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Presentacion

En las Ultimas dos décadas ha cobrado fuerza la asociacién entre
la inclusion y la democracia. Anteriormente, estos dos conceptos
se vinculaban de manera indirecta, pero en la actualidad esta
relacion se ha tornado estrecha desde un enfoque de derechos.
Considerando esta perspectiva, el fortalecimiento de un régimen
democratico requiere la participacion real, plena y efectiva de los
pueblos indigenas.

En los dltimos afios el reconocimiento de los derechos de los
pueblos indigenas se ha consolidado a nivel internacional

con regimenes juridicos creados en la mayoria de los Estados
latinoamericanos. La Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los derechos de los pueblos indigenas de 2007 —si bien tiene
caracter no vinculante— se ha sumado al Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2014) sobre pueblos
indigenas y tribales, que es el principal instrumento garante de
los derechos indigenas. Es obligatorio para los Estados que han
ratificado el Convenio 169 salvaguardar el goce de todos los
derechos de ciudadania de los pueblos indigenas.

De manera paralela también se ha incrementado la
representacion politica de los pueblos indigenas en los sistemas
politicos formales de paises de América Latina, luego de
numerosas experiencias de participacién electoral. La presencia
indigena en cargos electivos nacionales y subnacionales se ha
extendido en varios paises del continente. En Paraguay también
aumento el numero de candidaturas de personas indigenas en
elecciones generales y municipales, asi como la representacion
indigena en el &mbito municipal.

No obstante, persisten numerosas barreras para la participacién
electoral y para la representacion politica de los pueblos indigenas
en los niveles nacional, regional o local. En la mayoria de los
Estados, numerosas normas y reglamentaciones condicionan
significativamente la representacién de las minorias y de los
pueblos indigenas, entre ellas las leyes de los partidos politicos,
los procedimientos electorales y la normativa general en materia

PRESENTACION



PARTICIPACION POLITICA DE LOS PUEBLOS INDIGENAS EN PARAGUAY

parlamentaria, especialmente la ausencia de mecanismos de
accion positiva para garantizar la representacion. A esta situacion
se suma la exclusién de los pueblos indigenas que se registra en
todos los paises y que se replica en el ambito electoral. En efecto, la
desigualdad econdmica en las sociedades se repite en el sistema
politico e incluso en los procesos electorales.

Las elecciones constituyen uno de los pilares fundamentales que
sostienen la democracia, por tanto, la participacion politica real y
efectiva de toda la ciudadania constituye una condicién ineludible
para la transparencia de los comicios. Por ello, el respaldo de dichos
procesos Yy la defensa de la democracia ha estado en el centro de

la labor de IDEA Internacional desde su fundacién en 1995, como
también los esfuerzos dedicados a vincular a la ciudadania de
manera significativa con sus representantes elegidos.

La publicacién Participacion y representacién politica de los
pueblos indigenas en Paraguay contiene tres investigaciones
realizadas recientemente: Registro civil y electoral de los pueblos
indigenas. Paraguay en perspectiva comparada; Participacion
politica indigena. Juntas Municipales en Paraguay, y; Participacion
politica indigena en Paraguay. Elecciones generales 2023.

El primer estudio consiste en una primera aproximacion al
desafio que supone el registro de identidad de las personas
indigenas en Paraguay, como el paso inicial e imprescindible para
su reconocimiento como sujetos de derechos y su adscripcion

a un Estado y a una sociedad, con las condiciones necesarias
para preservar su dignidad. Sin embargo, la persistencia de
barreras administrativas, legales y econémicas limitan el ejercicio
efectivo de este derecho. Esta situacion restringe el acceso de
los pueblos indigenas a los servicios basicos, a los programas

de proteccidn social del Estado y, en general, a las politicas de
desarrollo. Asimismo, obstaculiza el goce de sus derechos politicos
especialmente en la dimensioén electoral. En suma, los obstaculos

a la efectivizacion del derecho a la identidad se interponen a la
realizacién del principio mismo de igualdad en una sociedad
democrética. Este estudio aporta a la visibilidad de la problematica
y plantea algunas recomendaciones para asumir el reto desde los
organismos estatales pertinentes —juntamente con los grupos
afectados— a fin de brindar respuestas que posibiliten el pleno
disfrute de derechos por parte de los pueblos indigenas.
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La segunda investigacion analiza aspectos generales de la
participacion electoral y de la representacion de los pueblos
indigenas en las juntas municipales de Paraguay, considerando
los resultados de los comicios municipales de 2021. Presenta
datos demograficos sobre la poblacion indigena, el marco legal
nacional sobre el derecho a la participacion politica de los
pueblos indigenas, asi como su invisibilidad en el padrén electoral
y en el registro de candidaturas. Ademas, se examinan algunas
de las caracteristicas resaltantes de las candidaturas indigenas
electas, con una mirada particular a las candidaturas de las
mujeres.

El tercer estudio describe y analiza la participacion electoral
indigena en las Elecciones Generales y Departamentales de

2023. La investigacién coloca la problematica de la participacion
politico-electoral de las personas indigenas en el marco de las
barreras institucionales y de la exclusion de los pueblos indigenas
en general, asi como de la ausencia de mecanismos de accion
positiva que permitan contrarrestar las condiciones desfavorables
para el ejercicio de su ciudadania politica, en particular.
Asimismo, se presenta el nimero de candidaturas indigenas,

asi como los resultados electorales, situandolas de acuerdo con
el pueblo de origen, agrupaciones politicas que respaldan su
postulacion y la localizacidn geografica de las candidaturas. Por
ultimo, el estudio enfatiza la falta de registros de la adscripcién
étnica en el padroén electoral y en la documentacion oficial de
inscripcién de candidaturas.

En suma, estos estudios buscan contribuir a la produccién

de conocimiento sobre la participacién y la representacién
politica de los pueblos indigenas en Paraguay. Asimismo, los
hallazgos plantean propuestas y retos a los organismos estatales
pertinentes —juntamente con los afectados— a fin de brindar
respuestas que posibiliten el pleno disfrute de derechos por parte
de los pueblos indigenas. El reconocimiento de la diversidad
implica para los Estados y para las sociedades asumir esfuerzos
adicionales que permitan responder a los desafios de la
convivencia democratica con colectivos que poseen sus propias
practicas, instituciones y sistema de valores. La participacion
inclusiva es un elemento de ampliacion de derechos y de
fortalecimiento de la democracia.






