichas instituciones en relacién a dichos grupos
(Bird, 2003), la cual se incrementa si es que los cuerpos representativos cuentan con la
participaciéon de ellos, en el sentido de tener miembros que pertenezcan a tales grupos y
hayan compartido sus experiencias. En segundo lugar, las decisiones que producen dichos
cuerpos son mds efectivas en promover los intereses de esos grupos cuando cuentan con su
participaciéon. Como sistema de deliberacién publica, la democracia representativa debe
incluir representantes de los intereses de todos los grupos que permita considerar mejor sus
puntos de vista en la deliberacién para tomar decisiones para todos (Mainsbridge, 1999: 634).
Estos elementos redundan en la estabilidad de la democracia y su capacidad para resolver
conflictos.

IL. Antecedentes
I1.1. El Convenio 169 y la Declaracion de Derechos de los Pueblos Indigenas

El derecho internacional de los derechos humanos de los pueblos indigenas ha establecido
principios generales de participacién y representacién politica.

El Convenio N° 169 de la OIT establece en su articulo 6.1, letra b), el siguiente principio como
deber de los estados vinculados por el Convenio:

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

Por su parte, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, establece un principio general de participacion y representaciéon politica en su
articulo 19

“Articulo 19°
Los pueblos indigenas tienen derecho a participar en la adopcién de decisiones en las
cuestionen que afecten a sus derechos, por conducto de representantes elegidos por ellos de



conformidad con sus propios, asi como a mantener y desarrollar sus propias instituciones de
adopcion de decisiones.”

I1.2. El Caso Yatama y el Derecho a la Participacion Politica de los Pueblos Indigena

En la perspectiva del sistema interamericano de Derechos Humanos, éste nos ha provisto con
un precedente vinculante para la regién, con el caso Yatama vs. Nicaragua,* segin el cual se
justifica la existencia de un sistema de representacion especial para los pueblos indigenas en
la vida politica de un pais (Campbell, 2007).

En la sentencia de la Corte Interamericana de DD.HH. en dicho caso, el tribunal dictamino:

“200. El derecho a tener acceso a las funciones publicas en condiciones generales de igualdad
protege el acceso a una forma directa de participaciéon en el disefio, implementacion,
desarrollo y ejecucion de las directrices politicas estatales a través de funciones publicas. Se
entiende que estas condiciones generales de igualdad estdn referidas tanto al acceso a la
funcién publica por eleccién popular como por nombramiento o designacién.”

En el considerando 217°, se indica que la participaciéon politica no debe ser monopolizada por
los partidos:

“217. La Corte considera que la participaciéon en los asuntos publicos de organizaciones
diversas de los partidos..., es esencial para garantizar la expresiéon politica legitima y
necesaria cuando se trate de grupos de ciudadanos que de otra forma podrian quedar
excluidos de esa participacién, con lo que ello significa.”

Finalmente, el considerando 225° establece como criterio de justificacién, que la
representacion debe ser proporcional a la relacion de la poblaciéon indigena con la del
conjunto del pais, y asi también que debe realizarse de acuerdo a sus propias costumbres y
mediante sus instituciones:

“225. La Corte estima que el Estado debe adoptar todas las medidas necesarias para
garantizar que los miembros de las comunidades indigenas y étnicas de la Costa Atlantica de
Nicaragua puedan participar, en condiciones de igualdad, en la toma de decisiones sobre
asuntos y politicas que inciden o pueden incidir en sus derechos y en el desarrollo de dichas
comunidades, de forma tal que puedan integrarse a las instituciones y érganos estatales y
participar de manera directa y proporcional a su poblacién en la direccién de los asuntos
publicos, asi como hacerlo desde sus propias instituciones y de acuerdo a sus valores, usos,
costumbres y formas de organizacion, siempre que sean compatibles con los derechos
humanos consagrados en la Convencién.”

I1.3. La experiencia internacional
La Conferencia Parlamentaria Internacional de Chiapas “Parliaments, Minorities and Indigenous

Peoples: Effective Participation in Politics” en Noviembre de 2010 adopté una declaracién en la
cual urgia a los parlamentos a “adoptar e implementar leyes para terminar la discriminacién

4 Corte Interamericana de DD.HH., Caso Yatama vs. Nicaragua, Sentencia de 23 de Junio de 2005.



y proporcionar participacion efectiva a las minorias y pueblos indigenas en la toma de
decisiones”>.

En 2009, el Programa para el Desarrollo de la ONU (UNDP) realizé un estudio en 79 paises,
donde 40% de ellos habian tomado medidas especiales para asegurar la representacién de los
pueblos indigenas en sus respectivos parlamentos (Protsyk, 2010).

La norma de Pert establece tres cuotas electorales®: Género, jovenes y de comunidades
nativas y pueblos originarios (Resolucion N° 247-2010-JNE, del 15 de abril de 2010: 3). La
Constitucion, en su art. 191 indica que ley establecera minimos, y la ley de 2002 fija como
minimo el 15% del nimero total de consejerias regionales y municipales que debe ser cubierto
por la cuota de comunidades nativas y pueblos originarios.

