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JOSE FRANCISCO CEVASCO PIEDRA
Oficial Mayor
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Asunto - Remite Proyecto de Ley

De mi mayor consideracion:

Tengo el agrado de dirigirme a usted para informarle que el Pleno/del Supremo
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Tribunal Electoral, en ejercicio de su facultad de iniciativa legislativa establecida
en el articulo 178 de la Constitucion Politica del Peru, con fecha 24 de octubre

de 2017, acordé aprobar el “Proyecto de Ley pa
indigena en Elecciones Regionales”.

ra promover la participacion

En ese sentido, se remite a su despacho, para el tramite correspondiente, el
citado proyecto de ley, a fojas diecisiete,/{/ un ejemplar a fojas unoyen copia
certificada, del Acuerdo del Pleno del Jurado Nacional de Elecciones del 24 de

octubre del presente ano.
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Jurado Nacional de Elecciones
Desde 1931, por la Gobernabilidad y la Democracia

ACUERDO DEL PLENO
(24/10/2017)

VISTA la propuesta del proyecto de ley para promover la participacion politica
indigena en Elecciones Regionales.

CONSIDERANDOS

El Jurado Nacional de Elecciones, organismo constitucional autonomo, en ejercicio del
derecho a iniciativa legislativa, conferido en el articulo 178 de la Constitucion Politica
del Peru, regulado a su vez en el articulo 7 de la Ley N.° 26486, Ley Organica del
Jurado Nacional de Elecciones, y en observancia de los requisitos exigidos por los
articulos 75 y 76, numeral 4, del Texto Unico Ordenado del Reglamento del Congreso
de la Republica, ha dispuesto aprobar el Proyecto de Ley para promover la
participacion politica indigena en Elecciones Regionales, por considerar que, la
iniciativa tiene el proposito de garantizar la participacion efectiva de la poblacién
indigena en las Elecciones Regionales; para cuyo fin, se propone modificar el numeral
3, del articulo 8 de la Ley N.° 27683, Ley de Elecciones Regionales.

Asimismo, la propuesta legislativa es el resultado del consenso de las bases y
representantes de las organizaciones indigenas, formulado en el marco de la
Resolucion N.° 085-A-2016-P/JNE, que conformé el Grupo de Trabajo para el
Fortalecimiento de la Participacion Politica Indigena.

Por lo tanto, el Pleno del Jurado Nacional de Elecciones, en uso de sus atribuciones,
ACUERDA

Articulo primero.- APROBAR el “Proyecto de Ley para promover la participacion
politica indigena en Elecciones Regionales”.

Articulo segundo.- ENCARGAR a la Secretaria General que remita el presente
acuerdo al Oficial Mayor del Congreso-de la Republica.

SS.
TICONA POSTIGO

ARCE CORDOVA
CHANAME ORBE ‘ %
CHAVARRY CORREA

RODRIGUEZ VELEZ

Marallano Muro
Secretaria General

cop



LA SECRETARIA GENZRAL DZL JURADO NACIONAL
DE ELECCIONES QUE SUSCRIBE:
CERTIFICA:

. el presente documento obra en original en el
Ciente que he tenido a la vista.

ANDRA MARALNARS-#UR
SECRETARIA GENERAL
A9 NACILHAL DF ELECCIONES



PROYECTO DE LEY PARA PROMOVER LA
PARTICIPACION POLITICA INDIGENA EN
ELECCIONES REGIONALES

PROYECTO DE LEY

PROYECTO DE LEY PARA PROMOVER LA PARTICIPACION POLITICA INDIGENA EN ELECCIONES

REGIONALES

Articulo 1.- Objeto

La presente ley busca establecer mecanismos para garantizar la participacion efectiva de la

poblacion indigena en las Elecciones Regionales.

Articulo 2.- Modificacion de la Ley de Elecciones Regionales

Modifiquese el articulo 8, numeral 3, de la Ley de Elecciones Regionales, en los siguientes
términos:

“Articulo 8.- Eleccion de los miembros del consejo regional

(...) 8.3 En cada provincia se proclama consejero electo al candidato con la mayor
votacion. En la provincia en que se elija dos (2) o mas consejeros, se aplica la regla de
la cifra repartidora, segun el orden de candidatos establecido por las organizaciones
politicas.

En las provincias en que se elijan dos o mas consejeros y se aplique la cuota
indigena, la consejeria asignada al representante de la cuota solo puede ser
ocupada por uno de los candidatos indigenas, escogiendo al mas votado. Si las
consejerias asignadas a la cuota indigena fuesen mas de una, se elegira a los
consejeros entre los candidatos indigenas aplicando la cifra repartidora.”
(Resaltado nuestro).

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. EI Grupo de Trabajo para la Participacion Politica Indigena

El proyecto de ley que se presenta es el producto del consenso de las bases y representantes
de las organizaciones indigenas que forman parte del Grupo de Trabajo para la Participacion
Politica Indigena, creado por Resolucion N° 085-A-2016-P/JNE, de fecha 2 de junio de 2016.
Estas organizaciones son:

L]

L

Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP)

Confederacion Campesina del Peru (CCP)

Confederacion Nacional Agraria (CNA)

Confederacion de Nacionalidades Amazonicas del Pera (CONAP)

Federacion Nacional de Mujeres Campesinas, Artesanas, Indigenas, Nativas vy
Asalariadas del Pera (FEMUCARINAP)

Organizacion Nacional de Mujeres Indigenas Andinas v Amazonicas del Peru
(ONAMIAP), v la Union Nacional de Comunidades Aymaras (UNCA).

)
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El Grupo de Trabajo ha definido tres lineas de accion, a saber, a) Linea Educativa, b) Linea de
Incidencia y ¢) Linea Normativa; en virtud de esta altima se ha planteado el analisis de la
legislacion electoral, de manera que, de ser el caso, se evaltie proponer la modificacion de
leyes y reglamentos electorales, con el fin de promover la participacion politica indigena.
Tomando en consideracion el calendario de los proximos procesos electorales se decidio dar
inicio a esta tarea, con el andlisis de la participacion indigena en elecciones subnacionales,
evaluando las alternativas de forma conjunta con los representantes del Jurado Nacional de
Elecciones en el Grupo de Trabajo.