1. REGISTRO CIVIL Y ELECTORAL DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Capitulo 1
Registro civil y electoral de

los pueblos indigenas

1.1 INTRODUCCION

¢Como seria la vida de una persona sin documento de identidad?
¢Qué ocurre cuando alguien no posee un solo certificado

que acredite ante los demas que es quien dice ser? Mds que
preguntas existenciales o imaginadas, la carencia de carnet

de identidad, cédula o documento personal, constituye una
problematica que afecta a numerosos grupos de poblacién en
todos los paises de América Latina y de manera especial, a los
pueblos indigenas.

El registro de la identidad establece una de las bases para el
ejercicio efectivo de la ciudadania y para el acceso a programas
sociales y a servicios publicos. Sin embargo, existen numerosas
barreras para el disfrute pleno de ese derecho por parte de los
pueblos indigenas en los paises de América Latina. Paraguay no
es una excepcion. Esta situacion limita la participacién politica,
especialmente en la esfera electoral, a pesar de que existe un
régimen juridico internacional favorable.

Los derechos humanos son interdependientes. Por lo tanto, uno
de los requisitos para garantizar el cumplimiento de los derechos
politicos de los pueblos indigenas es hacer efectivo el derecho

al registro de su identidad. Que los indigenas cuenten con
documentos de identidad que los hagan visibles como personas
en primer término y que mas adelante les habiliten para votar y
ser eventuales candidatos no es una condicién suficiente, pero
si imprescindible para que puedan participar en los ambitos
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politico, econémico y cultural del pais. Es por ello que la
concrecién del registro civil y del registro electoral de los pueblos
indigenas estan intrinsecamente vinculados. La documentacion
de identidad formal de las personas indigenas posibilita la
concrecién de un padron electoral lo mas inclusivo posible.

Precisamente en las dos ultimas décadas, los pueblos indigenas
en América Latina han logrado importantes conquistas para
poner en practica sus derechos, principalmente para el acceso

a la tierra, a la participacion politica y en otros ambitos.

No obstante, pese a los logros todavia estan pendientes la
proteccién de numerosos derechos. En este contexto, las
situaciones de subregistro e indocumentacion constituyen un
problema estructural en todos los paises del continente.

El derecho a la identidad consiste en el reconocimiento
juridico y social de una persona como sujeto de derechos

y responsabilidades, asi como su pertenencia a un Estado,

un territorio, una sociedad. Para los pueblos indigenas cada
nifio o nifia nace con una identidad constituida por elementos
tanto propios como de la identidad colectiva de su pueblo.
Esta identidad se encuentra vinculada a sus territorios,
espiritualidades, idiomas, historias, culturas. No obstante, el
registro de identidad de los pueblos indigenas posee varias
limitaciones que les afectan en varios ambitos de su vida. Por
un lado, si los pueblos indigenas no cuentan con documento
de identidad deben sortear alin mds dificultades para acceder
a los servicios de salud y educacién, en general, o para ser
beneficiarios de programas de asistencia o de concesion de
becas.

Asimismo, las dificultades o limitaciones para el registro de

la identidad indigena y su posterior inclusion en el padrén
electoral generan barreras para el efectivo goce de sus derechos
politicos, especificamente con respecto a su participacion en
comicios nacionales y municipales, tanto como electores y como
candidatos.

La finalidad de este capitulo sera una aproximacion teérica y
empirica a dos cuestiones: el registro civil y el registro electoral,
en estrecha relacion con la participacion electoral de los pueblos
indigenas, desde un enfoque de derechos, y como dos cuestiones
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vinculadas entre si para el acceso a todos los derechos. Se
enfatiza en el derecho a elegir y ser elegido, en el marco de los
derechos politicos.

Se presenta un panorama general sobre la situacion del registro
civil y electoral de los pueblos indigenas en América Latina.

Se analiza de manera genérica a los paises de América Latina

y de manera especifica a Paraguay, como un estudio de caso.
La finalidad es obtener una visién mas acabada del fenémeno
estudiado.

En resumen, con este capitulo se buscard responder a preguntas
puntuales: ; Como se realiza el registro civil y electoral de

los pueblos indigenas en América Latina? ;Cuales son los
instrumentos juridicos que regulan esta cuestion? ;Cudles son
las principales caracteristicas del registro civil y electoral de los
pueblos indigenas en Paraguay? ;Cudles son las principales
barreras y limitaciones para el registro civil y electoral de los
pueblos indigenas en Paraguay?.

A pesar de que los problemas derivados del registro de identidad
de los pueblos indigenas constituyen una limitacién al goce de
varios derechos, actualmente existen escasos estudios y analisis
académicos sobre este tema.

1.1.2 Estructura del estudio

Este capitulo se encuentra estructurado en cuatro apartados.

En el primero (1.2) se presenta brevemente el planteamiento de
la investigacidn, asi como su justificacion y relevancia. También
contiene el objetivo principal y tres objetivos especificos e
informacién detallada respecto a la metodologia del estudio,
incluyendo los principales instrumentos de recoleccién de datos
empleados. Asimismo, se presentan las fases y actividades de la
investigacion.

El segundo apartado (1.3) consiste en el marco de analisis que
plantea un abordaje multidimensional para examinar el registro
civil y electoral de los pueblos indigenas, dado que es un tema
complejo, con diversidad de aristas y que conjuga varios subtemas.
El marco tedrico se sustenta en tres pilares: enfoque de derechos,
pueblos indigenas y democracia y ciudadania intercultural.
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El tercer apartado (1.4) comprende un panorama general del
registro civil y electoral de los pueblos indigenas en América
Latina. Se presentan los conceptos centrales de: registro

civil, registro electoral y padrén electoral. Se examinan los
aspectos generales del registro civil de los pueblos indigenas,
especialmente los grados y tipos de indocumentacién que les
afectan. De acuerdo con la literatura referente se mencionan las
principales limitaciones para el acceso de las personas indigenas
al registro de nacimiento y documentos identificatorios.

