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Resumen

La cuota electoral indigena es una accion afirmativa que propone garantizar la incidencia de los pueblos
indigenas en la vida politica del Pera. Si bien esta disposicion ocasiond el incremento de candidaturas
pertenecientes a estos colectivos en las Elecciones Regionales y Municipales, esta situacion no se traduce en
su representacion efectiva en los espacios de gobierno. Por lo cual, la inclusion politica de las minorias en
estudio enfrenta una disyuntiva. La presente investigacion pretende responder en qué medida la
implementacion de la cuota electoral indigena ha contribuido en la inclusion politica de las comunidades
campesinas y nativas, y pueblos originarios en el Pert entre los afios 2010 y 2022. Con ese propdsito, en
primer lugar, se propuso un marco contextual para comprender los motivos de la implementacion de la cuota
y la situacion de la inclusion politica de la poblacion indigena. En segundo lugar, se desarrollé la posible
respuesta a través del analisis de dos factores: la deficiente gestion estatal y las dinamicas antidemocraticas
de las organizaciones politicas en el marco de la aplicacion de la cuota electoral. Con ello, se concluye que,
debido a ambos factores, la contribucion de la cuota indigena para la inclusion politica de los pueblos

indigenas es precaria.

Palabras clave: Cuota indigena, inclusion politica, accion afirmativa, pueblos indigenas, gestion estatal,
organizaciones politicas



Cédigo: 2, 0|2 |1 6 6 9 7

Tabla de contenido
Introducciéon 5

Capitulo 1: La implementacion de la “cuota electoral indigena” y la situacion de la inclusion politica de las comunidades
campesinas y nativas, y pueblos originarios en el Pera 7

1.1 Marco contextual de la implementacion de la “cuota electoral indigena” en el Pert 8

1.2 La trayectoria de la inclusion politica indigena: Un recorrido a través de la representacion politica (2010 - 2022) 11

Capitulo 2: Desafios para la concrecion de la cuota electoral indigena: Una mirada a la gestion estatal y las practicas de las
organizaciones politicas subnacionales (2010 - 2022) 16

2.1 La deficiente gestion del Estado en la implementacion integral de la cuota electoral indigena 17

2.2 Las dinamicas antidemocraticas de las organizaciones politicas en la aplicacion de la cuota electoral indigena durante

las Elecciones Regionales y Municipales 21
Conclusiones 26
Bibliografia 28



Cédigo: 2, 0|2 |1 6 6 9 7

Introduccion

La implementacion de la “cuota indigena” como una medida de accion afirmativa significo la
reconfiguracion de los pueblos indigenas como agentes politicos. En el afo 2002, debido a la
exigencia ciudadana de un pais mas descentralizado y la presion internacional de adoptar
disposiciones que “discriminen positivamente”, el Estado peruano instald la cuota electoral indigena
en la recién aprobada Ley de Elecciones Regionales. Esta disposicion, que reserva el 15% de las
candidaturas partidarias para el colectivo indigena, busca garantizar la participacion y representacion
politica de los pueblos originarios, comunidades nativas y campesinas -estas ultimas reconocidas en el
padron electoral desde 2010- a nivel subnacional. De este modo, este avance institucional auguraba el
inicio de la inclusion politica de estos grupos. Sin embargo, tras mas de 20 afios desde la aprobacion

de esta medida, la cuota indigena no parece beneficiar de manera sustantiva a estas minorias.

En las Elecciones Regionales y Municipales (ERM) del 2022, el dirigente de la Organizacion
Regional de Pueblos Indigenas del Oriente (ORPIO), Beltran Sandy, denunci6 que las agrupaciones
politicas instrumentalizaban a las candidaturas indigenas para cumplir la cuota y, de esta manera,
evitar las sanciones del Jurado Nacional de Elecciones (Santos, 2022). De igual manera, la
Organizacion Regional Awajun de San Ignacio (ORASI) report6 la discriminacién y marginacion de
los candidatos indigenas en los comicios de ese afio. Esto debido a que los lideres partidarios estaban
eludiendo la incorporacion de la cuota indigena en las jurisdicciones reconocidas por el Ministerio de
Cultura (La Republica, 2022). Por tal motivo, si bien la cuota electoral en estudio asegura
normativamente la participacién indigena, esta disposicion presenta deficiencias en la practica. En
atencion a la problematica expuesta, se destaca la necesidad de identificar los elementos que impiden
la implementacion efectiva de la cuota indigena, especialmente dado su proposito de incluir a las
minorias indigenas en la esfera politica. Por ello, el presente estudio propone absolver la cuestion: ;En
qué medida la implementacion de la “cuota electoral indigena” ha contribuido en la inclusion politica
de las comunidades campesinas y nativas, y pueblos originarios en el Peru entre el afio 2010 y el afio

20227

La relevancia de realizar una investigacion sobre la cuota indigena y su contribucion en la inclusion
politica de los pueblos indigenas radica en el aporte académico sobre las politicas de accién afirmativa
aplicadas en el sistema electoral. En consonancia, este estudio se enfoca en el analisis de la “cuestion
indigena” desde una perspectiva politica e institucional, lo cual permite evaluar las dindmicas de
poder desiguales ejercidos por el Estado y los partidos politicos sobre las minorias en estudio. En ese
sentido, resulta conveniente citar a Fidel Tubino, investigador destacado en temas de interculturalidad,
quien rescata la concepcion erronea de una politica de accion afirmativa: “[las acciones afirmativas

funcionales] se limitan a la integracion indiferenciada de los excluidos sin desarrollar acciones de
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“interculturalidad de doble via” que a largo plazo introduzcan cambios sustanciales [...]. Son
programas limitados en su concepcion y ejecucion” (2007, p. 100). A partir de ello, se refuerza la
importancia de investigar sobre la eficiencia de disposiciones politicas que proponen garantizar mayor
inclusividad. Los grupos indigenas suelen ser excluidos por sistemas politicos donde predominan
culturas dominantes; de modo que, su integracién y agencia politica exige de la construccion de

espacios plurales y democraticos.

Por tal motivo, la hipdtesis central que orienta esta investigacion es que la contribucion de la “cuota
electoral indigena” para garantizar la inclusion politica de los pueblos indigenas entre los afios 2010 y
2022 es precaria debido a factores institucionales y politicos. Una efectiva implementacion de las
politicas publicas requiere de capacidad técnica y politica que logre la mayor articulacion entre los
agentes involucrados (Lahera, 2004, p. 15). En consecuencia, desde el aspecto institucional, se
sostiene que la deficiente gestion del Estado ha obstaculizado la implementacion integral de la cuota
indigena debido a la ausencia de una agenda institucional concreta e intercultural, y la ejecucion
limitada del “Programa de Formacion Politica Indigena”. Asimismo, desde el aspecto politico, las
dinamicas antidemocraticas de las organizaciones politicas han limitado la aplicacion efectiva de la
disposicion en estudio, pues las practicas informales de los lideres partidarios promueven la exclusion

y discriminacion de los colectivos indigenas.

Con el proposito de desarrollar esta proposicion, este estudio académico se organiza en dos capitulos.
En el primer capitulo, se comprendera el marco contextual de la implementacion de la cuota electoral
indigena y la situacion de la inclusion politica del colectivo en estudio. En base a ello, se enfatiza el
contexto sociopolitico que condujo a la promulgacién de la cuota, asi como el respaldo legal que
sustenta la aplicacion de este tipo de disposicion. Ademas, se describe la evolucion de la inclusion
politica de los pueblos indigenas a través del indice de participacion y representacion politica en el
periodo de estudio. En el segundo capitulo, se ofrecerd una respuesta a la cuestion inicial mediante el
analisis de dos factores. Por un lado, se evalua la deficiente gestion del Estado en la implementacion
integral de la cuota indigena, destacando la examinacion del Programa de Formacion Politica
Indigena. Por otra parte, se determina las dindmicas antidemocraticas de las organizaciones politicas
en la aplicacion de la cuota durante las ERM, resaltando la relacion de exclusion que fomentan los

lideres partidarios durante la competencia electoral.