Desde su conformacion, el Grupo de Trabajo ha desarrollado dos sesiones ordinarias (la
primera en noviembre de 2016 y la altima en mayo de 2017), asi como una sesion
descentralizada en Cusco (abril, 2017), la cual fue celebrada fuera de Lima, por acuerdo de las
organizaciones indigenas, con el fin, precisamente, de que sus bases nacionales tuvieran pleno
conocimiento de los resultados de esa evaluacion, asumidos en el presente proyecto de ley. A
tal efecto, se inserta parte del acta de la referida sesion.

Tratandose de una iniciativa consensuada de forma descentralizada, es importante resaltar
que en el Grupo de Trabajo para el Fortalecimiento de la Participacion Politica Indigena
participan también, ademas del Jurado Nacional de Elecciones, del Congreso de la Republica
y del Ministerio de Cultura, en calidad de observadores, representantes de la Defensoria del
Pueblo, del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), del Instituto
Internacional para la Democracia v la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), y de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Por ende, toda vez que este Grupo de Trabajo tiene entre sus objetivos impulsar la
participacion electoral efectiva de los pueblos indigenas esa es, precisamente, la finalidad con
que se propone el presente proyecto de ley.

2. La participacion politica indigena!

La historia republicana del Pert, en sus origenes, permitia la participacion indigena, ya que,
durante la vigencia de la Constitucion de Cadiz de 1812, la comprension de la ciudadania
comprendia también a los indigenas de tierras americanas? (regulacion que se mantuvo en las
constituciones de 1828 y 1834).3

En documentos constitucionales posteriores, con una tendencia marcada desde la
Constitucion Politica de 1839, se establecid la condicion de letrado para votar (“voto

U Cf. ALJOVIN DE LOSADA, Cristobal. “Sufragio v participacion politica”, en ALJOVIN DE LOsADA, Cristobal, y Sinesio
LOPEZ (eds.). Historia de las elecciones en el Peri. Estudios sobre el gobierno representativo (2005). Lima: Instituto de
Estudios Peruanos, pp. 38-41. DEL AGuiLA, Alicia. “Historia del sufragio en el Perd, siglos XIX-XX: una lectura
desde la ciudadania y la participacion indigena” (2013), en DEL AGuUILA, A., v M. SUITO ACUNA (eds.) Participacion
electoral indigena y cuota nativa en el Perii. Aportes para el debate. Lima: IDEA Internacional y INE, pp. 17-35.

2 Constitucion Politica de 1812, articulo 18.- “Son ciudadanos aquellos espanoles que por ambas lineas traen su
origen de los dominios espanoles de ambos hemisferios v estan avecindados en cualquier pueblo de los mismos
dominios.” Sin embargo, esta Carta Constitucional, en su articulo 25, también se refiere a una posible exclusion de
los indigenas en una fecha posterior: “Desde el ano de mil ochocientos treinta deberan saber leer v escribir los que
de nuevo entren en el ejercicio de los derechos de ciudadano”. Cf. ALJOVIN DE LOsaDA, Cristobal. “Sufragio v
participacion politica”, en Ob. Cit., p. 38.

' Se excluve la mencion a la Constitucion Politica de 1826 (articulo 14), ya que en dicha Carta Constitucional se
establecia que para ser ciudadano era necesario cumplir lo siguiente: “1.- Ser peruano. 2.- Ser casado, o mayor de
veinticinco anos. 3.- Saber leer v escribir. 4.- Tener al\s“u n empleo o industria; o prnl'um r alguna ciencia o arte, sin

sujecion a otro en clase de sirviente domestico.”

[R¥)
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capacitario”) aunque se admitia una excepcion, hasta el ano 1844, para los “indigenas y
mestizos”.* Posteriormente, en la Constitucion Politica de 1856, esta posibilidad de sufragio
también podia lograrse con otras condiciones (ser jefes de taller, tener una propiedad raiz, o
haberse retirado después de haber servido en el ejército o en la Armada),> tendencia que se
mantiene en la Constitucion Politica de 1860 (ser jefes de taller, tener una propiedad raiz, o
pagar al tesoro publico alguna contribucion).® Este “voto capacitario”, que limitaba el voto a
la poblacion alfabeta, se reafirmo con la reforma electoral de 1896, lo que se refleja en
porcentajes bajos de indigenas en el padron electoral (especialmente en el sur andino y en la
selva). En general, estas medidas derivaron en una menor posibilidad de participacion politica
de Ia poblacion indigena (incluso como votantes).”

La Constitucion de 1979 establecio el sufragio universal, determinando que todos los
ciudadanos y ciudadanas pudieran votar (sufragio activo), asi como postular como candidatos
y candidatas para ejercer cargos publicos (sufragio pasivo).

En general, en las décadas de 1970 y de 1980, los pueblos indigenas han promovido
movimientos para un mayor reconocimiento de sus derechos civiles, humanos y culturales,
asi como con el objetivo de participar de manera mas activa en el proceso de toma de
decisiones.®

Sin embargo, el pleno respeto de los derechos de las poblaciones o comunidades indigenas
(como quechuas, aymaras y nativos amazonicos) es todavia una tarea pendiente,” que, entre
otras medidas, exige dictar medidas diferenciadas para estos grupos, lo que incluye reformas
legales.10

3. Propuestas para la promocion de la participacion politica indigena en el derecho
comparado

En el derecho comparado se plantean diversos mecanismos para promover la participacion
politica indigena. En ese sentido, se pueden plantear, como principales, los siguientes:!!

i Constitucion Politica de 1839, articulo 8.- “Para ser ciudadano en ejercicio se requiere: 1.- Ser casado, o mayor de
veinticinco anos, 2.- Saber leer y escribir, excepto los indigenas v mestizos, hasta el ano de 1844, en las poblaciones
donde no hubiere escuelas de instruccion primaria, 3.- Pagar alguna contribucion, no estando exceptuado por ley.”
> Constitucion Politica de 1856, articulo 37.- “El sufragio popular es directo: lo ejercen los ciudadanos que saben
leer v escribir, o son jefes de taller, o tienen una propiedad raiz, o se han retirado, conforme a la ley, después de
haber servido en el Ejército o Armada.”