El cuarto apartado (1.5) —el mas extenso— se centra en
Paraguay como caso de estudio. Se muestran indicadores
socioecondémicos y estadisticas generales sobre la poblacion
indigena, ademas del marco legal nacional referente. Luego

se realiza un andlisis exhaustivo de la situacién actual del
registro civil y electoral de los pueblos indigenas. Se examinan
las consecuencias negativas que acarrea la situacion de
indocumentacion y se presentan las recomendaciones de la
Unidén Europea y la Organizacion de las Naciones Unidas, asi
como los reclamos de las organizaciones indigenas al respecto y
las respuestas estatales. Posteriormente, se identifican algunas
de las principales barreras formales e informales para el acceso
a los procesos de documentacidn y registro por parte de los
pueblos indigenas.

Finalmente, en el apartado 1.6, se presentan las conclusiones
principales de la investigacidn, provenientes del analisis

de la informacién recogida. También se presentan algunas
recomendaciones para paliar los problemas mencionados.

1.2 PLANTEAMIENTO DE LA INVESTIGACION
1.2.1 Objetivos de la investigacion

Objetivo general

Presentar un panorama sobre el registro civil y electoral de los
pueblos indigenas en Paraguay y con perspectiva comparada en
América Latina.
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Objetivos especificos
+ Brindar una aproximacion sobre el registro civil y el registro
electoral de los pueblos indigenas en América Latina;

+ Examinar la legislacién nacional referente al registro civil y
electoral de los pueblos indigenas en Paraguay, e

+ Identificar las principales barreras y dificultades para el
registro civil y electoral de los pueblos indigenas en Paraguay.

El punto de partida es la premisa de que los pueblos indigenas
constituyen uno de los grupos mas vulnerables del Paraguay y
que su participacion electoral en el pais se encuentra limitada por
multiples factores socioeconémicos, politicos y culturales. Las
dificultades para el registro civil y electoral forman parte de estos
obstaculos que también deben enfrentar.

1.2.2 Justificacion y relevancia

La relevancia de este estudio esta sustentada en una primera
aproximacion a la situacion del registro civil y electoral de

los pueblos indigenas en Paraguay, desde una perspectiva
comparada con otros paises de América Latina. El subregistro

de nacimientos y la falta de documentos de identidad personal
constituyen una limitacién al goce de varios derechos, incluyendo
el derecho a la participacion electoral.

A pesar del caracter contemporaneo y de la relevancia social de
este fendmeno en Paraguay, no existen aun investigaciones al
respecto. Por tanto, se busca llenar este vacio analitico, mediante
el aporte de informacién cualificada, que contribuya a visibilizar
esta problematica en sus diferentes aristas y posibilite sefialar
caminos promisorios para nuevas investigaciones sobre el tema.

Hasta ahora, los escasos estudios existentes sobre el registro
civil y electoral indigena han considerado solamente a paises con
poblacion indigena mayoritaria (Bolivia, Guatemala, Ecuador) y no
a paises considerados “poco indigenas”, es decir cuya proporcién
de poblacién indigena es menor en relacién con la poblacion
nacional.
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Ademas de brindar aportes sobre un tema inexplorado
aun en Paraguay, este estudio busca contribuir con
investigaciones posteriores que planteen hipétesis sobre
los factores causales del fendmeno y analicen aspectos
especificos de la cuestién.

Dada la ausencia de estudios precedentes sobre

el tema, los datos necesarios han sido obtenidos
mediante un exhaustivo trabajo de campo desde una
variedad de fuentes primarias. También se ha recurrido
a fuentes secundarias mediante la revision de literatura
especializada.

1.2.3 Metodologia

Esta investigacion, de tipo cualitativo, consiste en un
estudio exploratorio-descriptivo. El estudio enfocado en
la tematica del registro civil y electoral de los pueblos
indigenas se aborda desde el paradigma interpretativo
que busca la maxima comprension de un fenémeno
social y se centra en un caso de estudio.

Es exploratorio pues se realiza con el propésito

de destacar los aspectos fundamentales de una
problematica determinada y buscar nuevas lineas

de investigacion. En este caso, no se conocen
investigaciones sobre la tematica que puedan ser
adoptadas como linea de base en Paraguay y que
ademas posean un enfoque intercultural y de derechos.

Asimismo, esta investigacion es descriptiva por cuanto
permite caracterizar un objeto de estudio o una situacién
concreta, sefialar sus caracteristicas y propiedades y
también puede servir de base para investigaciones que
requieran un mayor nivel de profundidad (idem).

El disefio cualitativo implica la “recoleccién de datos sin
medicién numérica para descubrir o afinar preguntas
de investigacién en el proceso de interpretacion”
(Hernandez, Fernandez y Baptista, 2000, pag. 7).

El modelo analitico de esta investigacion combina
el estudio de caso —Paraguay— con una perspectiva
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comparada con casos genéricos —en América Latina— a fin de
otorgar una visién mds acabada del fenémeno estudiado. En
efecto, algunos autores (Collier, 1992; Ragin, 2007) sefalan la
estrecha relacién y complementariedad entre los estudios de
casos Yy el método comparativo. Se ha optado por el estudio de
caso debido a la profundidad de analisis que ofrece en cuanto
a los detalles, riqueza e integridad (Gerring, 2004, pag. 348). En
efecto, el estudio de caso implica una recopilacién meticulosa
que permita una descripcion lo mas detallada posible del
fenémeno en estudio, especialmente que contribuya a una
ampliacién del conocimiento sobre el mismo (Pasquino, 2011,
pags. 61y 62).

1.2.3.1 Instrumentos de recoleccién de datos

La metodologia de la investigacién se encuentra sustentada en
el analisis de fuentes primarias y secundarias; las primeras han
consistido en entrevistas semiestructuradas en profundidad a
informantes clave, asi como documentos de sistematizacion de
eventos de organizaciones y comunidades indigenas, informes
de instituciones estatales, publicaciones de organizaciones
indigenistas, periédicos, audiovisuales. Las fuentes secundarias
incluyeron bibliografia especializada sobre registro civil y
electoral indigena y legislacion paraguaya e internacional sobre
derechos de los pueblos indigenas, derechos politicos y derecho
a la identidad.

Las entrevistas estan orientadas a recolectar datos que tienen
que ver con las percepciones, las actitudes, las opiniones, las
experiencias vividas y los conocimientos de los entrevistados.
Permiten la recoleccién de la informacién en profundidad.