En Colombia, la Constituciéon Politica admite que “habra un Numero Adicional de Dos
Senadores elegidos en circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas”. En lo
referente a la Cadmara de Representantes sehala que se “elegira en circunscripciones
territoriales y en circunscripciones especiales. (...) La ley podra establecer una circunscripcién
especial para asegurar la participacion (...) de Representantes de los grupos étnicos (...)".

En Bolivia, los articulos 147 y 172 de la Constituciéon plantean que se debe garantizar una
participacién proporcional de las naciones y pueblos indigenas, participacion que debe
respetar el cardcter plurinacional del Estado, y en el articulo 146 se establece la participacion
indigena en el legislativo como minoria dentro de areas rurales de alta poblacién indigena.

En Nueva Zelanda existen escafios reservados para los Maori desde 1867, el cual dedica al
menos 7 representantes de un total minimo de 120 asientos parlamentarios. El sistema actual
consiste en un sistema proporcional de miembros mixtos desde 1996, donde junto a los
escafios dedicados existen cuotas para las candidaturas de los partidos politicos. Los
ciudadanos maori pueden optar por votar por los candidatos especificamente maories, o bien
por aquellos candidatos maori dentro de las listas de los partidos (Magallanes, 2004). Para la
realizacion de tal opcién, existe un registro electoral maori que se renueva cada 5 afios en un
proceso llamado “Maori Electoral Option”, poco después de cada censo quinquenal. Las
personas de ascendencia maori pueden optar durante un periodo de dos meses después de
cada censo de poblacion.

En cambio, Canada (Niemcziak, 2008), Australia (Anthony, 2006) y México (Sonnleitner,
2013), al igual que Chile, llevan décadas considerando diversos sistemas de representacion
descriptiva parlamentaria para pueblos indigenas hasta el dia de hoy sin éxito alguno.

5 http:/ /www.ipu.org/splz-e/chiapas10/declaration.pdf
¢ Las definiciones de los mecanismos de representacién politica, seran tratadas mas adelante.



I1.4. Propuestas en el ambito nacional

En Chile, es posible observar diversas iniciativas que han tratado el tema de la representaciéon
politica de los pueblos indigenas. En efecto, el 6 de julio de 1999, el entonces Diputado
Francisco Huenchumilla ingres6é un proyecto de reforma constitucional,” Boletin N° 2360-07,
donde se proponia elegir 3 senadores y 10 diputados dentro de un registro electoral indigena.
Ademas se proponia que por cada 5% de poblacion indigena que exista en cada comuna
respecto del total de ésta, se eligiera un concejal en los Concejos comunales.

En el afio 2006, la Coordinadora de Organizaciones Mapuches (COM), dentro de su
documento “Propuestas de Organizaciones Territoriales Mapuche al Estado de Chile”, pedia
cupos mapuche en el parlamento chileno y cupos garantizados para Mapuche y participaciéon
de sus organizaciones en los consejos comunales, gobierno regional y en el consejo regional
(Naguil, 2013).

En 2009, el Documento del primer Gobierno de Michelle Bachelet, “Re-Conocer” plante6 la
participacion directa de los pueblos indigenas en el parlamento a través de la elecciéon de
representantes indigenas en la Camara y el Senado, asi como en los CORES de regiones con
alta proporcién de poblacion indigena y lo mismo en los Concejos Comunales (Gobierno de
Chile, 2009: 13).

El partido Wallmapuwen present6é en 2009 la propuesta “Autogobierno, Democratizaciéon y
Participacion Politica Mapuche”, proponiendo 6 escafios reservados para diputados
indigenas distribuidos de la siguiente forma: 1 en la zona norte, 2 en el centro y 3 en el Sur,
correspondiendo 4 de ellos a pueblo mapuche.

También en 2009, el Consejo de Todas las Tierras propuso un proyecto de representacion
especial mediante escafios reservados (Cafet, 2013: 261).

El 11 de Julio de 2012, se present6 en la Cdmara de Diputados un proyecto de Reforma
Constitucional, Boletin N° 8488-07,2 el cual disponia que, en elecciones simultdneas a las
parlamentarias y dentro de un Registro Especial, se elegirian escafios reservados con 10
diputados y 4 Senadores. De los 10 diputados, Uno de ellos seria electo por el pueblo Rapa Nui;
4 por los pueblos Aymara, Quechua, Atacamefio, Coya y Diaguita y 5 por el pueblo Mapuche,
Kawashkar y Yamana. De los 4 senadores, uno de ellos seria elegido por el pueblo Rapa Nui,
uno por los pueblos Aymara, Quechua, Coya y Diaguita y 2 por el pueblo Mapuche y los
pueblos Kawashkar y Ydmana. Ademas se agregaban Consejeros Regionales y Concejales
Comunales - en comunas con una poblacién indigena de mas de 25 % - que representen a los
indigenas.