En ultimo término, se concluird que la contribucion de la cuota electoral indigena no es efectiva
para garantizar la inclusion politica de las minorias indigenas, pues la implementacion plena de
una medida de accién afirmativa en el ambito electoral depende de una actuacion articulada y

democratica por parte del Estado y las organizaciones politicas.
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Capitulo 1

La implementacion de la “cuota electoral indigena” y la situacion de la inclusion politica de las

comunidades campesinas y nativas, y pueblos originarios en el Peri

En este primer capitulo, se buscara comprender el contexto de la politica de la cuota electoral indigena
y la situacion de la inclusion politica de las minorias en estudio. Al respecto, tal como destaca
Sanchez (2018), la realidad politica de los pueblos indigenas en el Pert es el reflejo de un complejo
proceso historico donde la participacion electoral del indigena estaba limitada por su condicion étnica
(p- 54). Evidentemente, la cohesion de una concepcion peyorativa de lo “indigena” con la capacidad
de ser un agente politico ha conllevado al amalgamiento de un razonamiento de exclusion en la
sociedad. Por tal motivo, se hace necesario comprender el contexto que condujo a la implementacion
de la cuota como una medida de accion afirmativa para las minorias en estudio. Asimismo, dentro de
este marco, resulta imperativo abordar la situacion de la inclusion politica de este grupo vulnerable,
tomando como punto de partida su participacion politica.

Las cuotas electorales como medidas de accion afirmativa marcaron el inicio del reconocimiento
politico y social de grupos infravalorados como las mujeres, los jovenes y la poblacion indigena en el
sistema electoral peruano. Asi pues, las cuotas se configuraron como medidas que, ademas de
asegurar la representacion de grupos especificos en las listas de candidatos para ocupar cargos de
gobierno, buscan erradicar la marginalizacion y exclusion de los colectivos histéricamente
discriminados (Pinedo, 2010, p. 164). De modo que, este doble caracter desplegé un medio para
relacionarse con el “otro” dentro de las dinamicas de la competencia electoral y, sobre todo, inscribio
al sistema de cuotas dentro de las politicas publicas que fomentan la inclusion de grupos desplazados
y carentes de oportunidades equitativas. Como sefiala Samaniego (2021), las cuotas tienen como
objeto compensar a los grupos sociales o étnicos que sufren discriminacion a través de una atencion
preferencial que asegure su insercidon plena en la vida politica y social de una nacién (p. 203). En ese
sentido, la cuota electoral indigena se establece como un mecanismo que busca reducir el grado de
exclusion politica de los pueblos indigenas y, de igual manera, otorga un camino institucional para
erradicar la discriminacion y desigualdad.

En concordancia con este planteamiento, se desarrollard el marco contextual de la cuota indigena y la
situacion de la inclusion politica del grupo en analisis. Asi, el presente capitulo se divide en dos

subsecciones. En primer lugar, se definira el contexto sociopolitico de la implementacion de la cuota
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indigena como una medida de accion afirmativa, destacando su respaldo legal internacional y
nacional. En segundo lugar, se describira la evolucion de la inclusion politica de la comunidad
indigena a través de su representacion politica nacional y subnacional entre el afio 2010 y el afo 2022.
Cabe destacar que, para este ultimo propdsito, se emplearan datos sobre los lideres indigenas que
conformaron el Congreso de la Republica, asi como cifras sobre la participacion de los candidatos
indigenas en las ERM. Por consiguiente, esta seccion planteara los elementos basicos para el posterior

analisis de los factores institucionales y politicos que obstaculizan la concrecion de la cuota indigena.

1.1. Marco contextual de la implementacion de la “cuota electoral indigena” en el Pertd

En el afio 2002, el Estado peruano decidié abordar el problema de la exclusion politica indigena a
través de la introduccion de una medida de accion afirmativa a nivel subnacional: la cuota indigena.
Este mecanismo fue establecido a razoén de una vision estatal que consideraba necesaria una ley
electoral especial para garantizar la participacién de los pueblos indigenas andinos y amazénicos
(Zavaleta, 2019, p. 190). De este modo, este instrumento plante6 una nueva forma de efectivizar el
derecho de participacion politica de la poblacién indigena, asi como garantizar la igualdad y no
discriminacion. Empero, el Perti no fue el unico pais de la region en aplicar este tipo de politicas. Tal
como refiere Htun (2016), desde la década de los 90 hasta el afio 2014, alrededor de quince gobiernos
latinoamericanos' empezaron a aplicar las cuotas o la reserva de escafios para abordar el racismo, la
desigualdad y la discriminaciéon de grupos juridicamente excluidos como las mujeres, los
afrodescendientes e indigenas (pp. 22-38). Por ello, la implementacion de la cuota indigena en el Perti

se inscribié en un contexto regional amplio de busqueda por la inclusion e igualdad social.

Esta necesidad regional de garantizar la inclusion de grupos desfavorecidos como la poblacion
indigena deviene de un historial compartido de discriminacion y racismo. En el Peru, la herencia
colonial refleja una profunda relacion de dominacion y explotacion por parte de las élites espafolas y
criollas hacia la poblacion indigena, caracterizada por un fuerte sesgo étnico (Cotler, 2005). Aunado a
ello, la Republica renovo el “viejo racismo colonial” para facilitar la movilidad social en el contexto
de la independencia (Zapata, 2016, p. 43). Asi, estas estructuras de poder coloniales generaron un
profundo rechazo social hacia lo “indigena”, obstaculizando significativamente la capacidad de estos
grupos para convertirse en agentes activos y organizarse colectivamente. Por tal motivo, la
marginacion del indigena en el Pert es el resultado de dos problemas arraigados: la exclusion social y
la limitacion a su participacion y representacion politica (Espinoza et al., 2021, p.24). Es por ello que
el reconocimiento de los derechos politicos de las minorias indigenas era fundamental para iniciar la

construccion de una inclusion plena.

1 ~ . . , . , L, . , . .
Cabe destacar que, hasta el afio 2014, Bolivia, Colombia, México, Peri y Venezuela fueron los inicos paises latinoamericanos que
implementaron mecanismos de inclusion para colectivos vulnerables basados en criterios de raza o etnia (Hunt, 2016).

9
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El Estado oficialmente abordaria los derechos politicos de los pueblos indigenas en 1979 cuando el
gobierno militar, a través de una Asamblea Constituyente, restituy6é el derecho al voto de los
ciudadanos analfabetos. Asi pues, la nueva carta magna legitimé el sufragio universal, ofreciendo la
misma oportunidad a ciudadanos letrados y no letrados mayores de 18 afios de participar como
electores y/o candidatos en los comicios sin restricciones (Valenzuela y Sanchez, 2014, p. 58). En ese
sentido, esta reforma constituyente significo la posibilidad de una participacion politica equitativa y
abierta para una masa indigena historicamente excluida del aparato estatal. Segin Del Aguila (2012),
esta medida implicé un “desborde ciudadano” debido a la incorporaciéon implicita de una vasta
cantidad de indigenas andinos y amazonicos, lo cual configuré un nuevo escenario electoral (p. 33).
Por consiguiente, a partir de ese momento, el ejercicio de la ciudadania dejaba de estar supeditada a la

condicion étnica.

La participacion de los pueblos indigenas en los comicios a través del voto universal representd un
avance significativo hacia la inclusion politica. Sin embargo, no fue hasta el afio 2002 que se
reconocio formalmente la participacion electoral de esta poblacion mediante la implementacion de la
cuota indigena (Oficina Nacional de Procesos Electorales, 2011, p. 19). Esta politica fue impulsada
por un gobierno mas dispuesto a escuchar las propuestas de las organizaciones indigenas a diferencia
del régimen autoritario de los afios 90. De hecho, el gobierno fujimorista se rehusaba a conferir
derechos a esta poblacion, lo cual cambid relativamente debido a las reformas de descentralizacion
impulsadas por el gobierno de Alejandro Toledo (Van Cott, 2004, p. 148). En efecto, las
modificaciones que auguraban cambiar el centralismo estatal impulsaron una mayor apertura al
reconocimiento politico indigena. Como lo hace notar Céspedes (2019), la incorporacion de los
Gobiernos Regionales como nuevos actores estatales fue el contexto politico inaugural para establecer
la cuota indigena a nivel subnacional (p. 64). En este nuevo espacio electoral, la cuota indigena se
erigi6 como la materializacion legal de un complejo proceso sociopolitico: la busqueda de la inclusion

politica indigena a través de la participacion efectiva.

Ahora bien, sobre la base de los antecedentes historicos y los motivos sociopoliticos, se pasard a
presentar la normativa que sustenta la cuota indigena en el Pert. Con ese proposito, es conveniente
partir de los dos pilares basicos que legitiman esta medida afirmativa: el Convenio N° 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Constitucion Politica del Peru. Cabe destacar que la
evaluacion normativa de la relacion entre el Estado y los pueblos indigenas depende de estas
disposiciones, ya que respaldan formalmente la creacion de medidas adaptadas para abordar los
problemas indigenas (Oficina Nacional de Procesos Electorales, 2011, p. 53). Posteriormente, se hara
referencia a la Ley de Elecciones Regionales (LER) y la Ley de Elecciones Municipales (LEM), asi

como las modificaciones normativas esenciales para el objetivo de este estudio.