Para esta investigacion se han realizado entrevistas semi
estructuradas que parten de una pauta o guia de preguntas
con los temas o elementos que se desean investigar. Este tipo
de entrevista permite que las mismas preguntas pueden ser
planteadas de diferentes maneras a varios informantes clave.
Existe una apertura para modificar la secuencia y las formas de
las preguntas, teniendo en cuenta las respuestas del entrevistado
(Kvale, 2011).

En este estudio las entrevistas han sido realizadas a informantes
clave, quienes han aportado datos fundamentales y variada
informacién sobre los diferentes aspectos de la tematica



PARTICIPACION POLITICA DE LOS PUEBLOS INDIGENAS EN PARAGUAY

analizada. Los informantes clave son personas que permiten

a los investigadores cualitativos acercarse y comprender en
profundidad la “realidad” social a estudiar (Alejo y Osorio, 2016,
pag. 75). Entre las personas entrevistadas de este estudio figuran:
antropdlogos y periodistas indigenistas, indigenas y referentes de
instituciones estatales implicadas en el registro civil y electoral de
los pueblos indigenas. Especificamente, las personas indigenas
entrevistadas ejercen roles de liderazgo en sus comunidades,

ya sea como directivos docentes, lideres comunitarios o de
organizaciones indigenas.

En cuanto a la inclusién de las entrevistas dentro del texto se

ha optado por mencionar de manera indirecta la informacién
obtenida de algunas de ellas y en la inclusion de notas
discursivas con la finalidad de enfatizar las evidencias empiricas
de supuestos tedricos. Se han incorporado fragmentos literales
y significativos en idioma guarani o jopara, de acuerdo con las
expresiones de las personas indigenas entrevistadas'. Se ha
incluido la traduccién correspondiente al espafiol en las notas al
pie de pagina.

A pesar de la crisis sanitaria debido a la pandemia de la
COVID-19, todas las entrevistas fueron realizadas en forma
presencial, contemplando los protocolos sanitarios. La gran
mayoria de las entrevistas realizadas fueron grabadas y unas
pocas registradas en forma manuscrita, por pedido expreso de
las personas entrevistadas.

En general, se ha buscado que los instrumentos escogidos para
la investigacién permitan una complementariedad efectiva para la
recoleccién de datos.

1.2.3.2 Apuntes sobre el consentimiento

Para el relevo de informacién de fuentes documentales se

ha recurrido a publicaciones elaboradas por las propias
organizaciones indigenas. Dichos documentos evidencian la
trayectoria de reclamos sobre el acceso a la documentacién de
identidad de integrantes de comunidades indigenas, asi como la
inclusion de sus nombres indigenas en las cédulas de identidad
e incluso a la elaboracién de un padron electoral indigena. La

T Ver Anexo A.1 con lista de personas entrevistadas.
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mayoria de estas publicaciones consisten en documentos de
sistematizacidn de encuentros, jornadas y congresos indigenas,
por lo que son consideradas fuentes primarias de informacién.

Esta investigacion se posiciona en el marco de los acuerdos
internacionales que prevén el Consentimiento Libre, Previo

e Informado (CLPI) de los colectivos indigenas en torno a

las politicas publicas que los atafien. Por tanto, se considera
importante enfatizar que para cualquier tipo de modificacion en
el sistema de identificacién indigena —tanto en el registro civil
como en el padrén electoral— resulta indispensable la realizacion
de una consulta a los mismos pueblos indigenas, ademas de su
participacion efectiva en los procesos, considerando el marco
legal nacional y el régimen juridico internacional. Para ello se
encuentra vigente el Decreto N° 1039/18 “Protocolo para el
proceso de consulta y consentimiento libre, previo e informado
con los pueblos indigenas que habitan en el Paraguay™.

Este derecho no se agota en la consulta, sino que incluye la
participacion de los pueblos indigenas en las politicas publicas
que les concierne.

1.3 MARCO DE ANALISIS

1.3.1 Abordaje multidimensional

El abordaje de un tema como el registro civil y electoral de los
pueblos indigenas en América Latina exige un marco de andlisis
multidimensional, dado que conjuga varias sub tematicas,
cada una de ellas con un elevado nivel de complejidad y amplio
alcance. En primer término, se requiere un panorama general
sobre la diversidad de pueblos indigenas en el continente.
También es preciso examinar el concepto de ciudadania
intercultural, como fase inicial hacia la democracia intercultural
ejercida en un Estado intercultural, imprescindible para la
elaboracién y ejecucidn de politicas publicas interculturales,
dentro de las cuales se incluyan politicas publicas especificas
con respecto al registro de identidad indigena, asi como a su
inclusion en el padrén electoral nacional.

2 Existe una propuesta de reglamentacion del Decreto que es impulsada por lideres y representantes de
comunidades indigenas de las regiones Oriental y Occidental, con apoyo de organizaciones aliadas de
la sociedad civil.
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Marco de
analisis

Fuente: Elaboracién propia

Por tanto, esta investigacién vincula enfoques tedricos y
literaturas aparentemente poco préximas entre si, de campos
diversos y establece relaciones conceptuales y tedricas para una
aproximacion al tema central de estudio.

El abordaje de un tema como el registro civil y electoral de los
pueblos indigenas en América Latina exige un marco de analisis
multidimensional, dado que conjuga varias sub tematicas,
cada una de ellas con un elevado nivel de complejidad y amplio
alcance. En primer término, se requiere un panorama general
sobre la diversidad de pueblos indigenas en el continente.
También es preciso examinar el concepto de ciudadania
intercultural, como fase inicial hacia la democracia intercultural
ejercida en un Estado intercultural, imprescindible para la
elaboracién y ejecucién de politicas publicas interculturales,
dentro de las cuales se incluyan politicas publicas especificas
con respecto al registro de identidad indigena, asi como a su
inclusién en el padrén electoral nacional.

— Grafico 1.1. Marco analitico sobre registro civil y electoral de los pueblos indigenas
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El andlisis del tema central se realiza desde un enfoque de
derechos, considerando los instrumentos internacionales de
derechos humanos y, de manera puntual, algunos derechos
especificos como el derecho a la identidad, los derechos de los
pueblos indigenas —especialmente el derecho a la participacion—
y el derecho al sufragio. En relacién con este ultimo derecho
mencionado se realiza un breve analisis con respecto a la
estrecha vinculacion entre el registro civil y la participacion
electoral indigena.