¢ Constitucion Politica de 1856, articulo 38.- “Ejercen el derecho de sufragio, todos los ciudadanos que saben leer y
escribir, o son jefes de taller, o tienen alguna propiedad raiz, o pagan al Tesoro Publico alguna contribucion. El
ejercicio de este derecho sera arreglado por una ley.”

7 Ello, incluso, sin ingresar en el detalle de los mecanismos de “voto corporativo”. Cf. DEL AcuiLa, Alicia. La
ciudadanta corporativa: Pelitica, constiluciones y sufragio en el Perii (1821-1896). Lima: Instituto de Estudios Peruanos,
2013; y ALJOVIN DE LOSADA, Cristobal. “Sufragio v participacion politica”, en Ob. Cit., pp. 40-41.

8 Cf. “Indigenous Peoples, Democracy and Political Participation”, en Political Database of the Americas. Disponible
en http://pdba.georgetown.edu/IndigenousPeoples/ introduction.html

9 Segun el “Perfil Electoral Peruano 2016”, encuesta urbano-rural realizada por [PSOS-Peru, a pedido del Jurado
Nacional de Elecciones, posteriormente publicada en el libro de ArRAGON, ], D. Encinas, v T. RaMIREZ (2017),
Electorado y electores en el Penii. Un andlisis del perfil electoral 2016 (Lima: Fondo Editorial del INE, 107 pags.), casi el
74% de los encuestados considera que los derechos de estos grupos se respetan poco (44,4%) o nada (29,4%).

10 Segun el referido “Pertfil Electoral Peruano 2016”, el 66% de los encuestados esta totalmente de acuerdo (6%) o
de acuerdo (60%) con una reforma que plantee asegurar un numero de escanos para representantes indigenas. Cf.
ARAGON, J., D. EnCiNas, y T. RAMIREZ (2017), Electorado y electores en el Perii. Un andlisis del perfil electoral 2016. Lima:
Fondo Editorial del JNE, p. 96).

I Para la elaboracion de este cuadro se ha tomado, como punto de partida, un documento de caracter institucional:
PINEDO, Enith, v Manuel CHUQUILLANQUI, “Informe sobre la participacion politico-electoral indigena en el Perti x
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Mecanismos
Cuotas electorales

Reserva de escanos

Mecanismos
Circunscripciones
especiales

(Como funciona?
Se establece un porcentaje
minimo de representantes
indigenas en las listas de
candidaturas. Pueden
emplearse en el ambito
nacional o subnacional.

Establece  posiciones  que
obligatoriamente deben
recaer en  representantes
indigenas.

Se emplea, generalmente, en
el ambito nacional (Congreso
de la Republica).

Pais
Pert: 15% de representantes en listas de
candidaturas para consejos regionales y
para concejos municipales provinciales
(en departamentos y provincias en los
que el JNE determina que existe
poblacion indigena. No se aplica en

eleccion municipal distrital.

Colombia:

Senado: 2/100, “circunscripcion
nacional especial por comunidades
indigenas”  (articulo 171 de la
Constitucion).

Camara de Diputados: Hasta cuatro
representantes como parte de una
“circunscripcion especial para asegurar
la participacion en la Camara de
Representantes de los grupos étnicos y
de las minorias politicas” (articulo 176
de la Constitucion).

Se permite que electores(as) 'y
candidatos(as) puedan ser también no
indigenas.!? En la practica, se tiene una
cédula con dos campos (circunscripcion
indigena y circunscripcion no indigena)
y el elector escoge en cual campo emite
su voto. De votar en ambos, su voto es
nulo.!?

{Como funciona?

Se prevé la creacion de un
distrito especial que agrupe a
la  poblacion indigena de
manera diferenciada (lo que

Bolivia: En la Camara de Diputados
(articulo 146 de la Constitucion)
“circunscripciones especiales indigenas
originario campesinas” (articulo 146 de
la  Constitucion: ~ El  ntmero  es

les permita tener sus propios
representantes).

establecido por autoridad electoral —

propuestas normativas”, dirigido al Grupo de Trabajo para el Fortalecimiento de la Participacion Politica Indigena.
Lima: NE, diciembre de 2016. De las experiencias identificadas se omiten las existentes en Nueva Zelanda (distrito
electoral especial, con numero de escanos variable para la poblacion maori) o respecto de los pueblos saami
(Parlamento de los pueblos Saami, en Finlandia, Noruega y Suecia, como organo representativo interno e
interlocutor entre ellos v el Estado, con autonomia para temas culturales y educativos. Ademas, no es un
mecanismo para promover que participen en los parlamentos de los Estados en que tienen territorios, lo que
tampoco han impulsado los propios saami), va que se procura centrarse especialmente en los mecanismos
existentes en la region. Adicionalmente, se ha revisado la regulacion en los Estados v los textos citados en cada
caso.

12 Cf. PADILLA RUBIANO, Guillermo. “Violencia, interculturalidad v democracia” (2011), en VV.AA. Participacion
politica indigena y politicas puiblicas para pueblos indigenas en America Latina. La Paz: Fundacion Konrad Adenauer,
Programa Regional de Participacion Politica Indigena, pp. 27-28.