10
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En primer lugar, como sefialamos al inicio de este acépite, las cuotas electorales o escafios reservados
para las minorias indigenas devienen de una tendencia regional del siglo XX. Ciertamente, la
ratificacion del Convenio N.° 169 de la OIT de paises andinos como Bolivia (1994), Ecuador (1998),
Colombia (1991) y Pert (1993) implicéd el reconocimiento del derecho indigena y la jurisdiccion
especial a nivel regional (Yrigoyen, 2000). En especifico, respecto al derecho de participacion

indigena, el Convenio en su articulo 6 seccion “b” advierte que:

[los gobiernos adscritos deben] establecer los medios a través de los cuales los pueblos
interesados puedan participar libremente, por lo menos en la misma media que otros sectores
de la poblacion, y a todos los niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y
organismos administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas que les

conciernan. (OIT, 1989)

De acuerdo a ello, la cuota indigena en el Per se sustenta en un marco legal internacional que

reconoce la responsabilidad estatal para garantizar la participacion politica de las minorias indigenas.

En segundo lugar, la actual Constitucion Politica del Pert (1993) protege los derechos politicos
indigenas de acuerdo al mandato internacional de la OIT anteriormente descrito. De este modo, en el
articulo 191, se indica que: “La ley establece porcentajes minimos para hacer accesible la
representacion de género, comunidades campesinas y nativas, y pueblos originarios en los Consejos
Regionales. Igual tratamiento se aplica para los Concejos Municipales”. Esta disposicion del afio 2005
justifico constitucionalmente el sistema de cuotas electorales, luego que el Congreso de la Republica,
el 6 de marzo del 2002, aprobara la institucion de los Gobiernos Regionales (Céspedes, 2019, p. 64).
En adelante, el Estado peruano consolidaba la LER, Ia cual incluyé a la cuota indigena como un

mecanismo formal de participacion electoral.

Teniendo en consideracion que la cuota indigena se sustenta en un marco legal amplio, se abordaran
las disposiciones legales especificas de la cuota indigena en el Perti. La entrada en vigencia de la LER
(15 de marzo del 2002), en respuesta a la promesa de descentralizacion, incluyd a la cuota indigena
como requisito para participar de las primeras ERM. De acuerdo a esa normativa (Ley N° 27683), se
establecio, en el articulo 12, que las listas de candidatos (titulares y accesitarios) para el Consejo
Regional incluyan un 15% de representantes pertenecientes a comunidades nativas y pueblos
originarios. Ademads, esta ley sefialé que las regiones donde la cuota es efectiva son determinadas
segun los criterios propuestos por el JNE. De modo que, la nueva legislacion obligdo a las

organizaciones politicas a inscribir candidaturas indigenas.

Por su parte, la introduccion de la LER supuso la modificacion de la Ley de Elecciones Municipales
para que ambas disposiciones regulen el cumplimiento de la cuota indigena en la competencia

subnacional. Por esa razon, siguiendo la misma linea, el articulo 10 de la Ley N° 26864 refiri6 que las

11



Cédigo: 2, 0|2 |1 6 6 9 7

listas de candidatos para los Concejos Municipales y Provinciales deben estar compuestas por un
minimo de 15% de representantes indigenas (nativos y originarios). De igual manera, las provincias
donde la cuota entra en vigor son establecidas por el JNE. Por consiguiente, los lincamientos que
rigen la cuota indigena especifican los criterios basicos de postulacion y resaltan el papel del INE

como ente regulador.

Ahora bien, para propésitos de esta investigacion, se procedera a destacar las modificaciones
normativas de las ERM del afio 2010 y el afio 2014. Las ERM del 2002 inauguraron la cuota indigena
en 11 regiones y 29 provincias alrededor del territorio peruano (Resolucién N° 277-2002-JNE).
Posteriormente, en las ERM del 2006, esta accion afirmativa se aplico en las mismas
circunscripciones (Resolucion N° 1235-2006-JNE). Sin embargo, las ERM del 2010 significaron la
ampliacion de la poblacion beneficiaria de la cuota. Esto debido a la inclusion de las comunidades
campesinas como parte del padron electoral habilitado para efectuar la cuota indigena (Resolucion N°
370-2010-JNE). Como sefiala Jaramillo y Valenzuela (2019), la exigencia partidaria para el
reconocimiento de Ica y Moquegua como regiones que albergan comunidades campesinas ocasiono la
redefinicion del término “pueblos originarios” (p. 109). Por lo tanto, desde las ERM del 2010, la

legislacion reconoce tanto a las comunidades campesinas como a las comunidades nativas.

Respecto a las ERM del afio 2014, el ajuste legal refiere sobre la coordinacion entre el Viceministerio
de Interculturalidad con el JNE para determinar las jurisdicciones beneficiarias de la cuota
(Resolucion N° 270-2014-JNE). En ese sentido, a partir de esa disposicion, el ente de justicia electoral
utiliza la Base de Datos de Pueblos Indigenas del Ministerio de Cultura para identificar las regiones y
provincias que aplicaran la cuota indigena. Por todo ello, estas reformas normativas influyeron en el

acceso a la representacion politica para las minorias indigenas.

En virtud de lo presentado, la implementacion de la cuota indigena en el Perti surge como respuesta a
la necesidad de abordar la exclusion histérica de los pueblos indigenas, en consonancia con una
tendencia regional y un proyecto de descentralizacion abierto a los sectores populares. Esta medida,
respaldada por la ratificacion del Convenio N° 169 de la OIT y la Constitucion Politica del Pert,
representa un esfuerzo por garantizar la participacion politica y la equidad de oportunidades de las
minorias indigenas andinas y amazonicas. De este modo, a partir de este contexto, es esencial abordar
cémo ha evolucionado la inclusion politica indigena en el Perti en consonancia a la aplicacion de la

cuota electoral en analisis.

1.2.La trayectoria de la inclusién politica indigena: Un recorrido a través de la

representacion politica (2010 - 2022)

Para abordar la evolucion de la inclusion politica indigena, es fundamental definir qué se entendera

por “inclusion politica” en esta investigacion. Como bien plantea Wills (2007), la incorporacion de los
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grupos historicamente excluidos de su ciudadania implica otorgar a esta poblacion el derecho de votar
y ser electos. Sin embargo, la mera inclusion no garantiza el progreso hacia una representacion
sustantiva, pues es necesario que estas minorias tengan incidencia politica en las decisiones que les
conciernen (pp. 44-48). De esta manera, se puede inferir que la construccion de una inclusion politica
plena no solo demanda que el individuo excluido participe activamente en elecciones y tenga la
posibilidad de ser electo, sino también que el recién integrado alcance el éxito electoral para significar
sus demandas institucionalmente. En lo esencial, la inclusion politica es producto de la suma positiva

de una participacion ciudadana activa y una representacion politica efectiva.

En ese sentido, la forma de inclusion politica que esta investigacion analiza se basa en dos aristas: la
participacion ciudadana activa en las elecciones y la representacion efectiva en cargos de eleccion
popular. Por ello, resulta imperativo mencionar que “inclusion politica” implica, por un lado, conferir
al grupo vulnerable la posibilidad de votar y postular a un cargo de eleccion popular y, por el otro,

asegurar que esta poblacion tenga la capacidad de tomar decisiones desde las esferas de gobierno.

Ahora bien, a partir de esta aclaracion, la inclusion politica de los pueblos indigenas ha experimentado
diversas transformaciones desde el afio 2010 hasta el afio 2022. Asi pues, con la introduccion de la
cuota indigena en el espacio subnacional y la apertura democratica después del gobierno de Fujimori,
la participacion y representacion politica de los candidatos indigenas refleja un desarrollo particular.
Por ello, con el proposito de describir como ha evolucionado la incidencia indigena en el espacio
politico peruano, este subcapitulo partira evaluando las cifras estadisticas del JNE sobre las ERM del
periodo en estudio. Luego, se presentara el nimero de lideres indigenas que conformaron el Congreso

de la Republica, asi como algunos perfiles electorales.

Para empezar, la participacion politica de las candidaturas indigenas se ha visto beneficiada a razon de
la aplicacion de la cuota afirmativa a nivel subnacional. Como referimos lineas arriba, las primeras
elecciones regionales en el afio 2002 introdujeron la medida afirmativa en analisis y, aunado a ello, a
la poblacién indigena como candidatos activos en la competencia electoral. Esta implementacion ha
ocasionado que exista mayor proporcion de candidatos indigenas en el espacio regional y provincial
(Espinosa, 2012, p. 74). En ese sentido, como se presenta en la Figura N° 1, la cantidad de lideres
indigenas que postularon a las ERM a través de la cuota entre el 2010 y el 2018 refleja un crecimiento
sostenido. Asi pues, en ese periodo, se registra la participacion de 6106 candidaturas indigenas

quienes postularon a la Consejeria regional y la Regiduria provincial.