1.3.2 Pueblos indigenas en América Latina

Actualmente en América Latina se estima que la poblacién
indigena asciende a 58,2 millones de personas (alrededor del
10% del total poblacional), de mas de 800 pueblos, de los cuales
200 aproximadamente viven en aislamiento voluntario®. Los
paises con mayor cantidad de poblaciéon indigena son Bolivia y
Guatemala (40%); Perti (26%) y México (21,5%) (CEPAL, 2020,
pags. 152-156) (ver tabla 1.1). Aproximadamente 560 lenguas
indigenas persisten en paises latinoamericanos, en su mayor
parte en Brasil, México, Colombia, Perd, Venezuela, Bolivia,
Guatemala y Paraguay (Banco Mundial, 2015).

Desde los afios ochenta, los censos nacionales han mostrado

un fuerte aumento de la poblacién indigena en todos los paises
de América Latina. Se han considerado como causales el
crecimiento natural y los cambios de criterios de definicién como
la autoidentificacion en lugar del criterio territorial empleado
anteriormente (Le Bot, 2013, pag. 33).

3 Las cifras de poblacion indigena corresponden a los ultimos censos realizados en cada pais, de
acuerdo con el criterio de autoidentificacion y corresponden a la dltima década, a excepcion de
Nicaragua (2005) y El Salvador (2007). Se realizé una estimacién a 2018 que se obtuvo aplicando
el porcentaje de poblacién indigena obtenido en el tltimo censo al total de poblacion estimada que
elabora el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de la
CEPAL, Revision 2019 (CEPAL, 2020, pags. 152 y 153).
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— Tabla 1.7. Poblacién indigena en paises de América Latina
Pais F"ob!acic’m Porcentaje
indigena
Argentina 1.056.063 24
Bolivia 4.713.534 41,5
Brasil 984.905 0,5
Chile 2.318.876 12,4
Colombia 2.185.084 44
Costa Rica 121.024 2,4
Ecuador 1.200.989 7
El Salvador 14.878 0,2
Guatemala 7.513.459 43,6
Honduras 746.190 7.8
México 27.126.648 21,5
Nicaragua 404.593 6,3
Panama 512.108 12,3
Paraguay 126.631 1,8
Peru 8.305.184 26
Uruguay 81.092 2,4
Venezuela 768.743 2,7
Fuente: CEPAL, 2020, pag. 154
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La visibilizacién de los pueblos indigenas se incrementa
especialmente desde la década de 1990. El fenémeno
—denominado como “la internacionalizacién de la causa
indigena” (Zufiiga, 2004, pag. 44)— ha sido evidenciado
principalmente a través de sucesivas y masivas movilizaciones
indigenas y la aparicion de movimientos indigenas organizados.
Las principales demandas han sido la restitucién de territorios
ancestrales y el libre acceso a los recursos naturales, el
reconocimiento oficial de las lenguas indigenas; la adaptacion
del sistema educativo a sus necesidades culturales; el cese

de los abusos, la discriminacion y el racismo por parte del
Estado y de los no indigenas. Otra exigencia concreta ha sido el
reconocimiento de su autonomia, entendida como unidad politica
diferenciada dentro de un Estado multiétnico, que posibilite su
participacion en las esferas de decisiones gubernamentales
(Bengoa, 2000; Marti i Puig, 2004; Brysk, 2009; Stavenhagen,
2010).

Ademas, se registrd la creacién de partidos indigenas, en paises
con elevada proporcion de poblacién indigena —Bolivia, Ecuador,
Guatemala— y también en paises con poblacidn indigena
minoritaria —Venezuela, Colombia, México, Brasil— que han
participado en comicios y han podido ocupar cargos electivos
sobre todo a nivel regional“.

Asimismo, en la década de los 90 se generd un auge de las
denominadas “constituciones multiculturales” (Van Cott, 2002,
pag. 42) que reconocieron gran cantidad de derechos a los
pueblos indigenas, incluso en paises como Paraguay y Argentina
con poblacién indigena menor al 5% de la poblacién total nacional
(Martiy Villalba, 2012).

En este contexto también se generd el fortalecimiento de un
marco legal internacional en favor de sus derechos. En 1989 fue
aprobado por parte de la OIT, el Convenio 169 Sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes. Este convenio es
considerado el instrumento juridico de mayor alcance sobre los
derechos de los pueblos indigenas y fue ratificado de manera
paulatina por varios paises. Asimismo, fue creado el Grupo de

4 Existe una extensa literatura sobre este tema: Ticona et al., 1995; Van Cott, 2005; Madrid, 2005;
Alcéntara y Marenghi, 2007; Burguete, 2007; Marti i Puig, 2008; Villalba, 2007; 2018.
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Trabajo para las Poblaciones Indigenas en las Naciones Unidas y
se promulgd la Declaracion del Decenio de los Pueblos Indigenas
de 1994-2004 (Bengoa, 2003, pag. 14; Marti i Puig, 2004, pags. 12
y 13; Brysk, 2009, pags. 38 y 39; Zuiiga, 2004, pag. 44).

1.3.3. Democracia y ciudadania intercultural

Desde inicios del siglo XXI, en el ambito académico se ha
generado un debate en torno a la democracia referente al
disefio de nuevos modelos que muestran la complejidad de las
sociedades, asi como las transformaciones de los mecanismos
de representacion politica. Estas tematicas son analizadas
desde el enfoque tedrico del pluralismo cultural, que busca la
construccién de una sociedad a partir de la diversidad cultural
(PNUD e IDEA Internacional, 2010, pags. 8-11).

Este pluralismo cultural se relaciona con la interculturalidad,
conceptualizada como “el relacionamiento de integrantes

de diferentes culturas, asi como a los mecanismos sociales
necesarios para lograr una comunicacién eficiente, sin que
ninguno de los participantes se vea obligado a renunciar a su
singularidad cultural para lograrlo” (Bartolomé, 2006, pag. 124).