13 CARRILLO PEREZ, Yolima. “El modelo colombiano. Financiacion politica: De la invisibilidad a la transparencia”,
en TAVARA, Francisco. et al. Justicia electoral en América Latina: Mecamsmos de resolucion de conflictos. Experiencias
comparadas (2016). Lima: Fondo Editorial del INE, p. 33.
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7/130—, siendo la primera posibilidad
de aplicacion en 2009).14

Creacion o formalizacion de Bolivia: Autonomias Indigena
jurisdicciones  territoriales Originario Campesinas, que implican el
que agrupan a la poblacion reconocimiento del autogobierno en los
indigena para la organizacion Territorios Indigena Originario
electoral o con régimen Campesinos existentes o que pueden
especial de administracion. conformarse por la voluntad expresa de

su poblacion.
Ecuador: Circunscripciones territoriales
especiales para “pueblos ancestrales,

indigenas, afroecuatorianos y
montubios” —Ley regula su
conformacion. Tienen regimenes

especiales de organizacion territorial
(articulos 60, 242, 257 de la
Constitucion).
México: Redistritacion electoral para
favorecer la participacion politica de
comunidades indigenas —veintiocho
(28) distritos uninominales (de 300
federales), con 40% o mas de poblacion
indigena (aprobada en 2004 por el
Instituto Federal Electoral - IFE). Se
buscaba elegir veintiocho diputados en
la Camara, pero la totalidad de elegidos
y elegidas no se considera con dicha
condicion.!s
Nicaragua: Ley N° 445, aprobada en
2003, con el objetivo de facilitar, por
medio de la demarcacion vy titulacion de
los territorios tradicionales de las
comunidades indigenas y étnicas de la
costa atlantica y de la region de los rios
Bocay, Coco, Indio y Maiz, el
reconocimiento de sus derechos a la
propiedad comunitaria, el uso y la
administracion de sus tierras, asi como
de los recursos naturales.'®
Reconocimiento  de validez Meéxico (Oaxaca): En los municipios con
de normas vy  practicas mayoria indigena, los ciudadanos
pueden participar en las elecciones

W Cf. CARDENAS, Victor Hugo. “Participacion politica indigena v politicas publicas para pueblos indigenas en
Bolivia” (2011), en VV.AA. Participacion politica indigena y politicas piiblicas para pueblos indigenas en America Latina.

La Paz: Fundacion Konrad Adenauer, Programa Regional de Participacion Politica Indigena, pp. 27-28. El

porcentaje de parlamentarios indigenas electos ha aumentado considerablemente de 2 (1979) a 38 (2009), lo que

equivale al 22,89% del Congreso (un hito historico de participacion indigena).

» Cf. DOMINGUEZ CUEVAS, Atenea, y GiselaS 0 BENITEZ. Ibid., pp. 104-106.

6 Cf. UNIDAD COORDIN 'RA PUEBLOS INDIGENAS EN AMERICA LATIN CARIBE (ed.) (2010). Pueblos Indigenas en
Nicaragua. Documento de trabajo. Bonn: Deutsche Gesellschaft Fiir Internationale Zusammenarbeit - GIZ (p. 10), 16
pags. Disponible en https:/ /www.giz.de/fachexpertise/downloads/ giz2010-es-laenderpapier-nicaragua.pdf



indigenas para la eleccion de municipales por partidos o mediante
autoridades. usos y costumbres de la comunidad'®
(“sistemas normativos indigenas”).

Fuente: INE.
4. Marco normativo para la promocion de la participacion politica indigena en el Pera

De los mecanismos de representacion existentes en el derecho comparado, el Pert se ha
centrado en lo referido a establecer una cuota electoral, conforme se explica con mayor detalle
en los proximos apartados.

4.1 Marco constitucional

La Constitucion Politica de 1993, en su version inicial, no regulaba ninguna medida vinculada
con la promocion de la participacion politica indigena.

Posteriormente, en el ano 2002, se modifico el capitulo de descentralizacion en la Constitucion,
que incluy®, en el articulo 191, altimo parrafo, que “La ley establece porcentajes minimos para
hacer accesible la representacion de género, comunidades nativas y pueblos originarios en los
consejos regionales.”

En el ano 2005, mediante reforma constitucional, se incluy6, dentro de dicho parrafo, también
a las comunidades campesinas.

Articulo 191 (altimo parrafo)!?

Constitucién Politicade ~ Constitucion Politicade ~ Constitucién Politica de

1993 e koo ke it LK S,
(version original) (modificacion 2002) (modificacién 2005)
(Ningtan parrafo con La ley establece porcentajes La ley establece porcentajes
contenido vinculado a esta minimos para hacer minimos para hacer

materia).

accesible la representacion
de género, comunidades
nativas y pueblos originarios
en los consejos regionales.

accesible la representacion
de género, comunidades
campesinas y nativas, vy
pueblos originarios en los

17 No se incluyen experiencias como las de Bolivia, Ecuador, Colombia o México, en las que pueden participar, a
través de movimientos ciudadanos, grupos significativos de ciudadanos o con candidaturas independientes, pues
no se trata de modelos que generan medidas especificas para pueblos indigenas, sino que permiten que las
candidaturas se presenten por mecanismos distintos a los partidos politicos.

Al respecto, debe resaltarse que Nicaragua preveia este mecanismo hasta el ano 2000 (en las leyes electorales de
1990 y 1996), lo que permitia la participacion de grupos indigenas como “asociaciones de suscripcion popular”. El
24 de enero de 2000 se publico en la Gaceta Oficial de Nicaragua una nueva Ley Electoral (Ley N° 331), que no
contemplo esta figura, sino solo la participacion a través de organizaciones politicas. Justamente un caso sobre esta
materia derivo en el caso Yatama versus Nicaragua, el primer caso en que la Corte Interamericana analizo los
derechos de participacion politica (articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos Humanos). Senalo, entre
otras materias, que los derechos politicos no son absolutos, sino que “su reglamentacion debe observar los
principios de legalidad, necesidad v proporcionalidad” (Sentencia de 23 de junio de 2005, paragrafo 206).

18 Cf. DOMINGUEZ CUEVAS, Atenea, v Gisela SANTIAGO BENITEZ (2014) “Un acercamiento a la participacion politico
electoral de los pueblos indigenas de México”, en Revista Latinoamericana de Estudios Educativos (México, D.F.), vol.
XLIV, num. 3, p. 88.

19 El articulo 191 fue objeto de una nueva modificacion en el ano 2015, pero se centro en modificar la denominacion
de los cargos regionales (de presidentes v vicepresidentes a gobernadores y vicegobernadores, respectivamente),
asi como prohibir la reeleccion inmediata de quienes ejerzan estos cargos.
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Igual tratamiento se aplica consejos regionales. Igual
para los concejos tratamiento se aplica para
municipales. los concejos municipales.