Asimismo, es importante resaltar la tendencia de la participacion indigena entre el afio 2010 y el afio
2014, la cual refleja el mayor incremento de candidaturas indigenas desde la aplicacion de la cuota en
el 2006. De este modo, se observa que en las ERM del 2014 postularon 1300 candidatos mas que las

ERM del 2010. Esto debido a que, como explicamos en el anterior subcapitulo, la legislacion de las
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ERM del 2010 establecié a las comunidades campesinas como beneficiarias de la cuota indigena
(Resolucion N° 370-2010-JNE). En ese sentido, la ampliacion de las circunscripciones electorales
habilitadas para aplicar la cuota conlleva al aumento en la participacion de candidatos indigenas. En

este caso, se evidencia el incremento de candidatos pertenecientes a comunidades campesinas.

Figura N° 1: Candidaturas indigenas a nivel histérico, 2006-2022.
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Fuente: INFOgob. Elaboracion: Equipo de Investigacion — DNEF/JNE, 2022,

Por otra parte, las ERM del 2022 advierten un ligero descenso, reflejando la participacion de 2691
candidatos indigenas. En especifico, se evidencia la disminucion de aproximadamente el 19% de
candidaturas indigenas respecto a las ERM del 2018. Si bien las cifras no reflejan una caida abrupta,
se puede proponer que esta situacion esta ligada al contexto post pandemia del afio en cuestion.
Debido a la ausencia de servicios publicos de calidad y la precariedad de la accion estatal para aplicar
medidas sanitarias, los pueblos indigenas han enfrentado dificultades para organizarse colectivamente
(Ortocorio, 2022). Por tal motivo, la dificultad de las minorias indigenas para acceder a los recursos

estatales debilita su capacidad de participar de manera conjunta en los espacios publicos.

Con referencia a la representacion politica a nivel subnacional, se evidencia que la presencia del lider
indigena en los espacios de eleccion popular no es significativa a pesar del aumento en su
participacion politica (Cedillo, 2020, p. 192). En consonancia, en la Figura N°2, se puede observar que
entre el afio 2010 y el afo 201 8 han sido electas 403 candidaturas, lo cual representa
aproximadamente el 6.6% del total de participantes indigenas en las ERM del periodo en estudio. De
este modo, se evidencia que menos de la décima parte del total de candidatos son electos para ocupar
las consejerias regionales o regidurias provinciales. Ademas, de acuerdo a estos cargos de gobierno
subnacional, se advierte una tendencia lineal ascendente respecto a los candidatos electos para el

cargo de Regidor provincial en contraste al decrecimiento de postulantes para el Consejo regional.
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Por ende, entre las ERM del 2010 y las ERM del 2018, se puede advertir una disminucion del 1,2% de
candidatos electos para el Consejo regional. Esto significa que las ERM del 2018 proclamaron el éxito
electoral de unicamente 34 candidatos indigenas. En lo que respecta a las ERM del 2022, los
postulantes electos por cuota indigena registraron un aumento significativo en ambos puestos de
gobierno. Asi, el 10,3% y el 7,8% de candidatos indigenas a las consejerias regionales y regidurias
provinciales fueron electos, respectivamente (Direccion Nacional de Educacion y Formacion Civica
Ciudadana, 2024, p.7). En resumidas cuentas, las autoridades indigenas electas a través de la cuota no
representan una masa poblacional sustantiva en comparacion a la cantidad de participantes indigenas

en la arena subnacional.

Figura N° 2: Porcentaje de autoridades electas postulantes por cuota indigena sobre el total,

2002-2018.
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Fuente: INFOgob. Elaboracion: Equipo de Investigacion — DNEF/JNE, 2022.

En atencion al objetivo de este acapite, se procedera a presentar la incidencia politica de las minorias
en andlisis de acuerdo a su participacion y representacion en el Congreso de la Republica. De acuerdo
al reporte de la DNEFCC? (2022a), solo siete de un total de 740 parlamentarios electos se
identificaron como miembros de un pueblo indigena entre los afios 2001 y 2020 (p. 2). Asimismo,
siguiendo a esta data, desde el 2011 hasta el 2016, un total de 3 representantes indigenas fueron
electos: Eduardo Nayap Kinin (Amazonas), Claudia Faustina Coari Mamani (Puno) y Tania Edith
Pariona Tarqui (Ayacucho). De esta manera, en los comicios nacionales, la eleccion del poblador
indigena es mas compleja en comparacion a la competencia subnacional donde la cantidad de lideres
electos es mayor. Por su parte, respecto a los congresistas electos en el afio 2020 y el afio 2021, resulta

preocupante la nula presencia de representantes pertenecientes a pueblos indigenas (Congreso de la

% Direccion Nacional de Educacion y Formacion Civica Ciudadana (DNEFCC)
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Republica, 2023, p.7). Por esta razon, la aplicacion de una medida afirmativa como la cuota indigena

se vuelve una forma de proteger la presencia indigena en el sistema politico peruano.

Sobre los perfiles electorales de los representantes indigenas, se presentaran las trayectorias de
Claudia Coari y Tania Pariona. Sobre la primera lider indigena, perteneciente a la comunidad
campesina de Iskallani en Puno, se destaca su labor dirigencial en la Secretaria de la Mujer de la
Federacion Campesina de Puno. Esta experiencia influy6 para que el partido de Ollanta Humala la
convoque a pesar de que Coari no era militante (Mamani, 2013, pp.208). Esta misma dindmica refleja
la trayectoria de Tania Pariona. La ex congresista por la region de Ayacucho fue convocada por
Veronica Mendoza para las elecciones del 2016 debido a su experiencia como activista social; sin
embargo, Pariona no tenia experiencia politica (Cedillo, 2018, p. 24). Respecto al desinterés inicial de

participar electoralmente, Pariona refiere que:

Me invitaron a formar parte de algunas listas para alcaldia, como consejera regional, pero
siempre fui muy critica de la politica comun en la que te inscriben porque eres mujer o para
cumplir la cuota de representantes jovenes. [...] Pero decidi postular cuando senti que todo lo
que habia trabajado en los espacios sobre politica publica no trascendia en términos

legislativos. (Tovar, 2016)

En ese entender, los perfiles de Coari y Pariona reflejan que los lideres indigenas tienen la capacidad
de participar activamente; sin embargo, su representacion politica esta supeditada a factores externos

que condicionan su inclusion politica plena.

Como se ha podido observar, la inclusion politica del “indigena” en el Pert entre el afio 2010 y el afio
2022 enfrenta una disyuntiva: la participacion electoral aumenta, mientras que la representacion en
cargos de eleccion popular sigue rezagada. Tal como refiere Cedillo (2018), existe una ausencia de
lideres indigenas en cargos publicos nacionales y locales a pesar de que, para estos ultimos puestos,
existe una accion afirmativa (p. 12). De este modo, los lideres indigenas no tienen un impacto
significativo en los espacios de decision estatal, lo cual incide directamente en la construccidon de un

proyecto politico compartido.

En sintesis, este capitulo ha buscado comprender el marco contextual de la implementacion de la
cuota electoral indigena (1) y la situacion de la inclusion politica de las comunidades campesinas y
nativas, y pueblos originarios del Pert (2). Asi, sobre el primer punto, se ha logrado definir las
razones sociopoliticas y la normativa de la cuota indigena, lo cual evidencié que la aplicacion de la
medida de accion afirmativa en estudio deviene de la exclusion histérica de los pueblos indigenas,
alineandose con una tendencia regional y un proyecto de descentralizacion prematuro. De modo que,
la cuota indigena se ha concebido como una accidn para garantizar la presencia sustantiva y equitativa

de las minorias indigenas en el sistema politico.
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Respecto al segundo punto, se ha descrito la evolucion de la inclusion politica indigena entre el
afio 2010 y el afio 2022. Para ello, se presento las cifras de participacion y representacion politica
indigena de las ERM realizadas durante el periodo en estudio, asi como la incidencia del lider
indigena en el Congreso de la Republica. El analisis de esta data reflejo que, si bien la
participacion electoral indigena tiene presencia en el espacio politico, la representacion sigue
siendo baja. Con lo cual, se pone en cuestionamiento si la cuota indigena cumple con el proposito
de garantizar la inclusién politica de las minorias indigenas. En el siguiente capitulo se abordara
este dilema, analizando los factores institucionales y politicos que inciden en la aplicacidn efectiva

de la cuota indigena.
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Capitulo 2