La interculturalidad se refiere a relaciones complejas, a
negociaciones e intercambios culturales. El punto de partida

es el reconocimiento de que las relaciones entre las culturas
estan marcadas por el conflicto de las desigualdades sociales,
econdmicas, politicas y de poder. Por ende, se busca que

las relaciones culturales sean equitativas. Entonces, la
interculturalidad no hace referencia a un simple reconocimiento
del otro 0 a una supuesta tolerancia. La interculturalidad
plantea practicas en construccién y de enriquecimiento en el
conflicto y en el forcejeo por lograr espacios de poder (Garcés y
Guzman, 2003, pags. 19 y 20). Otra definicién més bésica de la
interculturalidad hace referencia al relacionamiento de distintas
culturas que conviven en un mismo espacio. La interculturalidad
es un término que entré en auge desde la década de los 80, en el
ambito académico y politico en América Latina.
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Actualmente es estudiada desde diferentes perspectivas de
analisis®. Para este trabajo se opta por la perspectiva critica que
considera a la interculturalidad como “el producto de un proceso
politico que busca transformar las bases del sistema inequitativo,
en busca de una sociedad mas justa y reconocedora de la
diversidad cultural como un elemento de cambio estructural” (Tello
Véazquez, 2019, pags. 173 y 174). La perspectiva critica plantea que
la interculturalidad consiste en un proceso que apela al cambio de
las estructuras coloniales y por tanto se convierte en la forma mas
integral de entender la relacion entre culturas (Walsh, 2010).

En esta linea, se ha incorporado el concepto de democracia
intercultural, como una innovacién relacionada con el surgimiento
de los nuevos actores sociales con variadas demandas a los
Estados. Implica, ademas, la adopcién de nuevas practicas
politicas que permitan la participacién y la representacién a nivel
gubernamental de estos nuevos actores, entre los cuales se
encuentran los pueblos indigenas.

La democracia intercultural todavia carece de una definicién
precisa y sus rasgos institucionales estan en proceso de
construccidn. El concepto se refiere a la ampliacién y combinacion
de formas institucionales de representacién y participacién. El
objetivo es mejorar la capacidad y calidad del desempefio del
Estado para responder a las necesidades y demandas de la
sociedad. De manera especifica, es una respuesta al desafio

de combinar distintas modalidades de democracia, brindando
especial atencion a las instituciones indigenas y a la nocion de
Estado Plurinacional (Mayorga, 2016, pags. 86 y 87).

En la dimensién empirica, la nocién de democracia intercultural tiene
sus antecedentes en las reformas estatales que han tenido lugar en
Venezuela, Bolivia y Ecuador, desde principios del siglo XXI. Dichas
maodificaciones han incluido la aceptacion del caracter pluricultural
de la sociedad, expresada en el reconocimiento de derechos
colectivos indigenas y en el establecimiento de vinculos entre
democracia, diversidad social e interculturalidad (Idem, pag. 85).

5 Se consideran tres perspectivas principales respecto al andlisis de la interculturalidad: la relacional,
la funcional y la critica. La relacional hace referencia al intercambio entre culturas en condicién de
igualdad o desigualdad. Esta forma de entender la interculturalidad es la mas comun y simplifica el
encuentro entre culturas, pues oculta los conflictos y las luchas de poder. A su vez, la perspectiva
funcional plantea el reconocimiento y la inclusién de la diversidad al interior de la estructura social
dominante. De esta manera, la convivencia y la tolerancia son funcionales al sistema existente y no
revisan las causas de la asimetria y desigualdad social (Walsh, 2010).
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PUEBLOS

INDIGENAS

Fuente: Elaboracién propia

Actualmente los pueblos indigenas reivindican la ciudadania
intercultural, definida como una ciudadania que se distingue
sobre la base de la diferencia cultural, que implica el respeto no
solo de derechos individuales sino también colectivos (desde

la comunidad, el pueblo, la nacionalidad) y que considera su
historia de desposesién y marginacion. Para hacer efectivo
este tipo de ciudadania, los pueblos indigenas reclaman la
existencia de Estado plurinacional e intercultural. La condicion
de plurinacionalidad afecta a casi la mayoria de los Estados

del mundo que estan conformados por varias nacionalidades, y
ademas existe una amplia literatura académica sobre el tema.
No obstante, todavia ha sido escasamente debatido el tema

del Estado intercultural, en el sentido de un Estado que cuente
con los instrumentos legales y las instituciones necesarias para
hacer efectiva la convivencia entre culturas y especialmente la
distribucion y el ejercicio del poder politico (Cabrero et al., 2013,
pags. 68y 69).

La diferencia entre la ciudadania clasica y la ciudadania
intercultural es que en esta ultima se incluyen derechos colectivos.
Para el caso especifico de los pueblos indigenas se incluyen:

la consulta libre, previa e informada; la participacion desde sus
autonomias politico-administrativa y la competicién dentro del
sistema electoral del Estado (ver grafico 1.2).

— Grafico 1.2. Ejercicio de ciudadania intercultural de los pueblos indigenas
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Para el ejercicio de la ciudadania intercultural, en un Estado del
mismo caracter, se identifican principalmente dos lineas. La
primera incluye los indicadores basicos de democracia, entendida
como proceso de competencia pacifica por el poder y participacion
social. Especificamente los indicadores considerados son:

un sistema electoral intercultural (competencia) y la vigencia

de la consulta y consentimiento libre, previo e informado, asi

como la autonomia politico-administrativa (participacién). Una
segunda linea considera el Estado de los derechos (individuales y
colectivos) y su funcién de asegurarlos sin menoscabo de ninguno
de ellos. Este ultimo también implica poner en practica acciones
afirmativas para los colectivos marginados como los pueblos
indigenas, en los tres poderes del Estado, especificamente las
cuotas indigenas, asi como la educacion intercultural bilingie y
salud intercultural. Ademas, se incluye como una herramienta clave
un sistema de informacién y comunicacién estatal en las distintas
lenguas de los pueblos indigenas que habitan en el pais (Cabrero et
al., 2013, pags. 70 y ss).

1.3.4. Politicas publicas interculturales para los pueblos
indigenas

La interculturalidad ha sido un tema posicionado en la agenda
publica, especialmente por parte de los movimientos indigenas en
América Latina (Tello Vazquez, 2019, pag. 175). La movilizacién
es considerada como uno de los factores que influyen para que
ciertos problemas sociales sean insertados en la agenda politica
(Subirats et al., 2010, pag. 142). Por ende, las acciones de los
movimientos indigenas han resultado fundamentales para atraer
la atencidn publica y de los actores politico-administrativos
sobre la problematica que les afecta. Este ha sido un primer paso
para la intervencion del Estado, como parte del proceso para la
formulacién y ejecucion de una politica publica.