7 Junto a los diputados Elgueta, René Garcia, Tuma, Herndndez, Ojeda, Luksic, Juan Bustos, Ceroni y Juan Pablo
Letelier.

8 Diputados Fuad Chain, Gonzalo Arenas, Pepe Auth, Alfonso de Urresti, Enrique Jaramillo, Fernando Meza,
Cristidn Mockeberg, Guillermo Teillier, Joaquin Tuma, Orlando Vargas.



En junio de 2013, el Frente Indigena de Partidos de Oposicién - de los partidos que después
conformarian la Nueva Mayoria - propone también la creacién de escafios reservados para los
pueblos indigenas.

Recientemente, se ha formulado la propuesta para la Araucania de los Senadores Alberto
Espina y José Garcia Ruminot, la cual propone la creacién de cuotas en la Cdmara de
Diputados, asi como en las Municipalidades, Concejos Municipales y Consejos Regionales
donde exista una alta densidad de poblacion indigena (Espina & Garcia, 2014: 20).

Por su parte, la Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional
aprob6 los dias 5 y 6 de Septiembre de 2014 como medida de descentralizaciéon politica la
siguiente:

“ 2. Declarar region plurinacional y multicultural a la actual “Regién de la Araucania”. La
region se regira por su propio estatuto en materias como denominacién de la regién y sus
autoridades, reconocimiento de formas de organizacién y participacién indigenas,
aprobaciéon de un porcentaje de escafios reservados para ciudadanos indigenas en el
CORE, entre otros.”

Con todo, y a pesar de la experiencia internacional y los proyectos de ley que han surgido a
nivel nacional en Chile, ninguna propuesta ha sido acogida a la fecha y se mantiene la
situacion de nula representatividad politica de los pueblos indigenas. Cabe recordar que, en
toda la historia republicana de Chile, el pais s6lo ha contado con 8 diputados indigenas y en
el actual Congreso Nacional chileno no existe ningtin/a diputado/a o senador/a que se auto-
identifique como perteneciente a un pueblo indigena y que trabaje en funcién de dicha
pertenencia (Canet, 2013: 255-257).

Este tipo de situaciones es la que justifica los mecanismos especiales de representacion
descriptiva de indole selectiva cuyo objetivo final es mejorar o corregir los problemas de la
nula representacioén politica de los pueblos. Los pueblos indigenas requieren contar con una
masa critica suficiente de representantes con los mismos poderes que los otros parlamentarios
para hacer valer sus intereses, procesar la demanda indigena y lograr una sinergia
deliberativa a su favor, presentando también la variedad de diferentes visiones al interior de
los respectivos pueblos.

III.  Analisis de los argumentos en contra de la representacion especial de los pueblos
indigenas

A continuacién presentamos esquematicamente los principales argumentos en contra de los
mecanismos de representacion politica especial, y los responderemos desde la teoria politica
del Multiculturalismo Civico (Modood, 2013). Dicha visién no concibe al multiculturalismo
como la coexistencia de culturas completamente diferentes, sino como un modo de
gobernanza donde las diferencias de colectivos culturales y politicos se expresan
equitativamente y dialogan entre si, pero interactuando con otras formas diferentes de
ciudadania y participacion (mujeres, nifios, identidades locales, etc.).



1. Argumento Mono-Nacionalitario: Desde este punto de vista, los pueblos indigenas no
deben ejercer otra auto-determinacién que la que les corresponde como parte de la nacién
y a través de los procedimientos generales de representacion. La Editorial de El Mercurio
en que comenta la propuesta de la Comision de Descentralizacion insiste en el concepto
cultural de nacién indicando que “Desde su independencia, una de las fortalezas de
nuestro pais ha sido su caracter unitario, reforzado por el mestizaje que constituye la
inmensa mayoria de la poblacién”.?

Respuesta: No reconocer la existencia de colectivos sociales, culturales y pueblos
indigenas que tienen una estructura nacional dentro del mismo Estado es parte de un
sistema de dominacién racial, donde la invisibilizacién de un colectivo con una
historia, cultura y normas diferenciadas permite politicas de asimilacién e integracion
asimétricas basadas en la imposicién de las perspectivas de la cultura dominante y los
intereses de sus miembros. La igual libertad de la ciudadania entendida como no-
dominacion exige el reconocimiento de colectivos nacionales diferentes y sus derechos
a auto-determinarse dentro del Estado que se comparte, mediante mecanismos
politicos diferenciados.

2. Argumento de la Discriminacién: Crear un mecanismo especial rompe el principio de
igualdad en la participacion politica respecto al resto de la poblacién.

Respuesta: La representacion politica equitativa exige precisamente mecanismos
especiales de representacion de colectivos histéricamente marginados. Cuando existen
minorias étnicas y pueblos indigenas, el principio de igualdad se realiza en la
correspondencia de la representacion del colectivo en relaciéon al conjunto de la
ciudadania. Los mecanismos especiales de representacion politica han sido aceptados
en todos los sistemas de DD.HH. del mundo como concrecién legitima y necesaria del
principio de igualdad, como lo muestra la sentencia de la Corte Europea de DD.HH.
sobre el caso Sedjic & Finc vs. Bosnia & Herezegovina, ' donde dicha corte indica que
medidas de representaciéon especial destinadas a corregir “desigualdades facticas”
entre grupos no vulneran la prohibicién de discriminacién, como si podria hacerlo el
no corregir dichas desigualdades.