4.2 Marco legal

La Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales, aprobada en el ano 2002, incluia, en su articulo
12, numeral 3, la exigencia de que las listas de candidatos y candidatas para las elecciones
regionales cumplieran con el requisito de:

“(...) estar conformada[s] por un minimo de quince por ciento (15%) de representantes
de comunidades nativas y pueblos originarios en cada region donde existan, conforme
lo determine el Jurado Nacional de Elecciones (JNE)”.20

Con ese marco legal se establece la obligatoriedad de que las organizaciones politicas incluyan
en sus listas de candidatos y candidatas un porcentaje no menor de 15% de representantes
indigenas. Esta misma norma también fue considerada en la Ley N° 26864, Ley de Elecciones
Municipales (articulo 10, numeral 3).

Asi las cosas, en las Elecciones Regionales y Municipales 2014 (ERM 2014) la cuota indigena
se aplico en dieciocho departamentos y 92 provincias, lo cual supuso un incremento respecto
de elecciones anteriores (2002 y 2006: once departamentos y 29 provincias; 2010: trece
departamentos y treinta provincias).

Lugares en los que se aplica la cuota indigena

2002 2006 - 2010 2014
Departamentos 11 11 13 18
Provincias 29 29 30 42/92 21

Fuente: JNE
5. El sistema electoral regional y los resultados en la representacion

5.1 Las Elecciones Regionales y Municipales 2014 (ERM 2014): Resultados con el sistema
electoral vigente

En las Elecciones Regionales y Municipales 2014 (ERM 2014) se eligieron 131 representantes
indigenas (dieciséis consejeros regionales y 115 regidores provinciales). Este resultado supuso
un incremento respecto de elecciones anteriores (2006: dieciséis consejeros y veintian
regidores provinciales; 2010: catorce consejeros y 34 regidores provinciales). Sin embargo,
estas cifras aun resultan insuficientes, pues no llegan a elegirse autoridades subnacionales en
todos los departamentos en que existe efectivamente poblacion indigena.

20 Ley N” 27683, Ley de Elecciones Regionales. Aun cuando suele considerarse la modificacion de este articulo, en
2009, para aludir a las cuotas electorales, esta se restringio a incorporar la cuota de jovenes en el ambito regional.
La cuota indigena preexistia —desde el ano 2002— por el reconocimiento constitucional v legal.

21 Se establecio en 42 provincias para determinar su aplicacion en listas de elecciones regionales v 92 para listas de
elecciones municipales provinciales.

J

Octubre 2017 7

)



‘Consejeros | 16 14 16 46

oionales

Regidores
 provinciales

Fuente: INE.

| 34 115 - 170

37 48 131 216

En relacion con las ultimas Elecciones Regionales y Municipales (2014), si se desagregan estas
cifras por departamento, sexo y condicion de joven y no joven, se tiene que, de los 131
representantes electos, dichas cifras se presentan y distribuyen como sigue:>

@ JURADO NACIONAL DE ELECCIONE :

INDIGENAS ELECTOS
A
LEYENDA .
I Conseeoln) Ruguonal
W Regorta) Provincal
‘-
O e VO I
ATEER 12

Fuente: JNE.

Puede verse entonces que en los tres altimos procesos electorales se ha producido un aumento
de autoridades electas por la cuota indigena a nivel municipal, mientras que a nivel regional
ello ha ido mas bien disminuyendo, pese a la ampliacion de las zonas en las que la cuota es
exigible, seguin se ha visto lineas arriba. De hecho, al revisar el detalle por departamento puede
constatarse, por ejemplo, que, a pesar de la existencia de poblacion indigena —ademas con
una relevancia historica fundamental para el pais—, no solo persiste su subrepresentacion,
sino que, ademas, no existe ningun tipo de representacion indigena, a nivel de autoridades
regionales, en los departamentos de Apurimac, Cusco, Huancavelica, Loreto, Madre de Dios,
Puno y San Martin. Esta situacion fue advertida, asimismo, por el Grupo de Trabajo para el
Fortalecimiento de la Participacion Politica Indigena.

2 Cf. JURADO NACIONAL DE ELECCIONES - DIRECCION NACIONAL DE EDUCACION Y FORMACION CiviCA CIUDADANA.
Participacion electoral de mujeres e indigenas. Elecciones Regionales y Municipales 2014. Lima: JNE, 2014.

23 Solo se incluyen los dieciocho departamentos en los que se aplica la cuota electoral indigena. En ese sentido, se
omiten los casos de La Libertad (doce consejeros regionales); Lima (nueve consejeros regionales); Piura (ocho
consejeros regionales); Lambaveque, Tacna, Tumbes v Callao (siete consejeros regionales cada uno).
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3 21,43% 11 78,57 % 14
3 21,43% 11 78,57 % 14
2 8,33% 18 91,67% 24
2 22,22% 7 77,78% 9
1 11,11% 8 88,89% 9
1 10% 9 90% 10
1 6,25% 15 93,75% 16
1 9,09% 10 90,91% 51
1 11,11% 8 88,89% 9
1 11,11% 8 88,89% 9
0 0 9 100% 9
0 0 17 100% 17
0 0 9 100% 9
0 0 9 100% 9
0 0 11 100% 11
0 0 9 100% 9
0 0 16 100% 16
0 0 12 100% i2
0 0 9 100% 9

Fuertte: JNE.

Estos resultados infimos implican una gran brecha de representacion politico-electoral de las
comunidades y pueblos indigenas de nuestro pais, pues sus habitantes constituirian el 14,8 %324
del padron nacional, pero solo un 2,54% del total de las candidaturas presentadas en las
ultimas Elecciones Regionales y Municipales de 2014 (ERM 2014) fue de postulantes
indigenas® y, peor aun, solamente el 1,1% del total de las autoridades electas fueron
indigenas.?¢ Por tanto, la brecha entre el universo de electores y el de los elegidos o las elegidas
en elecciones subnacionales ascenderia a 13,7%. Las criticas que se formulan se dirigen,
entonces, a cuestionar como, aun cuando existen mecanismos para promover la participacion
efectiva de la poblacion indigena, ello casi no se logra en elecciones regionales.

Para tratar de entender cudles son los elementos que causan este efecto, cabe analizar el
sistema electoral.