Respecto a las politicas publicas destinadas a los pueblos
indigenas, existen varios instrumentos legales que garantizan
su participacion en los procesos de elaboracion y ejecucion de
planes y programas. Segun el Convenio 169, los mencionados
derechos deben ser aplicados a todos los ambitos en los que
los Estados adoptaran medidas o implementaran programas
que pueden afectar a los pueblos indigenas. Especificamente,
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el articulo 6° del Convenio estipula que los gobiernos “deben
establecer los medios a través de los cuales los pueblos
interesados puedan participar libremente, por lo menos en la
misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los
niveles en la adopcién de decisiones en instituciones electivas
y organismos administrativos y de otra indole responsables de
politicas y programas que les conciernan” (OIT, 2014).

En suma, el derecho a la participacién implica que los pueblos
indigenas deben intervenir en todas las fases del ciclo de
elaboracién, aplicacion o evaluacion de politicas y programas de
desarrollo regional y nacional que les puedan afectar. El rol de
los pueblos indigenas es participar en la toma de decisiones de
manera conjunta con el Estado, lo cual significa que deben formar
parte de las instancias representativas pertinentes. El objetivo
sustantivo de este derecho es que a través de la intervencion de
los pueblos se asegure que en las politicas publicas adoptadas
por el Estado se encuentren plasmadas las prioridades de
desarrollo de dichos pueblos (Yrigoyen, 2011, pags. 117 y 144).

En esta linea, las politicas publicas referentes al registro

civil y electoral de los pueblos indigenas también precisan la
participacion de los referentes indigenas, a fin de asegurarse que
efectivamente puedan ofrecer respuestas a las problematicas
reales.

1.3.5. Enfoque de derechos y marco legal

Para el analisis del registro civil y electoral de los pueblos indigenas
se plantea un enfoque de derechos, que ademas toma en cuenta
los instrumentos juridicos respectivos. Este enfoque contempla
dos aspectos: el normativo y el operacional. La cuestion normativa
esta orientada por los instrumentos juridicos internacionales que
establecen mecanismos de exigibilidad que pueden ser empleados
por los pueblos indigenas. La cuestion operativa se basa en el
respeto, la proteccion y el cumplimiento de los derechos humanos
por parte de los Estados. Ademas, el enfoque basado en los
derechos humanos identifica a los titulares de derechos y aquello a
lo que tienen derecho, y a los correspondientes titulares de deberes y
las obligaciones que les incumben, especialmente a los érganos del
Estado (OACDH, 2006, pags. 1y 15).

6 Los articulos 7,8, 15,16, 17, 22 y 33 también hacen referencia de alguna manera a estos derechos.



1. REGISTRO CIVIL Y ELECTORAL DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

El principio de interdependencia reconoce la dificultad —e incluso

la imposibilidad— de hacer efectivo cualquiera de los derechos
humanos de forma aislada con respecto de los demas. A eso se
suma el principio de interrelacionalidad que implica que la mejora en
la realizacién de cualquiera de los derechos humanos contribuye a la
mejora de los demds derechos. Por ello, para el tema de estudio se
contemplan y se analizan especialmente tres derechos: (a) derecho
a laidentidad, referente a personas indigenas y no indigenas; (b) los
derechos de los pueblos indigenas —especialmente el derecho a

la participacion—, y (c) el derecho al sufragio, referente a personas
indigenas y no indigenas (ver grafico 1.3).

— Grafico 1.3. Enfoque de derechos sobre registro civil y electoral de personas indigenas

Derecho a la identidad
(personas indigenas
y no indigenas)

\
J

Derecho de los
pueblos indigenasa
y la participacién

Registro civil Derecho al sufragio

(personas indigenas y no indigenas)

y electoral de
personas indigenas

7~ ™
Derecho de los

pueblos indigenas

Fuente: Elaboracién propia

Para la proteccion y el cumplimiento de cada uno de los derechos
mencionados existen instrumentos juridicos especificos, aprobados
por organismos internacionales, que ademas crean sus respectivos
6rganos de supervision. Por ejemplo, para la proteccién de los
derechos humanos en el sistema universal, dentro del sistema de
Naciones Unidas, existen dos mecanismos importantes relativos a
las cuestiones indigenas: el Foro Permanente para las Cuestiones
Indigenas de la ONU y la Relatoria Especial” sobre la situacion de los
derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas
(ONU, 2016b, pags. 22y 23).

7 El Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas estd compuesto por 16 expertos independientes
—muchos indigenas— tiene como mandato examinar las cuestiones relacionadas al desarrollo econémico
y social, la cultura, la educacion, la salud, el medio ambiente, los derechos humanos, asi como formular
recomendaciones al sistema de la ONU a través del Consejo Econdémico y Social. También se encarga de
difundir las actividades relacionadas con las cuestiones indigenas y promover su integracién y coordinacion
dentro del sistema de las Naciones Unidas. La Relatoria Especial fue creada por el Consejo de Derechos
Humanos y tiene el mandato de emprender visitas a los paises, informar acerca de tendencias y asumir
directamente con los gobiernos casos relacionados con violaciones de los derechos humanos (ONU, 2009,
pag. 6).
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Asimismo, los pueblos indigenas tienen derecho a la gama
completa de derechos definidos bajo el derecho internacional,
que se estipulan en la Carta de la ONU y los tratados de derechos
humanos posteriores (ONU, 2009, pag. 12). A continuacion,

en la tabla 1.2 se observa un resumen de estos derechos que
hacen referencia directa al registro civil y electoral de personas
indigenas y se presentan las correspondientes herramientas
legales y los articulos especificos al respecto.

— Tabla 1.2. Derechos e instrumentos sobre registro civil y electoral de personas

Articulos referentes

Art. 7. “1. El nifio serd inscripto inmediatamente después de su nacimiento y
tendrd derecho desde que nace a un nombre, a adquirir una nacionalidad y, en

la medida de lo posible, a conocer a sus padres y a ser cuidado por ellos. 2. Los
Estados Partes velaran por la aplicacién de estos derechos de conformidad con
su legislacion nacional y las obligaciones que hayan contraido en virtud de los
instrumentos internacionales pertinentes en esta esfera, sobre todo cuando el
nifio resultara de otro modo apatrida.”