3. Argumento Divisivo: Una representacion especial estimularia las divisiones y conflictos
étnicos dentro de la sociedad y promoveria su “balcanizacién”, deteriorando la cohesién
social.

Respuesta: Los mecanismos especiales vienen a institucionalizar procesos de relaciéon
entre colectivos que posibilitan el tratamiento y solucion dentro de la institucionalidad
del Estado y sus procedimientos de conflictos de prolongada gestacion y profundas
bases culturales, donde las asimetrias de poder fomentan la desconfianza y la
extension de los conflictos. La institucionalizacién de la representaciéon politica en
términos equitativos favorece en lugar de debilitar la cohesién y cooperaciéon en
sociedades internamente diversas. La representacion descriptiva mejora la deliberacion

° Plurinacionalidad y Multiculturalidad, Editorial, El Mercurio, 11 de Septiembre de 2014, A-3.
10 ECtHR, Case Nr 27996/06 and 34836/06, Judgment at 22 December 2009.
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acerca de los asuntos indigenas, pero también mejora la capacidad deliberativa de toda
la comunidad politica (Reilly, 2001).

4. Argumento de la Impertinencia: La representacion especial de los pueblos indigenas no
tendria sentido para tratar y decidir materias que no les afectan o son étnicamente neutras.

Respuesta: Los indigenas comparten la vida republicana y las consecuencias de las
decisiones publicas no sélo como individuos sino también como integrantes de
colectivos. Como tales tienen derecho a deliberar sobre todos los asuntos de la vida
comdun, también en su calidad de colectivos, aunque no los afecten diferenciadamente
en base a su etnicidad. Deben ser los pueblos indigenas los que decidan cuando las
decisiones colectivas les son relevantes y los individuos indigenas siempre deben
poder elegir participar dentro de sus mecanismos de representacién especial o dentro
de los mecanismos generales, segtin lo estimen conveniente.

5. Argumento del Aislamiento: Una forma particular de representaciéon indigena
desfavoreceria la inserciéon de indigenas en los partidos politicos establecidos y sus formas
normales de concurrencia politica.

Respuesta: El mecanismo especial de las cuotas mira directamente a favorecer la
injerencia de los indigenas en los partidos establecidos. Otros mecanismos como los
escafios reservados pueden favorecer la generacién de partidos politicos regionales o
étnicos, los cuales también son necesarios para el pluralismo politico en sociedades
diversas. En los dos sistemas, la mejora en la representacion indigena en el Congreso
favorece su participacion en la comunidad politica general.

6. Argumento de la Innecesariedad: Para algunos partidarios de regimenes de autonomia
indigena, los mecanismos de participacién especial son innecesarios frente a la existencia
de tales regimenes, donde los pueblos indigenas toman decisiones sobre su propio
desarrollo. Opiniones como las Venancio Cofiuepan han sostenido que “no se deben
imponer cuotas, sino fortalecer las sociedades civiles indigenas”.!!

Respuesta: Los mecanismos especiales no son incompatibles sino complementarios
con los regimenes de autonomia, siendo méas bien estrictamente necesarios para
asegurar la consideracion equitativa de los intereses de los pueblos indigenas en los
cuerpos politicos de deliberaciéon y decision estatal, asi como muy eficaces para
generar espacios de didlogo intercultural y valoracion cotidiana de las diferencias
dentro de la sociedad en su conjunto. La representaciéon especial no excluye sino que
complementa a los parlamentos indigenas y a regimenes territoriales de autonomia.

11 Conuepan, Venancio (2014), Cuotas indigenas: Dependencia y Subordinacién, 9-9-14, on line in
http:/ /ellibero.cl/ opinion/ cuotas-indigenas-dependencia-y-subordinacion/ Visto 15.09.2014
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IV. Mecanismos de representacién politica

Existen a lo menos tres!? sistemas de representaciéon politica denominadas “descriptivas”
actualmente en uso a nivel mundial a saber: (1) Proporcionalidad, (2) Cuotas, (3) escafios
reservados o dedicados. Cada mecanismo es distinto pero no necesariamente excluyente entre
si. No obstante, apuntan a horizontes de correccién politica relativamente distintos. Existen
ademads, otras posibilidades, no necesariamente excluyentes de esos mecanismos, sino que
potencialmente podrian ser complementarias, como son los casos de los parlamentos
indigenas y la representaciéon de espacios territoriales auténomos indigenas (territorios
Kunas).