Desafios para la concrecion de la cuota electoral indigena: Una mirada a la gestion estatal y las

practicas de las organizaciones politicas subnacionales (2010 - 2022)

“En nuestro caso el candidato era un lider de la comunidad nativa, pero en otros

casos no tienen organizacion y colocan al primer nativo que encuentran, le dicen

dame tu DNI y te inscribimos como candidato”

(Comision Andina de Juristas & Konrad Adenauer Stiftung, 2012)

Este testimonio de un representante partidario de la regiéon de San Martin durante las ERM del 2010
pone de manifiesto que tanto el Estado como las organizaciones politicas son responsables de la
concrecion de la cuota indigena en el sistema politico peruano. En tal sentido, este segundo capitulo
analizara la deficiente gestion del Estado y las dinamicas antidemocraticas de las organizaciones
politicas subnacionales en torno a la aplicacion de la cuota indigena en el Peru entre los afios 2010 y
2022. Como sefiala Freindenberg (2010), la incapacidad del gobierno y la ausencia de propuestas
programaticas partidarias contribuyen en la precaria gestion de las politicas publicas que buscan
resolver las necesidades sociales y fortalecer la democracia (p. 41). Por tal motivo, con el proposito de
abordar estos obstaculos institucionales y politicos, resulta indispensable abordar la eficacia de la
gestion estatal para garantizar la implementaciéon de la cuota afirmativa. Asimismo, siguiendo esta
linea, es esencial identificar las practicas informales de las organizaciones politicas, enfatizando la

relacion que establecen los lideres partidarios con los candidatos indigenas.

La participacion politica indigena es reconocida formalmente por el Estado debido a la instalacion de
la cuota en estudio. Esta disposicion estatal se inscribe en la tendencia del “nuevo trato”, donde los
estados y los partidos politicos reconocen la capacidad de agencia de los pueblos indigenas (Assies,
2009, p. 95). Por ello, la insercion de una medida de accion afirmativa en la legislacion electoral
peruana ha ocasionado que las minorias indigenas sean consideradas institucionalmente como sujetos
politicos. Empero, a pesar de que la normativa sustenta los derechos politicos de este grupo, la
materializacion de la cuota afirmativa tiene deficiencias. Tal como refiere Martinez (2011), existe una
“brecha de implementacion” donde las politicas de reconocimiento indigena se acatan de manera
normativa, pero no se cumplen per se (p.73). En efecto, existe un vacio entre “lo que se dispone” y “lo
que se practica”, lo cual refleja que la legislacion no es suficiente para garantizar la participacion y
representacion politica de las minorias en estudio. Por tal motivo, la labor del Estado y las
organizaciones politicas es asegurar la presencia de los grupos indigenas en el escenario politico, lo

cual indica que sus deficiencias impiden la implementacion efectiva de la cuota electoral indigena.
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En ese orden de ideas, se abordaran los desafios para la concrecion de la cuota electoral indigena. Por
esta razon, este capitulo se organiza en dos apartados. Primero, se evaluara la deficiente gestion del
Estado en la implementacion integral de la cuota electoral en estudio, examinando las politicas
publicas que promueven la participacion politica indigena. Asimismo, se identificaran las dificultades
institucionales para adoptar un enfoque intercultural y las limitaciones del Programa de Formacion
Politica Indigena. Segundo, se determinaran las dinamicas antidemocraticas de las agrupaciones
politicas en la aplicacion de la cuota durante las ERM, analizando la relacion que establecen los
lideres partidarios con los candidatos indigenas y la discriminacion a las que estos ultimos se ven
sometidos. Por ende, a través de este analisis, se pretende comprender los factores que ocasionan la

precaria implementacion de la cuota indigena en el Pert.

2.1. La deficiente gestion del Estado en la implementacién integral de la cuota electoral

indigena

Como se abord6 en el primer capitulo, la interaccion inicial entre el Estado y los pueblos indigenas
mantuvo la premisa colonial que concebia al “indio” como un sujeto incapaz de participar en el
proyecto nacional. Por tal motivo, la implementacion de la cuota indigena como una politica de accion
afirmativa supuso en un avance institucional significativo. Esto debido a que existe el compromiso
pendiente de incluir a estas minorias dentro de la agenda politica de gobierno. Sin embargo, a pesar de
este importante paso, las disposiciones estatales que buscan abordar el problema “indigena” en el Pert
distan de ser congruentes y articuladas en comparacion a otros paises sudamericanos como Bolivia y
Ecuador donde si existe “agencia” indigena (Meentzen, 2007, p.132). En ese sentido, la dificil
relacion entre el gobierno peruano y el colectivo indigena perdura; de modo que se refleja la
incapacidad institucional de impulsar politicas piblicas que promuevan la plena realizacion de los

derechos indigenas.

En ese entender, para evaluar las deficiencias de la gestion estatal, es fundamental definir la funcion
del Estado en la implementacion de la cuota indigena como una politica de accion afirmativa. En
términos generales, los Estados tienen la obligacion de garantizar la justificacion legal y promover el
alcance efectivo de las medidas de accion afirmativa; de forma que, su intervencioén sea amplia,
concreta y priorice las necesidades de las minorias beneficiadas (Ramirez, 2023, p. 160). En efecto, la
responsabilidad gubernamental frente a las acciones afirmativas no se restringe a la elaboracion
normativa; su cometido principal es asegurar una aplicacion “integral”. De este modo, las politicas de
reconocimiento indigena deben ser instaladas contemplando las desigualdades socioeconomicas y
demograficas de los pueblos indigenas (Bensa y Zambrano, 2019, p. 94). Por consiguiente, el
gobierno tiene el deber de implementar la cuota indigena con el respaldo de otras politicas de Estado

que salvaguarden los derechos de la poblacion indigena, garantizando asi una intervencion integral.
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Sobre la base de lo explicado, se puede afirmar que la implementacion de la cuota indigena debe
realizarse a partir de un enfoque integral de gobierno. Por tal motivo, se evaluaran brevemente las
politicas publicas mas relevantes que, asi como la cuota indigena, buscan fomentar la participacion de
los grupos indigenas. En vista de que el Estado peruano reconoce legalmente el derecho de
participacion indigena, esta institucion tiene la labor de garantizar la igualdad de condiciones en otros
asuntos de incidencia publica (Comision Andina de Juristas & Konrad Adenauer Stiftung, 2012, p.
51). De acuerdo a ello, esta investigacion considerara a la Ley de Consulta Previa (LCP) y el
programa de Educacion Intercultural Bilingiie (EIB) como ejemplos de politicas estatales que
promueven la participacion indigena. La cuota en estudio propone garantizar la inclusion politica de
las minorias indigenas; de modo que, las politicas de Estado que favorezcan la participacion de este

colectivo contribuyen a materializar este proposito principal.

El grafico siguiente muestra la relacion entre las politicas estatales que promueven la participacion

indigena en el Pert y la cuota electoral indigena:

CUOTA
ELECTORAL
INDIGENA

LEY DE PARTICIPACION DE
CONSULTA LOS PUEBLOS PROGRAMA EIB
RREVIL INDIGENAS

Fuente: Elaboracién propia.

En primer lugar, ademas de la cuota indigena, la LCP es la accion estatal que aborda de manera
cercana el derecho de participacion politica del colectivo indigena. Esta normativa, aprobada en el afio
2011, permitié que las comunidades indigenas posean una via democratica para participar activamente
en la proteccion de sus derechos colectivos y, de esta manera, evitar conflictos similares como el
“Baguazo” (Salmon, 2011, p. 300). Nuevamente, la participacion de este grupo era reconocida
legalmente con la implementacion de la LCP. Empero, las limitaciones del proceso de consulta
reflejan que el Estado no estd dispuesto a democratizar por completo las politicas de reconocimiento
indigena. Un claro ejemplo es la incapacidad de los pueblos indigenas de vetar las actividades

mineras, lo cual refleja que la “dltima palabra” es el de la autoridad competente (Alva, 2010, p. 2614).
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De este modo, realizando un paralelo con la ley de la cuota electoral en estudio, la LCP es una medida

estatal que propone asegurar la participacion indigena solo en la normativa.