5.2 El sistema electoral en el ambito regional: alcances

El sistema electoral es el mecanismo de asignacion de escanos o cargos de acuerdo a la
cantidad de votos obtenidos.?”

24 Ello corresponde al porcentaje de indigenas segun la variable de lengua originaria materna asumida por el tltimo
Censo Poblacional Nacional (INEI: 2007) v que, en cifras, corresponde a algo mas de cuatro millones de personas.
Sobre el particular, cabe recordar que en octubre de este ano se realizara el proximo censo poblacional nacional,
incorporando nuevas variables (la lengua v otros adicionales, como lo vinculado con la propiedad comunal), asi
como preguntas que apunten a la autoidentificacion étnica. Asi, se tendra una evaluacion mas completa con el fin
de medir la poblacion con mavor exactitud. Cf. SANCHEZ VELASQUEZ, Daniel (2015). “;Sabemos cuanta poblacion
indigena hav en el Pera?”, en Idecle revista (Lima), nam. 256, diciembre.

25 Se trata de 2494 candidatos v candidatas frente al universo total de 106 058 candidaturas. Fuente: Jurado Nacional
de Elecciones.

20 Se trata de 131 representantes indigenas, frente a 12 470 autoridades regionales y municipales electas (Elecciones
Regionales y Municipales 2014). Fuente: Jurado Nacional de Elecciones.

27 Cf. NOHLEN, Dieter. Sistemas electorales y reforma electoral. Una introduccion (2004). Lima: IDEA Internacional y

[ransparencia, Biblioteca de Reforma Politica/3, pp. 9-10.
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En el Perq, en el ambito regional, la eleccion de las autoridades se diferencia segun el cargo
del cual se trate: (a) gobernadores y vicegobernadores regionales, y (b) consejeros regionales.

Articulo 5 de la Ley de Elecciones ~ Articulo8 dela Ley de Elecciones

Regionales. Regionales.
Se elige a los candidatos/as del partido o Se eligen por provincia, segin los mas
movimiento mas votado del departamento. votados de cada provincia.
Para ser elegido debe conseguir al menos Si elige uno(a), se incorpora al consejo
30% de los votos. Si no los consigue, hay regional el/la candidato(a) mas votado(a).

segunda eleccion (“segunda vuelta”).
Si se elige mas de uno(a), se aplica un
método de calculo (“cifra repartidora”)
entre candidatos/as.

En el caso concreto de los consejeros regionales se puede constatar que el impacto del
mecanismo para promover la participacion existente (cuota electoral) reduce su impacto
debido al sistema electoral vigente, enfocado en los métodos de asignacion de cargos y/o
escanos. Ello porque si bien se busca una representacion mas amplia con el mecanismo de la
“cifra repartidora” —método establecido por la ley para todas las elecciones pluripersonales
de nuestro pais—, esta se aplica de manera indiferenciada entre candidatos indigenas y no
indigenas, lo que frecuentemente deriva en que mayor cantidad de no indigenas sean los
electos por una cuota que debia promover mas bien lo contrario.

Cabe pues analizar los elementos del sistema electoral regional, ambito en el que se centra la
F
propuesta, destacandose como principales caracteristicas las siguientes:

e
%
- - > L

Los consejeros regionales se eligen segtin la votacion en cada provincia (la
votacion por cada provincia se computa de manera diferenciada).

Si elige uno(a), se incorpora al consejo regional el/la candidata(a) mas
votado(a) que se encuentra en el primer lugar de la organizacion politica
mas votada en esa provincia.

Si se elige mas de uno(a), se aplica un método de calculo (“cifra
repartidora”) entre candidatos y candidatas. Segtin este método, cada
organizacion politica incorpora al consejo un determinado namero de
candidatos v candidatas, de acuerdo a la votacion obtenida. Los/las
candidatos/as que ingresan son determinados/as conforme al orden en
que se encuentren en la lista presentada por la organizacion politica en la
provincia.

Dentro de cada provincia las organizaciones politicas definen el orden de
los candidatos/ as.
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El orden definido por las organizaciones politicas determina el orden en
que los/as candidatos/as finalmente apareceran en la reparticion de
posiciones en el consejo regional.

. Cuota electoral: 15% (en departamentos en los que se determine, se aphca

para la cuota electoral).
promover la
participacion

Estos elementos del sistema electoral regional tienen impacto en la cantidad de representantes
de los pueblos indigenas que ingresan efectivamente al consejo regional.

6. Diferencias en representacion: regulacion vigente y formula propuesta

Para efectos de ilustrar la propuesta se efectuara el calculo en un consejo regional concreto, en
este caso, Cajamarca.

En las Elecciones Regionales 2014 (ERM 2014) se eligieron dieciséis consejeros para Cajamarca
(Resolucion N° 270-2014-JNE), las que se distribuyeron en las diferentes provincias, con el
siguiente detalle:

Provincia Consejero por cuota Total de consejerias

0 1

Fuente JNE (Resolucxo 270-2014 -INE)

S OIS QKO S OIS O e 'S
e Y SN N e

Como se puede constatar, se determind que en una provincia habia poblacion indigena: San
Ignacio.”

Por ello, al calcular la cuota electoral indigena o nativa (de 15%), este porcentaje equivaldria
a tres (3) consejeros regionales, lo que se tuvo en cuenta para la determinacion de cuatro (4)
consejeros regionales para dicha provincia.

Sin embargo, como resultado de las Elecciones Regionales 2014 (ERM 2014) solo se eligio un
consejero indigena en la provincia de San Ignacio.