La representacion proporcional permite generar una respuesta politica al problema de la sub-
representacion mucho mejor ajustada a la realidad social por cuanto deja en evidencia las
falencias o deficiencias de representacion politica cuando hay predominio de poder o de clase
(Kymlicka, 1996) y/o la presencia hegemonica de sectores sociales claramente dominantes. La
proporcionalidad descansa sobre el supuesto de que es posible representar politicamente en
las instancias politicas pertinentes la segmentacién politica, social, étnica, de género u otra en
que se componen una sociedad o espacio social. Un segundo supuesto que se deriva del
anterior es que es posible determinar fehacientemente las proporciones que componen dicha
sociedad o espacio social. Si se verifican estos dos supuestos entonces este mecanismo
promoveria las “candidaturas equilibradas” que reflejarian el contenido real de la sociedad.
Una desventaja crucial de este mecanismo es que en pocos casos es posible establecer las
proporciones exactas en las que se dividiria la sociedad o espacio social. Esto implicaria que
perfectamente podria darse el caso de sub-representacién o sobrerrepresentacion clasicos y
por lo tanto no haga ningtn tipo de correccion en el sistema.

En cambio, la representacion por cuotas, constituye un mecanismo de representaciéon que no
recurre a la necesidad de la “representacion garantizada” como son los otros dos mecanismos
enunciados anteriormente, puesto que este mecanismo “obliga” a los partidos politicos a
generar condiciones internas para la inclusion de los sectores sociales politicamente
excluidos. Dentro de este contexto, permite visibilizar los problemas indigenas dentro de las
l6gicas partidarias y el sistema de partidos, permitiendo una revaloracién de los excluidos (en
nuestro caso, los pueblos indigenas) totalmente ausente en un sistema en que no existe este
sistema de correccion politica (Chesterman, 2006: 267). Este mecanismo garantiza entre otras
cosas dicha inclusién pero deja intocada la correlacion de fuerzas politicas dominantes. Sin
embargo, este mecanismo tiene problemas asociados a la prevalencia de las negociaciones

12No es el caso analizar todas las propuestas que han surgido respecto del problema analizado en este trabajo,
pero ttil es sefialar que Kymlicka ha propuesto una suerte de mix entre estas 3 formas de representacién politica
que denomina “representacion por grupos”. Esta forma de representacién descansa sobre la idea que existirian
sociedades o espacios sociales que pueden ser replicados en las instancias politicas pertinentes por la sumatoria
total de los grupos que la componen. Siendo atractiva esta idea, la gran dificultad de aquella es que el supuesto
de que la frontera entre los grupos que componen una sociedad o espacio social es empiricamente observable y
delimitable no es necesariamente cierto. Otra dificultad es que en este modelo se diluirian los conflictos de clase
y aquellos serian subordinables a esta nueva configuracion, lo cual tampoco es necesariamente cierto. Y una
tercera dificultad radica en el hecho de que los equilibrios internos entre grupos no queda garantizada por la
sola apelaciéon a su importancia proporcional, estadistica o demografica. Para mayor abundamiento ver
Kymlicka, 1996, Capitulo 7.
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maliciosas al interior de los partidos, que por esta via impedirian que los representantes
indigenas seleccionados por los partidos tengan influencia real en los lineamientos politicos
estratégicos de las estructuras partidarias. Méas atn, existe la posibilidad de que la hegemonia
de los grupos dominantes presentes en los partidos politicos produzca que los indigenas
reclutados en dichas estructuras partidarias tiendan a alinearse con los objetivos de estos mas
que con los intereses de los pueblos indigenas.

Por otro lado, el sistema de escafios reservados o dedicados, es un sistema de representacion
garantizada que en lo principal busca la correccion del sistema politico de representaciéon
hegemonico. La caracteristica principal de este mecanismo es que se reserva una cantidad
variable, arbitraria y consensuada de cupos de representaciéon tal que, siempre habran
representantes indigenas en las instancias politicas pertinentes. Esta es la forma mas
contundente de solucién a la nula o sub-representacion politica.

Obviamente este mecanismo no esta exento de problemas y criticas. Uno de aquellos
problemas es la arbitrariedad, es decir, ;jcual serfa el criterio de seleccién del guarismo maés
6ptimo?, dentro del guarismo seleccionado, ;Cudl seria la proporciéon 6ptima de distribucion
interna?, ;Coémo garantizar que no exista (sub/sobre)representaciéon?. Una critica
fundamental a este tipo de representacion garantizada es precisamente esta arbitrariedad,
toda vez que la definicién de la “cantidad” de escafios reservados es un resorte externo a los
pueblos indigenas, es decir, no son los pueblos indigenas quienes deciden sobre la cantidad
de dichos escafios sino que al menos es resultado de la negociacion entre los pueblos
indigenas y la sociedad no indigena.

Lo anterior esta asociado a otro problema, a saber, cudl es el disefio debido de los distritos
electorales indigenas. En este esquema pueden existir multiples distritos pequefios o grandes
distritos donde concurran diversos pueblos indigenas, o soluciones intermedias. Este
problema es mds acuciante cuando hay una amplia dispersién de la poblacion indigena, con
un gran componente de poblacién urbana, como es el caso de Chile. En estos casos, sin
embargo, puede complementarse la representacion de distritos territoriales acotados, con
distritos o circunscripciones amplias, e incluso con distritos o circunscripciones nacionales. En
el caso de las circunscripciones senatoriales, pueden existir senadores nacionales o senadores
indigenas adicionales en las regiones con mayor presencia indigena.