En segundo lugar, el programa de EIB es otra de las politicas que refleja la dificultad estatal de
garantizar la participacion indigena. Como sefiala Lopez (2019), para el Ministerio de Educacion, la
inclusion de los valores y conocimientos de los pueblos indigenas en el silabo educativo no es sujeto
de negociacion, lo cual ha conllevado a que los lideres de estas minorias posterguen sus proyectos
politico-pedagogicos (p. 55). Estos grupos exigen ser participes activos de politicas que proponen
mejorar su calidad de vida e integracion nacional. Sin embargo, las limitaciones institucionales en el
poder de decision de las minorias indigenas exponen la reticencia del Estado de aceptar su capacidad
de agencia. En definitiva, el gobierno peruano no promueve y desvalora la participacion indigena. Por
lo tanto, la implementacion de la cuota indigena no logra ser integral, pues se omite la incidencia de

este colectivo en el espacio publico y politico.

Ademas de la deficiencia de politicas de Estado que respalden la participacion indigena, otra barrera
para la implementacion integral de la cuota indigena es la ausencia de un diseflo normativo con
enfoque intercultural. Segin los lineamientos conceptuales del Ministerio de Cultura para la gestion
publica (2013), la construccion de politicas con un enfoque intercultural-integral implica reconocer la
universalidad de la experiencia humana y promover el respeto de las diferencias en tanto somos seres
sociables con culturas diversas (p. 64). En ese sentido, la normativa de la cuota indigena, en su calidad
de politica de Estado, debe tutelar las particularidades étnicas u originarias. No obstante, como refiere
Espinosa (2019), los pueblos indigenas se ven sometidos a formas de organizacion y reivindicacion
distintas a su cultura debido a las disposiciones impuestas por el Estado peruano (p. 58). En efecto, las
leyes que sustentan la cuota indigena en materia electoral no fueron elaboradas a través de un didlogo
articulado con el colectivo en estudio. Por ello, esta poblacién demanda una normativa con visién

intercultural:

[...] Antes de que se aprueben las leyes nunca nos han consultado, ellos nos hubieran
consultado de elecciones y tratar de explicar como va ser. [...]Bajo una consulta se puede
construir y buscar una salida muy positiva, pero eso no ha existido hasta ahora. (Comision

Andina de Juristas & Konrad Adenauer Stiftung, 2012)

Esta exigencia, perteneciente a una candidatura de las ERM del 2010, refleja el conflicto entre las
minorias en estudio y un sistema politico indiferente a la perspectiva indigena. De modo que, Salmén
(2011) acertadamente sefiala que la forma de organizacién del colectivo indigena no es relevante
dentro de las estructuras partidarias (p. 286). Por lo tanto, el gobierno no consider6 un enfoque

intercultural para la formulacion de la normativa que sustenta la cuota indigena.
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Por otra parte, la actividad conjunta entre el Viceministerio de Interculturalidad (VI) y el INE para
identificar las candidaturas y circunscripciones indigenas también refleja dificultades para aplicar el
enfoque intercultural. Asi pues, no todos los candidatos indigenas en el Pert postulan a través de la
cuota indigena debido a la dificultad institucional para establecer quiénes son los beneficiarios
legitimos (Espinosa, 2012, p. 42). De hecho, a pesar de la existencia de la Base de Datos de Pueblos
Indigenas elaborada por el VI, no es posible determinar con precision la magnitud poblacional de
estas minorias para la elaboracion de politicas interculturales (Alva, 2020). En ese sentido, las
entidades estatales encargadas de la implementacion de la cuota indigena desconocen de la cantidad
real de individuos indigenas a nivel nacional, lo cual revela la precariedad institucional en la
aplicacion de la cuota en cada ERM. Si bien el JNE solicita que los candidatos se autoidentifiquen a
través de la ficha de inscripcion electoral, la falta de informacion certera y la ausencia de mecanismos
de verificacion adecuados conllevan a la exclusion politica de individuos habilitados para postular a

través de la cuota indigena.

Ahora bien, siguiendo la misma linea sobre la gestion estatal, se analizard la pertinencia del
“Programa de Formacion Politica Indigena” promocionado por el JNE a través de la Direccion
Nacional de Educacion y Formacion Civica Ciudadana. Citando a Lahera (2004), “La organizacion y
la capacitacion son requisitos de existencia para la participacion de numerosos grupos sociales” (p.
18). Por ello, la elaboracion de programas que promueven la formacion educativa de los lideres

indigenas es sustancial para afirmar la presencia de estas minorias en el espacio politico y electoral.

En el Peru, el despliegue de las escuelas de formacion politica dirigidas a los pueblos indigenas es una
accion estatal relativamente reciente. De esta manera, en el marco de las ERM del afio 2022, se
ejecuto el Programa de Formacion Politica Indigena “Los Pueblos Deciden”. Esta propuesta educativa
cont6 con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo e IDEA® Internacional
para llevar a cabo 4 capacitaciones virtuales y 2 reuniones presenciales dirigidas a las candidaturas
indigenas. Ademas, el programa tuvo alcance en cuatro ciudades: Puno, Tarapoto, Trujillo y Lima.
Los principales topicos abordados fueron “Sistema Electoral y Estrategias de Campafa Electoral” y
“Comunicacion Politica y Vocerias™, con el proposito de respaldar el completo goce de los derechos
indigenas tanto individuales como colectivos (Observa Igualdad y Jurado Nacional de Elecciones,
2022)*. Con todo ello, esta propuesta refleja un esfuerzo institucional en materia de participacion

indigena. Por ende, se examinara su alcance.

3 Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA)

4 Programa de Formacion Politica Indigena 2022 del Jurado Nacional de Elecciones: "Los pueblos deciden - Ayllu Markachirinakana
Amtawinakapa”. Para mayor informacion:

https://observaigualdad.jne.gob.pe/novedades/programa_formacion_politica_indigena 2022 los_pueblos.html
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En lo esencial, este programa evidencia una creciente conciencia institucional respecto a la demanda
de una mejor representacion politica indigena. Asimismo, la instruccion a los candidatos indigenas
fortalece la aplicacion de la cuota indigena en la medida que el proyecto proporciona informacion
sobre las dinamicas del sistema electoral subnacional. No obstante, se advierte que la realizacion de
las capacitaciones en solo 4 ciudades de manera virtual supone una dificultad de alcance institucional.
Segun una investigacion sobre la aplicacion virtual de un proceso de consulta previa, se concluye que
la participacion de las minorias indigenas a través de mecanismos virtuales no es efectiva. Esto debido
a las limitaciones culturales, geograficas y de conectividad (Luna y Pariona, 2021, p. 30). En
consecuencia, la dificultad en el acceso a los materiales educativos y la instruccion a distancia por
parte de los facilitadores del programa generaria una brecha entre los participantes indigenas,

consolidando asi una forma de exclusion en la practica.

Aunado a ello, la aplicacion del programa en modalidad presencial en 4 ciudades a nivel nacional
constata la limitada capacidad estatal para asegurar la participacion y representacion politica indigena.
Asi pues, segun la Base de Datos de Pueblos Indigenas, existen alrededor de 55 pueblos indigenas en
el Peru, de los cuales 51 y 4 pertenecen a la Amazonia y los Andes respectivamente (Ministerio de
Cultura del Pert, s.f.). En definitiva, la ejecucién de un programa educativo que impulse la
participacion politica indigena es un importante progreso para lograr la inclusion politica de este
grupo historicamente excluido del proyecto nacional. Sin embargo, persisten deficiencias en la gestion
estatal para garantizar que todos los individuos indigenas, en particular aquellos pertenecientes a
zonas rurales y remotas, tengan acceso equitativo y efectivo a estos programas educativos que exigen

una atencion transversal.

En atencion a lo presentado, la implementacion de la cuota electoral indigena en el Pertl enfrenta un
obstaculo institucional. A pesar de que el Estado reconoce legalmente la medida afirmativa en estudio,
persisten deficiencias en su aplicacion integral debido a la falta de articulacion entre las politicas
publicas que promueven el reconocimiento del derecho a la participacion indigena. Asimismo, la
carencia de un enfoque intercultural en el disefio normativo de la cuota refleja la desatencion estatal a
las demandas indigenas especificas. Por ultimo, el Programa de Formacion Politica Indigena
representa un avance sustancial; sin embargo, su alcance limitado y las barreras de acceso subrayan la
necesidad de estrategias mas inclusivas y equitativas. En el siguiente acapite, se abordara el obstaculo
politico para la concrecion de la cuota indigena a través de las dinamicas antidemocraticas que surgen

al interior de las agrupaciones politicas durante las ERM.

2.2. Las dinamicas antidemocraticas de las organizaciones politicas en la aplicacion de la

cuota electoral indigena durante las Elecciones Regionales y Municipales
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Con el proposito de abordar las practicas “antidemocraticas” de las agrupaciones politicas
subnacionales, es esencial determinar el enfoque de “democracia” que guiara este analisis; asi como,
definir las caracteristicas principales de la competencia electoral subnacional. Para empezar, como
plantean Hurtado y Gonzalez (2019), la democracia participativa y la democracia representativa se
complementan; de modo que, la democracia es un sistema politico que facilita la expresion libre de las
necesidades ciudadanas, su institucionalizacion y la basqueda del bien comtn (p. 183). De esta
manera, se puede establecer que una practica antidemocratica es cualquier accién que obstaculiza la
libertad ciudadana de participar plenamente y dificulta que sus demandas sean institucionalizadas y
concretizadas en politicas que beneficien a una colectividad.