28 Para establecer las provincias en las que se aplica la cuota indigena, el Jurado Nacional de Elecciones emplea la
informacion que le provee el Ministerio de Cultura (a través de su Viceministerio de Interculturalidad) y las
direcciones regionales agrarias de los diferentes gobiernos regionales del pais.
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En este proceso electoral ocho organizaciones politicas presentaron candidatos y candidatas
para la provincia de San Ignacio, obteniendo la siguiente votacion:

m FUERZA POPULAR 4308 7,85 5,91
@ ALIANZA PARA EL PROGRESO | 1305 238 1,79
PARTIDO APRISTA PERUANO | 496 0,90 0,68
MOVIMIENTO INDEPENDIENTE
;ﬁ b e 10085 | 1838 13,83
MOVIMIENTO DE AFIRMACION
m s 20234 | 36,88 27,75
MOVIMIENTO REGIONAL
’ FUERZA SOCIAL CAJAMARCA | 10889 | 1984 1458
FRENTE REGIONAL DE
. i i 2752 5,02 3,77
CAJAMARCA SIEMPRE VERDE | 4802 8,75 6,58
54871 100,00 | 75,4
13 801 18,93
B 105 5,83
72924 100,00

Fuente: ONPE (Actualizado al 29/12,/2014).

6.1 Cantidad de representantes para cada organizacion politica en la provincia de San
Ignacio (Cajamarca)

Conforme se establece en la regulacion,? al ser San Ignacio una provincia en la cual se elige a
mas de un consejero regional, se aplica el método de la cifra repartidora.

Para ello, se deben realizar los siguientes pasos:

Primer paso:

2 Articulo 8 de la Lev de Elecciones Regionales (LER).
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Dividir la votacion obtenida por cada partido en la provincia de San Ignacio entre la cantidad
de consejerias que se eligen (cuatro):

1 2 3 4
4308 2154 1436 1077
1305 652,50 435 326,25
Partido Aprista Peruano 496 248 165,33 124
" Movimiento Independiente 10085 504250 336167  2521,25

20234 10117 6744,67  5058,50

10,889  5444,50 3629,67 272225

Social Cajamarca

2752 1376 917,33 688

4802 2401 1600,67  1200,50

Segundo paso:
Ordenar la votaciéon de mayor a menor desde el 1 hasta el numero de consejerias que se eligen
en la provincia. En este caso, de 1 a 4.

1 20 234
2 10 889
3 10117
4 10 085

La cantidad que se encuentra en la tltima posicion es la cifra repartidora. En este caso, la cifra
repartidora es 10 085.

Tercer paso:
Se divide la votacion de cada organizacion politica entre la cifra repartidora para obtener la
cantidad de consejerias que le son asignadas a cada organizacion politica.

Fuerza Popular ~ 4308,00 0
Alianza para el Progreso 1305,00 0,13 0
Partido Aprista Peruano 496,00 0,05 0

Movimiento Independiente 10 085,00 1,00 1

Dialogo Social

Movimiento de Afirmacion Social 20 234,00 2,01 2
Movimiento regional Fuerza 10 889,00 1,08 1
Social Cajamarca
Octubre 2017 13
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Frente Regional de Cajamarca 2752,00 0,27 0
Cajamarca Siempre Verde 4802,00 0,48 0

6.2 Candidatos y candidatas electos/as en la provincia de Cajamarca

Ahora bien, con el método de la cifra repartidora se ha determinado cudntas consejerias
corresponden a cada organizacion politica.

Sin embargo, posteriormente a ello, se requiere determinar cuales de los candidatos y
candidatas de cada lista son los que obtienen finalmente una posicion por la provincia de San
Ignacio en el Consejo Regional de Cajamarca.

Cada organizacion politica determina el orden en que se ubica a los candidatos y candidatas
y, segtn ello, a quiénes les corresponde ingresar, segun el namero de posiciones obtenidas
por la organizacion politica.

a) Movimiento de Afirmacion Social (MAS)

De acuerdo con el procedimiento antes descrito, a esta organizacion politica le corresponden
dos consejeros en la provincia de San Ignacio (Cajamarca).

Debido al orden en la lista de candidatos y candidatas, estos consejeros ocupan las posiciones
1y 2, uno de los cuales tiene la condicion de indigena.

POS CARGO NOMBRE COMPLETO GENERO  NATIVO
01 Consejero Wigberto Vasquez Vasquez M NO
01 Accesitario  Yeni Paola Barrazueta Larreategui F NO
02 Consejero Neire Unkuch Jempekit M i st
02 Accesitario Rubén Jempekit Pujupat M S
03 Consejero Edith Adriana Bazan Tiwi F Si
03 Accesitario Walter Akintui Jempekit M S
04 Consejero Ysabel Katip Jempekit F S
04 Accesitario Yesy Taijin Bazan F S

b) Movimiento Independiente Didlogo Social

En el caso de esta organizacion politica le corresponde un consejero en la provincia de San
Ignacio (Cajamarca).

Se trata, entonces, del candidato que ocupa la primera posicion en la lista, quien no es
representante indigena.

POS CARGO NOMBRE COMPLETO GENERO NATIVO
09 Consejero Juan Domingo Nunez Neira M NO
09 Accesitario Bonely Leonid Neira Pesantes M NO
10 Consejero Noé Vasquez Villa M SI
10 Accesitario Elvis Llanos Diaz M SI
11 Consejero Diana Bazan Jempekit I? Sf
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11 Accesitario Mirtha Yareni Brito Leon H SI
12 Consejero Benjamin Kuyu Jempekit st
12 Accesitario Elmer Onén Quispe Mejia st

Z &

c¢) Movimiento regional Fuerza Social Cajamarca

A esta organizacion politica también le corresponde una posicion por la provincia de San
Ignacio en el Consejo Regional de Cajamarca, la cual se atribuye a quien se encuentra en el
primer lugar de la lista, quien no es representante indigena.

POS  CARGO NOMBRECOMPLETO  GENERO NATIVO
09 Consejero Alexander Morocho Pena M NO
09 Accesitario Araceli Jeanette Silva Lizana F NO
10 Consejero Yeny Katip Jempekit B Si
10 Accesitario Benito Jempekit Apiquei M S
11 Consejero Exolita Jempekit Akintui F st
11 Accesitario Hernén Apiquei Ugkuch M st
12 Consejero Lucy Apiquei Tuwits E st
12 Accesitario Edgar Apiquei Ugkuch M st

d) Consejeros de la provincia de San Ignacio (Cajamarca)

Los consejeros que ingresan por cada organizacion politica en la provincia de San Ignacio
(Cajamarca) son los siguientes:

, Wigberto Vésqﬁez“\’/ééqué&z No

& 'Socialiii e ] Neire Unkuch Jempekit Si
ﬁ-;. H’E f Juan Domingo Nunez Neira No
Alexander Morocho Pena No

Por tanto, solo uno de los consejeros regionales electos en la provincia de San Ignacio tiene la
condicion de indigena, pese a que se eligen cuatro consejeros regionales, debiendo tres de
ellos corresponder a la poblacion indigena.