Con todo, cualquiera de estos mecanismos de representacion descriptiva es resultado de
acciones afirmativas que las sociedades con mayor conciencia (provocada por la acciéon
sistemdtica y insistente de los pueblos indigenas por influir en las sociedades dominantes)
intentan implementar en funcién de la rectificacion de los problemas asociados a la no-
representacion politica de los pueblos indigenas.

V. Naturaleza de los mandatos indigenas y derecho consuetudinario
En cualquiera de los métodos de representaciéon politica analizados (proporcionalidad,
cuotas o escafnos reservados/dedicados), es necesario tener a la vista un problema

complementario a resolver cuales son, las cualidades que deben reunir los candidatos
indigenas (Aninat & Gonzélez, 2014: 14 ss), en el sentido de si estos deben contar con
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condiciones adicionales a la simple nominacién politica, como la de haber sido dirigentes
tradicionales o de organizaciones indigenas (Colombia) o hablar la lengua indigena
(Venezuela). Estos requisitos son atin mds relevantes en los sistemas de cuotas, puesto que
por esta via, el fortalecimiento de la identificacion de los representantes indigenas con sus
pueblos serfa un elemento coadyuvante que permitiria disminuir la cooptaciéon que
frecuentemente ejercen las élites partidarias sobre los candidatos indigenas.

Otro elemento a considerar es el rol del derecho consuetudinario de los pueblos indigenas en
la construccion de sistemas de representaciéon descriptiva para estos. En primer lugar, no
parece aconsejable hacer representantes de los pueblos indigenas automaticamente a quienes
tienen puestos dirigenciales o de autoridad tradicional en sus organizaciones representativas
porque anula el enriquecimiento deliberativo respecto de los temas indigenas que
proporciona un sistema de seleccién electoral competitiva, aunque el sistema de cooptacion
aparezca en si mismo muy dificil de superar en Chile, por la fragmentacion, heterogeneidad y
el faccionalismo presente en la organizacion politica indigena.

Sin embargo, el derecho consuetudinario indigena debe jugar un rol determinante en la forma
en que se ejercen los mandatos indigenas cuando se opta por sistemas de representacion por
escafios dedicados y/o por cuotas.

Para los mandatos de los parlamentarios indigenas, la forma de organizacién politica
tradicional y las reglas de derecho consuetudinario que la regulan juegan un rol clave para
darle sentido a un sistema de representacion descriptiva indigena. Las reglas
consuetudinarias de los pueblos indigenas fomentan a menudo formas de democracia directa
y de rendicién de cuentas permanentes de los representantes frente a los representados. Estos
sistemas deberian reflejarse también en el ejercicio del mandato parlamentario mas alla del
control politico informal, debiendo considerarse casos extremos para posibilitar un recall o
revocacion de mandato indigena, cuando los representantes no rindan cuentas o se alejen de
los intereses de los pueblos indigenas representados.

Un elemento problematico de un sistema de representacion descriptiva indigena consiste en
la duracién de dicho régimen. Si bien los sistemas de representacion descriptiva para los
pueblos indigenas no deberian tener la obligacion de ser esencialmente temporales como los
sistemas basados en el género (Segun la Convencién sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminaciéon contra la Mujer), excede la justificacion de dichos sistemas que
permanezcan mds tiempo que la obtencion de sus objetivos declarados. Para atender a dicha
limitacién, resulta necesario considerar sistemas limitados en el tiempo, ya sea un sistema
temporal que pueda renovarse o un sistema permanente sujeto a revisiones periédicas. Esto
es muy importante debido a la naturaleza experimental que tienen estos sistemas en cuanto a
su capacidad para lograr objetivos estratégicos en los contextos concretos de los sistemas
politicos.
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VI. Conclusiones

En lo que antecede se ha intentado fundamentar la idea que para avanzar en la consecucién
del respeto de los derechos humanos en especial de los que promueve el derecho
internacional respecto de los derechos de los pueblos indigenas, es necesario avanzar en
corregir los mecanismos de representacién politica, puesto que los mecanismos y sistemas
tradicionales de eleccion popular han generado una nula o muy escasa representacion politica
de los pueblos indigenas.

En efecto, cuando el normal funcionamiento de los mecanismos de representacién no produce
aleatoriamente resultados efectivos para los pueblos indigenas, sino resultados
cualitativamente inferiores que condenan a la dispersiéon las posibilidades de influencia
politica de los indigenas y mas bien tienden a reproducir privilegios de clase, castas u otros,
entonces las sociedades tienden a aumentar sus brechas de desigualdad, anomia y desencanto
social'3. Para superar estas problematicas es necesario iniciar procesos de inclusién por la via
de la introduccién de mecanismos de representacion descriptiva.

Ahora bien, de los mecanismos examinados mas arriba hay que descartar casi de inmediato
las formas de representaciéon que apelan a la proporcionalidad, puesto que en Chile
particularmente hay deficiencias estructurales para determinar el peso demografico de los
pueblos indigenas (Valdés, 2004).