Para continuar, el espacio donde se realizan las ERM estd caracterizado por ser desorganizado,
informal y carente de institucionalidad partidaria. Como destaca Zavaleta (2014), las ERM del 2006,
producto de la descentralizacion, confirmaron la desconexion entre la competencia nacional y
subnacional debido al continuo incremento de movimientos regionales (p.61). En efecto, como
seflalamos en el primer capitulo, el gobierno de Toledo impulso la participacion ciudadana a través de
reformas electorales poco articuladas. Este es el caso de los movimientos regionales, los cuales son
vehiculos electorales temporales y personalistas que carecen de programas politicos; sin embargo,
dominan la competencia subnacional (Mufioz, 2018; Zavaleta 2022). Asi pues, en la arena
subnacional, estos movimientos poco institucionalizados superan a los partidos tradicionales de
alcance nacional.

Los partidos politicos nacionales enfrentan dificultades para establecerse como entidades cercanas y
familiarizadas con la realidad social de las provincias y distritos. En contraste, los movimientos
regionales se posicionan como actores mas conectados al ambito subnacional. Por ello, aunque
algunos partidos nacionales compiten al interior del pais, los resultados de las ERM del 2022
continian destacando el predomino de los movimientos regionales a nivel regional (Cantuarias y
Ponte, 2023, p. 347). Asi, la competencia electoral subnacional se caracteriza por la presencia de dos
tipos de agrupaciones politicas: los movimientos regionales y los partidos politicos, los cuales
contribuyen a mantener la desorganizacion y la precariedad del sistema electoral peruano.

En consecuencia, con base en lo expuesto, se analizaran las dinamicas “antidemocraticas” de las
organizaciones politicas subnacionales en la aplicacion de la cuota indigena durante las ERM del
periodo en estudio. Teniendo en cuenta que la cuota indigena solo se aplica a nivel regional y
provincial, el entorno de informalidad electoral condiciona la participacion de las candidaturas
indigenas. Por consiguiente, con el objetivo de determinar estas practicas informales, este subcapitulo
comenzara precisando como las organizaciones politicas convocan y seleccionan a los candidatos

indigenas. Ademas, la forma en que estas minorias son ubicadas en las listas electorales.
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Posteriormente, se abordara la discriminacion de las candidaturas indigenas en la competencia
electoral.

En primer lugar, las organizaciones politicas no realizan una evaluacion rigurosa de los perfiles de las
candidaturas indigenas. De este modo, los lideres partidarios convocan a los posibles candidatos a
través de “invitaciones”. Segin un estudio sobre la participacion indigena femenina, los partidos y
movimientos regionales tienden a enviar invitaciones a los jefes de familia varones para asegurar la
postulacion de candidatas indigenas en las listas (Zambrano y Uchuypoma, 2015 p. 91). Asi, se
privilegia el cumplimiento normativo de la cuota a expensas de la trayectoria politica de otras
candidaturas indigenas. No obstante, el papel del liderazgo indigena es necesario para conservar una
relacion de representacion (Comision Andina de Juristas & Konrad Adenauer Stiftung, 2012). En ese
sentido, los pobladores con experiencia politica son los mas aptos para canalizar las demandas de sus
comunidades. Por lo tanto, la forma de convocatoria constituye un impedimento para establecer una
representatividad indigena sustantiva.

En segundo lugar, respecto al proceso de seleccion, las agrupaciones politicas no tienen la intencion
de coordinar con los pueblos indigenas, lo que impide la postulacion de candidatos que cuenten con la
legitimidad de sus comunidades. Como sefiala Alegre (2021), las agrupaciones politicas
subnacionales, en lugar de considerar las propuestas de las organizaciones de base indigena para la
seleccion de las candidaturas, optan por un proceso menos riguroso enfocado en la disponibilidad y
situacion economica de los candidatos (p. 51). Teniendo en cuenta que a nivel subnacional las
campafias suelen ser autofinanciadas (Jave, 2019, p. 213), las organizaciones politicas prefieren
convocar a candidatos con capacidad economica. En consecuencia, el requisito monetario que
imponen las agrupaciones politicas limita la representacion indigena en los espacios de gobierno
subnacional y, sobre todo, perpetia la exclusion politica de estas minorias.

En tercer lugar, la forma en que las candidaturas indigenas son ubicadas en las listas electorales
evidencia el habito excluyente de los lideres partidarios al aplicar la cuota indigena. Con base a la data
proporcionada por la DNEFCC (2022), en las ERM del 2022 “apenas 1 de cada 10 candidaturas
indigenas para consejos regionales y para regidurias provinciales encabezan su lista” (p. 14). Por lo
cual, utilizando la cifra repartidora® como un mecanismo de exclusion, los lideres partidarios
desplazan a las candidaturas indigenas al final de las listas, lo cual limita la posibilidad de estos
ultimos a ser electos. Como destaca Espinosa (2012), los candidatos indigenas constituyen el
“relleno” que los partidos politicos necesitan para participar (p. 44). En definitiva, el manejo informal

de la cifra repartidora ha conllevado al establecimiento de un obstaculo normativo. La distorsion del

3 Férmula electoral que establece la distribucion de los escafios en funcion de los votos del electorado (Jurado Nacional de Elecciones, s/f).

25



Cédigo: 2, 0|2 |1 6 6 9 7

sistema de cuotas por parte de las organizaciones politicas supone un impedimento a la inclusion
politica efectiva de los pueblos indigenas.

Asimismo, la concurrencia de cuotas supone otro habito que las organizaciones politicas han
establecido para seleccionar de manera irregular a los candidatos indigenas. Como plantea
Uchuypoma (2016), la concurrencia de cuotas distorsiona el sistema democratico al agrupar las
candidaturas de mujeres, jovenes e indigenas, quiénes gozan de una medida afirmativa de manera
independiente (p. 39). En efecto, siguiendo con el informe de la DNEFCC, 658 candidaturas son
indigenas, mujeres y jovenes en las ERM del afio 2022 (2022, p. 15). Por lo tanto, los partidos y
movimientos regionales manipulan el sistema de cuotas, para habilitar los escafios reservados a otros
candidatos que no necesariamente sean parte de los grupos que poseen una cuota electoral. Asi pues,
la representacion indigena y de otros grupos vulnerables es impedida por un sistema politico
indiferente a la necesidad que tienen estas poblaciones de ser incluidas politicamente.

Ahora bien, de acuerdo al propodsito de este subcapitulo, se abordara la discriminacion de las
candidaturas indigenas en la competencia electoral. Segin la investigacion cuantitativa de Ayala y
Fuentes (2019), el 29% de candidaturas indigenas denuncian haber sido discriminadas durante la
campafla electoral debido a su situacion econdmica. Esta cifra contrasta significativamente con el 9%
de las candidaturas no indigenas que reportaron haber experimentado la misma discriminacion (p.
138). De esta manera, el requisito economico que se impone a las candidaturas indigenas profundiza
las brechas de desigualdad y dificulta que los candidatos indigenas puedan competir en igualdad de
condiciones con sus pares no indigenas.

Por otra parte, siguiendo la misma investigacion, en la Figura N°3 se puede constatar que las
organizaciones politicas son los principales agentes que discriminan a las candidaturas durante las
ERM. Si bien los miembros de la propia organizacion politica del candidato discriminan en menor
medida (3%), un alarmante 56% de las candidaturas reconocen a los miembros de otras
organizaciones politicas como actores de discriminacion. Por esta razon, la discriminacion politica
hacia los candidatos indigenas es producto de una tendencia generalizada en el espacio subnacional.
Esta situacion conlleva a limitar la intencion de los pueblos indigenas a participar activamente, pues el

entorno electoral no promociona un espacio tolerante e inclusivo.

Figura N° 3: Actores discriminadores de las candidaturas, 2018.
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Fuente: Encuesta Nacional a Candidatas y Candidatos 2018 — DNEF/JINE. Citado en Ayala y Fuentes
(2018).