6.3 La propuesta para modificar la cifra repartidora

La propuesta plantea modificar el modo en que se aplica la cifra repartidora —en tanto
elemento del sistema electoral regional vigente—, por un lado, a la lista de candidatos y
candidatas indigenas y, por otro lado, a la lista de candidatos y candidatas no indigenas,
asegurando asi que la cantidad de posiciones que corresponden al 15% (en este caso, tres) se
atribuya efectivamente a representantes indigenas. De esta forma, si se siguiera el
procedimiento descrito se repetirian los mismos pasos, pero los calculos se harian ya respecto
de tres representantes (por ser los que corresponden a la provincia de San Ignacio). Asi,
entonces, luego de la division efectuada anteriormente, v tras ordenar las cifras obtenidas de
mayor a menor (pasos 1y 2), hasta el namero de escanos que se deben repartir (en este caso,
tres, por corresponder tnicamente a las posiciones de representantes indigenas), la cifra
repartidora seria de 10 117.
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Posteriormente, para determinar la cantidad de posiciones que corresponde a cada
organizacion politica en la provincia de San Ignacio (Cajamarca) se efectua la division.

Fuerza Popular - 4308,00 0,426 0

Alianza para el Progreso 1305,00 0,129 0
Partido Aprista Peruano 496,00 0,049 0
Movimiento Independiente Dialogo 10 085,00 0,996 0

Social

Frente Regional de Cajamarca 2752,00 0,272 0
Cajamarca Siempre Verde 4802,00 0,475 0

Finalmente, para determinar a los electos y electas como consejeros y consejeras se calcula
solo con los representantes indigenas:

Entonces, ingresa un consejero y dos consejeras representantes indigenas:

____ Consejeros electos en provincia de San Ignacio
Movimiento de Afirmacién Neire Unkuch Jempekit Si
Social Edith Adriana Bazan Tiwi Si

Movimiento regional Fuerza Yeny Katip Jempekit Si

Social Cajamarca

Se logra, entonces, que las posiciones para representantes indigenas, por corresponder al
porcentaje de la cuota electoral, sean efectivamente asignadas a quienes tengan esta condicion,
medida que tiene un impacto real en la participacion y representacion politica de estos grupos
de la poblaciéon peruana. Dicho esto, la propuesta de modificacion normativa permite
incrementar la participacion efectiva de representantes indigenas en el ambito regional,
pudiendo evolucionar tal como sigue:

~ Namerode
departamentos en los

k. cuota

0 Tener en cuenta que, al ser solo tres (3) consejerias, se asigna la tercera al movimiento regional que tiene mayor
votacion y cuyo calculo corresponde a niimeros enteros (sin efectuar ningtn redondeo). Ademas, hay que tener en
cuenta que estos resultados proceden de las Elecciones Regionales 2014 (ERM 2014), en las que no se realizoé una
votacién separada entre indigenas v no indigenas. Por ello, solo son una simulacion de resultados.
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1l sin informacion sin informaciéon

11 22 16
13 . 28 . 14
18 48 16
18 48 48

Queda en evidencia, pues, que incluso si se mantuviera la cantidad de candidatos y
candidatas que responde a la cuota electoral indigena de 15% (48 en las Elecciones Regionales
2014), se lograria que esas 48 posiciones tengan efectivamente correspondencia con el namero
de autoridades electas (todas representantes de pueblos indigenas), triplicandose la cantidad
de autoridades regionales electas (consejeros y consejeras regionales) en dicho proceso
electoral. Se trataria de un impacto trascendental en términos de la participacion politica
efectiva de los pueblos indigenas del Peru.

IMPACTO EN LA LEGISLACION NACIONAL

Se modifica un tnico articulo de la legislacién electoral (el articulo 8, numeral 3, de la Ley de
Elecciones Regionales); sin embargo, puede producir un importante impacto en la
participacion efectiva de la poblacion indigena en nuestro pais, como ha quedado expuesto.

ANALISIS COSTO-BENEFICIO

La presente modificacion normativa no irroga un gasto adicional, ya que se mantendria la
cantidad de consejeros regionales que actualmente establece la Ley Organica de Gobiernos
Regionales (de 7 a 25). La tnica y sustancial diferencia que se plantea a través de la
modificacion del sistema electoral (mediante la cifra repartidora) es que los representantes
electos en los departamentos y provincias en los que se aplica la cuota indigena
corresponderian, en estricto, a dicho grupo, y no a poblacion no indigena, cumpliéndose asi
la finalidad de una medida de accion afirmativa, como lo es la cuota electoral.

RELACION CON LAS POLITICAS DE ESTADO EN EL ACUERDO NACIONAL

Esta modificacion normativa se vincula con las politicas de Estado relativas a la democracia y
al Estado de derecho, pero también puede vincularse con las referidas a la equidad y justicia
social. En el primer caso, con las politicas 1 y 2 (“Fortalecimiento del régimen democratico y
del Estado de derecho” y “Democratizacion de la vida politica y fortalecimiento del sistema
de partidos”), en la medida en que estas van a generar mecanismos especificos para que un
sector de la ciudadania (que representa a la poblacion indigena) pueda participar plenamente,
como autoridad regional, en la vida politica del pais, solo y unicamente si refleja, de manera
estricta, la representacion que plantea el mecanismo de las cuotas electorales.

En el mismo sentido, las politicas de Estado sobre equidad y justicia social, en concreto la
politica 11 (“Promocion de la igualdad de oportunidades sin discriminacion”), ya que se trata
de implementar medidas que puedan generar igualdad de oportunidades de participacion
politica a los candidatos y candidatas indigenas y no indigenas.

'l Se trata de una cantidad simulada sobre la presuncion de que se mantenga el namero de candidatos/as
requeridos para cumplir la cuota electoral indigena.
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