Las propuestas que se debatan en Chile deberian apuntar a la creacion de un sistema de
cuotas o de escafios reservados con el propésito de introducir al sistema de deliberacién
politica a parlamentarios indigenas con las mismas atribuciones y funciones que el resto de
parlamentarios. Notese que aquellas no deben ser entendidas como opciones excluyentes,
toda vez que es perfectamente posible e incluso deseable que una persona cualquiera de
origen indigena pueda participar legitimamente de un partido y quiera representar a un
conjunto mayor de poblacion - este es el caso de los alcaldes indigenas actualmente en
ejercicio, puesto que ellos deben representar a toda su comunidad independiente de su origen
étnico y paradigmatico también es el caso del presidente Obama en EE.UU. -, asi como es
necesario que la representacion indigena no sea monopolizada por los partidos politicos en
desmedro de las institucionalidad politica tradicional de los pueblos. Precisamente, la
combinacion de ambos sistemas, como ha sucedido en el caso neozelandés, ha tenido grandes
resultados para asegurar y mejorar la representacion politica de los pueblos indigenas.

Evidentemente hay problemas de orden técnico que es necesario tener a la vista y es necesario
resolver: Por ejemplo, como se resuelve el caso del sistema de representacién por cuotas en
un contexto de primarias, en donde perfectamente pueden quedar fuera todos los postulantes
indigenas (Aninat & Gonzalez, 2014). En el caso de los escafios dedicados el problema se
remite al disefio de los distritos electorales indigenas por cuanto ubicar territorialmente e

13 Recientemente Aninat y Gonzélez han sugerido que la necesidad de la representacion descriptiva para los
pueblos indigenas no es necesaria y suficiente y que no estarian claras las razones que validarfan una
modificacion al sistema de elecciéon popular. Esto se contrapone al efectivo goce de derechos que asisten a los
pueblos indigenas consagrados en el Convenio 169 de la OIT y la carta declaratoria de los derechos de los
pueblos indigenas de la ONU. Para mayor abundamiento ver Aninat & Gonzélez, 2014.
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incluso demogréficamente la poblacion indigena resulta complejo y controversial. Este
problema es més relevante cuando hay una amplia dispersion de la poblacién indigena, con
un gran componente de poblacién urbana, como es el caso de Chile.

Otro tema a resolver dentro de los escafios dedicados consiste en la opcion entre una
representacion de representaciéon monolitica o doble. La representacion monolitica sucede
cuando los electores indigenas s6lo pueden escoger representantes politicos dentro del
sistema de representacion reservada o bien pueden optar entre el sistema dedicado y el
sistema general de representacion politica. En cambio, la representacién acumulativa ocurre
cuando los ciudadanos indigenas pueden ejercer su derecho de representaciéon politica
indistintamente a través del sistema general o el sistema dedicado o ambos (como en la
propuesta Huenchumilla de 1999).

Un sistema monolitico no opcional contradice la visiéon inclusiva del plurinacionalismo y
reduce las opciones de los ciudadanos indigenas. Por ello, creemos mas adecuado un sistema
monolitico opcional (que hace elegir representantes o bien en el sistema dedicado, o bien en el
sistema general, excluyendo la posibilidad de usar ambos) o bien un sistema acumulativo.
Entre estos altimos, el sistema monolitico opcional permite despejar las objeciones sobre una
sobre-representacion del voto de los ciudadanos indigenas sobre los no-indigenas.

Por otro lado, el mecanismo de cuotas, tampoco es pueril. Es mds, es una opcién que requiere
mucho menos ajustes en la legislacién y tiene menos problemas de implementacién que el de
los escafios dedicados, también permite permear a los militantes no indigenas de los partidos
politicos una sensibilidad particular con las problemadticas indigenas, generando aliados
invaluables a la hora de discutir e implementar proyectos de ley a favor de estos. Por lo tanto,
independiente de la existencia de los escafios reservados o dedicados, es necesario contar con
un mecanismo de cuotas inclusivo y eficaz.

Por dltimo, junto con manifestar la necesidad de implementacion de estos mecanismos de
representacion descriptiva, es necesario avanzar en incorporar internamente (a cualquiera de
los dos sistemas) el derecho consuetudinario. Esto implica considerar la revocaciéon de
mandato para asegurar la integridad de la representacion especial indigena. También implica
que cualquiera sea el método propuesto a implementar, este deberia ser permanente, pero
sujeto a una revisiéon después de cada cierto tiempo, por ejemplo, cada 5 procesos electorales
(Cada 20 afios después de su implementacién), para perfeccionar el modelo, segin sus
resultados.