Sobre la base de lo evaluado, las dindmicas antidemocraticas de las organizaciones politicas durante
las ERM representan el factor politico que impide la concrecion de la cuota indigena. Asi pues, el
proceso de convocatoria, seleccion y ubicacion de las candidaturas indigenas que instauran los
partidos politicos y movimientos regionales obstaculizan la participacion y representacion politica
indigena. Asimismo, esta situacion de exclusion politica es reforzada por un entorno de
discriminacién propio del escenario politico subnacional. Como sefiala Paredes (2015), la aplicacion
de la cuota electoral indigena en el contexto electoral peruano ocasiona “incentivos perversos” que
obstaculizan la accion colectiva indigena y dificulta la construccidon de una agenda politica plural y
representativa (p. 53). En definitiva, las practicas antidemocraticas evaluadas ocasionan la distorsion
normativa de la cuota, lo cual impacta directamente en la capacidad de agencia de los pueblos
indigenas.

En sintesis, el presente capitulo ha buscado analizar la deficiente gestion del Estado (1) y las
dindmicas antidemocraticas de las organizaciones politicas subnacionales (2) en el marco de la
concrecion de la cuota electoral indigena. Por tal motivo, en la primera parte, se ha logrado evaluar el
factor institucional, lo cual evidencié que existen deficiencias en la articulacion de politicas publicas
relacionadas al derecho de participacion indigena. De igual manera, la carencia de un enfoque
intercultural en la normativa de la cuota y las limitaciones del Programa de Formacion Politica
indigena demostraron el limitado alcance estatal y la necesidad de estrategias mas inclusivas.

Sobre la segunda parte, se ha determinado el factor politico que impide la aplicacion efectiva de la
cuota indigena. De este modo, se analizé el proceso que las organizaciones indigenas utilizan para
establecer a las candidaturas indigenas en las listas electorales, asi como el entorno de discriminacion
del espacio electoral subnacional. Esta evaluacion evidencio la exclusion politica de las candidaturas
indigenas, pues las practicas antidemocraticas estudiadas obstaculizan la participacion y
representacion politica indigena. Asi, el presente analisis permite determinar en qué medida la cuota

electoral indigena, como medida de accidn afirmativa, contribuye a garantizar la inclusion politica de
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las comunidades campesinas y nativas, y pueblos originarios en el Peri. Con todo lo expuesto, esta

investigacion procedera a confirmar la hipotesis planteada en un inicio.
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Conclusiones

La presente investigacion se ha propuesto responder en qué medida la implementacion de la cuota
electoral indigena ha contribuido en la inclusidon politica de las comunidades campesinas y nativas, y
pueblos originarios en el Pert entre el afio 2010 y el afio 2022. Para cumplir con este fin, el primer
capitulo abordo los dos fendmenos en estudio: la cuota indigena y la inclusidn politica de los pueblos
indigenas. Por ello, se definio el contexto sociopolitico de la implementacion de la cuota electoral
indigena como una medida de accion afirmativa, destacando el marco normativo internacional y
nacional. Esto con la finalidad de identificar las razones estatales respecto a la adopcion de una accion
afirmativa en el espacio electoral. Asimismo, se describio la evolucion de la inclusion politica de la
poblacion indigena a nivel nacional y subnacional, a fin de examinar la participacion y representacion

politica indigena durante el periodo en estudio.

Por otra parte, el segundo capitulo desarrolld la deficiente gestion estatal y las dindmicas
antidemocraticas de las organizaciones politicas. Sobre el primer factor, se examinaron las politicas
publicas que inciden en la participacion indigena, como la Ley de Consulta Previa. Asimismo, se
identificaron las dificultades institucionales para contemplar un enfoque intercultural en el disefio
normativo de la cuota. Por su parte, se evalud el alcance del “Programa de Formacion Politica
Indigena”, con el fin de evidenciar las estrategias estatales. Para el segundo factor, se determind las
caracteristicas de la competencia electoral subnacional para destacar la informalidad de las
agrupaciones politicas. Ademas, se analiz6 el proceso para convocar a los candidatos indigenas con la
finalidad de establecer la relacion entre los lideres partidarios y las candidaturas indigenas. Luego, se
abord6 la discriminacion que fomentan las organizaciones politicas. Asi, se demostro el caracter
excluyente y antidemocratico del espacio electoral subnacional. Por consiguiente, en base al marco

contextual y los factores presentados, se desprenden las siguientes conclusiones:

En primer lugar, se constata que la cuota indigena es una accion afirmativa producto del compromiso
estatal por abordar la exclusion historica y asegurar la inclusion politica del grupo en estudio. Esto se
sustenta en el Convenio N.° 169 de la OIT y la Constitucion Politica, que protegen los derechos de
estas minorias. Asimismo, se contempla que el incremento de participacion indigena en los comicios
subnacionales no se traduce en la representacion politica de este colectivo en las entidades de
gobierno. Esto puede ser corroborado debido a la diferencia entre la cantidad de participantes
indigenas y la proporcion de candidatos electos en el marco de las ERM (2010-2022) y, de igual
manera, los limitados casos de representantes indigenas en el Congreso de la Republica. Todo ello
sostiene que la cuota en cuestion es un mecanismo funcional para aumentar la participacion politica

indigena, pero insuficiente para lograr una inclusion politica sustantiva.
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En segundo lugar, se sostiene que la deficiente gestion estatal precariza la contribucion de la cuota en
favor de incluir politicamente a los grupos indigenas. La implementacion de esta medida requiere de
un enfoque integral e intercultural. De esta manera, la ausencia de politicas publicas que garanticen la
participacion politica indigena obstaculiza el objetivo de asegurar la inclusion de estas minorias en la
arena politica a través de la cuota. Al mismo tiempo, la carencia de una normativa que considere las
formas de organizaciéon indigena y la débil articulacion entre el JNE y el Viceministerio de
Interculturalidad reflejan las dificultades institucionales de aplicar disposiciones interculturales. En
cuanto al “Programa de Formacidén Politica Indigena”, se evidencia un avance institucional
importante. Sin embargo, la baja cobertura territorial y los materiales educativos ofrecidos de manera
virtual demuestran el breve impacto del programa y, por ende, la ausencia de estrategias

institucionales mas inclusivas para la comunidad indigena.

En tercer lugar, se evidencia que las dinamicas antidemocraticas de los partidos politicos y
movimientos regionales obstaculizan la efectividad de la cuota durante las ERM. En un entorno de
informalidad y débil institucionalidad partidaria, los lideres de las organizaciones politicas han
construido practicas antidemocraticas que impiden la postulacion transparente del candidato indigena.
Asi, se ha constatado que, en el proceso de convocatoria, las organizaciones subnacionales suelen
decantarse por “invitados” con suficiente capacidad econdmica para sustentar una campaiia electoral.
Empero, a pesar de que estos candidatos hayan sido designados por tener mejor capacidad adquisitiva
en comparacion a otros liderazgos indigenas, los partidos y movimientos regionales suelen marginar a
las candidaturas indigenas al final de las listas electorales. Esta practica reduce la posibilidad de que
estos sean electos y contribuye a la discriminacion y exclusion, rasgos distintivos de la competencia

electoral subnacional.

De las conclusiones derivadas, la presente investigacion ha verificado la infima contribucién de la
cuota electoral indigena en la inclusion politica de las comunidades campesinas y nativas, y pueblos
originarios en el Pert1 de acuerdo a los factores planteados. Por un lado, la ineficaz gestion estatal de
acuerdo a la implementacion integral de la medida afirmativa y, por otra parte, las dindmicas
antidemocraticas de las organizaciones politicas en la aplicacion de la cuota durante la competencia
electoral. Estas deficiencias reflejan que la correcta implementacion de politicas dirigidas a mejorar el
bienestar social requiere de la labor articulada entre el Estado y las organizaciones politicas. Por tal
motivo, la indiferencia y los intereses particulares de ambos actores politicos instrumentalizan y dafian
gravemente la aplicacion de la cuota indigena. En consecuencia, la meta de garantizar la insercion

politica de las minorias indigenas en el Peri queda postergada.

Para finalizar, es pertinente sefialar los desafios enfrentados durante el desarrollo del trabajo de

investigacion. En el marco de la busqueda de informacion especifica sobre el Programa de Formacion
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Politica Indigena “Los pueblos deciden - Ayllu Markachirinakana Amtawinakapa” del afio 2022, se
presento la dificultad en el acceso a datos oficiales. A pesar de realizar solicitudes formales de acceso
a la informacion publica conforme a la Ley de Transparencia, no se obtuvo informacion precisa sobre
el presupuesto publico asignado al programa debido a una proérroga del plazo normativo para la
recopilacion de datos. Empero, esta investigacion ofrece un analisis valioso del programa educativo.
Por ello, se espera que sirva como base para futuras investigaciones que profundicen en el estudio de

la inclusion de los pueblos indigenas en la vida politica peruana.
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