Han quedado fuera de este anélisis aspectos fundamentales que aqui solo se enunciaran: (1)
La necesidad de establecer mecanismos de representacion descriptiva (escafios
reservados/cuotas) para los Consejos Regionales y Concejos Comunales y (2) Cémo conjugar
la implementaciéon de estos mecanismos con la necesidad de contar con un Consejo de
pueblos indigenas y parlamentos especiales y regimenes autonémicos de base territorial
como la Isla de Pascua (Rapanui) y las areas de desarrollo indigena (ADI’s) u otras que estén
en fase de legitimacion y consolidacion o que pudieran surgir en el futuro .
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VII. Propuestas Especificas

Siguiendo los nameros de parlamentarios en la reciente propuesta de reforma al sistema
electoral binominal (50 Senadores y 155 Diputados), se propone sobre dicha base un
incremento adicional de escafios parlamentarios dedicados para los pueblos indigenas.

- 13 escafios de Diputados reservados para indigenas: 1 Arica, 1 Iquique; 1 Valparaiso
Costa; 1 Santiago Oeste; 1 Santiago Oriente; 1 Concepcién; 1 Bio-Bio Cordillera; 2
Araucania Norte; 2 Araucania Sur, 1 Los Rios, 1 Los Lagos.

- 6 escafios de Senadores reservados para Indigenas: 1 Norte Grande y Chico; 2
senadores para Valparaiso y Santiago; 2 Senadores para Concepcién y La Araucania; 1
Senador para Los Rios, Los Lagos, Coyhaique y Magallanes.

Para dichos escafios, los candidatos deberian haber sido dirigentes tradicionales o dirigentes
de organizaciones o comunidades indigenas. Dichos candidatos podrian ser presentados por
partidos politicos nacionales o regionales, asi como también por organizaciones o
asociaciones indigenas.

Ademas, se proponen cuotas de candidatos indigenas para las listas parlamentarias de los
partidos politicos, que asciendan al 15 % de sus candidatos a la camara baja.

Por otro lado, se sugieren medidas que faciliten la constitucién de partidos politicos
regionales, dejando de lado requisitos como los de la ley del umbral (5% votacién) para que
puedan subsistir.

En este esquema pueden existir multiples distritos pequefios o grandes distritos donde
concurran diversos pueblos indigenas, o soluciones intermedias.

En estos casos, sin embargo, puede complementarse la representacién de distritos territoriales
acotados, con distritos o circunscripciones amplias - e inclusive puede pensarse en distritos o
circunscripciones nacionales. En el caso de las circunscripciones senatoriales, pueden existir
senadores nacionales o senadores indigenas adicionales en las regiones con mayor presencia
indigena. El redisefio de los distritos o circunscripciones debe tener en cuenta que los distritos
indigenas deben, en general, coincidir con los distritos del sistema de representacién general
o elevarian demasiado la complejidad del sistema electoral.

Para la situacién chilena parece lo mas adecuado lo siguiente:
- Distritos de diputados en zonas de alta concentracion indigena, superpuestos a y
coincidentes con los distritos agregados del sistema normal, incluyendo distritos
amplios de diputados indigenas en grandes zonas urbanas (Santiago y

Concepcioén).

- Circunscripciones de Senadores superpuestas a y coincidentes con
circunscripciones agregadas del sistema normal.
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Como en la actualidad no existen datos duros confiables y actualizados sobre la poblacién
indigena del pais, para el disefio de esos distritos o circunscripciones, los resultados del
futuro censo abreviado de 2017 sobre la distribucién de la poblacion indigena en el pais son
fundamentales, de manera que al menos el disefio distrital deberia esperar dichos resultados.
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Anexo

Sistemas existentes de representacién descriptiva para pueblos indigenas

Sistemas

Paises

Sistema de Cuotas

Pera
Nueva Zelanda

Sistema de Escafios reservados o
dedicados

Nueva Zelanda (Indigenas Maori)

Maine, EE.UU (Indigenas): Miembros sin derecho a voto
Panama (Indigenas)

Colombia (Indigenas y Afrocolombianos)

Venezuela (Indigenas)

Bolivia (Indigenas)

Jordania (Cristianos y Circasianos)

India (Tribus), en la cdmara baja

Pakistan (No Musulmanes)

Croacia (Huangaros, Italianos, Checos, Eslovacos, Rutenos,
Ucranianos, Alemanes y Austriacos)

Eslovenia (Hungaros e Italianos)

Taiwan (Indigenas Sundee & Pingdee)

Samoa Occidental (Minorias no indigenas)

Nigeria (Taurags)

Singapur (Malayos, Indios y Otros)

Autoridad Palestina (Cristianos y Samaritanos)

Parlamentos o Asambleas Especiales

Finlandia

Suecia

Noruega

Rusia (Kola Samisobbar)

Representacion ~a  través  de

Territorios Autonémicos

Nicaragua
Ecuador
Panama
Filipinas
Espana
Niger
Groenlandia
Islas Feroe
Noruega
Suecia
Finlandia
Indonesia
Rusia

Incentivos dentro de los sistemas
generales: Redistritaje, disminucién
de requisitos para ser candidatos o
para presentar candidaturas,
financiamiento especial de campafias
indigenas.

EE.UU. (Redistritaje después de caso Thornburg vs.
Gingles, Supreme Court, 1988)
Ecuador

Otros mecanismos

Consejos Consultivos
Ombudsman indigenas

Fuente: Elaboracién Propia
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