Art. 8. “1. Los Estados Partes se comprometen a respetar el derecho del nifio

a preservar su identidad, incluidos la nacionalidad, el nombre y las relaciones
familiares de conformidad con la ley sin injerencias ilicitas. 2. Cuando un nifio
sea privado ilegalmente de algunos de los elementos de su identidad o de todos
ellos, los Estados Partes deberén prestar la asistencia y proteccién apropiadas
con miras a restablecer rdpidamente su identidad”.

Art. 29. “1. Los Estados Partes convienen en que la educacién del nifio deberd
estar encaminada a: [...] ¢) Inculcar al nifio el respeto de sus padres, de su propia
identidad cultural, de su idioma y sus valores, de los valores nacionales del pais
en que vive, del pais de que sea originario y de las civilizaciones distintas de la
suya; d) Preparar al nifio para asumir una vida responsable en una sociedad libre,
con espiritu de comprensioén, paz, tolerancia, igualdad de los sexos y amistad
entre todos los pueblos, grupos étnicos, nacionales y religiosos y personas de
origen indigena”

Art. 30. “En los Estados en que existan minorias étnicas, religiosas o linglisticas
o personas de origen indigena, no se negaré a un nifio que pertenezca a tales
minorias o que sea indigena el derecho que le corresponde, en comun con

los demas miembros de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y
practicar su propia religién, o a emplear su propio idioma”.

indigenas
Instrumentos
Derechos A
juridicos
Convencién
sobre
los Derechos del
Nifio
Derecho a
la identidad
Pacto

Internacional de
Derechos Civiles
y Politicos

Art. 24. “Todo nifio serd inscrito inmediatamente después de su nacimiento
y debera tener un nombre” y que “todo nifio tiene derecho a adquirir una
nacionalidad”.

Convencion
Americana sobre
los Derechos
Humanos

Art. 3. “Toda persona tiene derecho al reconocimiento de su personalidad
juridica”

Art. 18. “Toda persona tiene derecho a un nombre propio y a los apellidos de sus
padres o al de uno de ellos. La ley reglamentara la forma de asegurar este derecho
para todos”

Art. 20. “1. Toda persona tiene derecho a una nacionalidad.2. Toda persona tiene
derecho a la nacionalidad del Estado en cuyo territorio nacié si no tiene derecho
aotra”
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Derechos

Instrumentos
juridicos

Articulos referentes

Derechos de

Convenio 169
Sobre pueblos
indigenas y

Art. 3. “1. Los pueblos indigenas y tribales deberan gozar plenamente de los
derechos humanos y libertades fundamentales, sin obstaculos ni discriminacion.
Las disposiciones de este Convenio se aplicaran sin discriminacion a los hombres 'y

Eliminacion de
todas las Formas
de Discriminacion

los pueblos tribales en paises  mujeres de esos pueblos”
indigenas. independientes, Art. 4. “3. El goce sin discriminacién de los derechos generales de ciudadania no
Derecho ala dela debera sufrir menoscabo alguno”
participacion Organizacion Art. 8. “1. Al aplicar la legislacién nacional a los pueblos interesados deberén
Internacional del tomarse debidamente en consideracion sus costumbres o su derecho
Trabajo (OIT) consuetudinario”
Pacto Art. 25. “Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones
; mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes
Internacional de h X X . s
Derechos Civiles derechos y oportunidades: [...] b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas,
e auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que
y Politicos ) - o .,
garantice la libre expresién de la voluntad de los electores
Convencién Art. 23. “1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
Americana sobre  oportunidades: [..] b) de votar y ser elegidos en elecciones periodicas auténticas,
los Derechos realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
Humanos expresién de la voluntad de los electores”
Derecho Convencion
al sufragio Internacional
sobre la

Art. 5. “c) Los derechos politicos, en particular el de tomar parte en elecciones,
elegir y ser elegido, por medio del sufragio universal e igual”

Racial
Convencién Art. 7. “Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para
sobre la eliminar la discriminacién contra la mujer en la vida politica y publica del pais

eliminacién de
todas las formas
de discriminacién

contra la mujer

y, en particular, garantizaran a las mujeres, en igualdad de condiciones con los
hombres, el derecho a:

a) Votar en todas las elecciones y referéndums publicos y ser elegibles para
todos los organismos cuyos miembros sean objeto de elecciones publicas”

Fuente: Elaboracion propia, basada en la legislacion.

1.3.5.1 Derecho a la identidad
El derecho a la identidad consiste en el reconocimiento
juridico y social de una persona como sujeto de derechos y
responsabilidades, asi como su pertenencia a un Estado, a un
territorio, a una sociedad y una familia.

Este derecho es una condicién necesaria para preservar la
dignidad individual y colectiva de las personas, y que habilita

a otros derechos y su no cumplimiento implica situaciones de
desigualdad en el acceso a los bienes, servicios y oportunidades
sociales en general.
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La identidad legal implica el reconocimiento legal de la existencia
de una persona por parte de los Estados. Por este motivo es
considerado como un derecho social fundamental en los diversos
tratados y convenciones internacionales (Tamargo, 2009, pag.

3). En general, se asocia el derecho a la identidad con el derecho
al nombre. No obstante, también contempla elementos como: la
nacionalidad, la familia y la pertenencia étnica. Esta ultima tiene
que ver con la identidad étnica?, esto es con la conciencia de un
individuo como miembro de un grupo étnico y le proporciona un
sentido de pertenencia y de continuidad histérica (Méndez, 2008,
pag. 4). Para los pueblos indigenas en particular, cada nifio o nifia
nace con una identidad constituida por elementos tanto propios
como de la identidad colectiva de su pueblo. Esta identidad se
encuentra vinculada a sus territorios, espiritualidades, idiomas,
historias, practicas y tradiciones. (ONU, 20009, pag. 3).

El primer paso para la efectivizacién del derecho a la identidad
consiste en el registro o inscripcion del nacimiento de un nifio

o nifia en una instancia gubernamental encargada de dicho fin.
Esto lo habilita para acceder a una identidad legal mediante un
documento o carnet de identidad. A modo operativo, la identidad
legal es entendida como “el debido registro y documentacion de
nombire, filiacion, fecha de nacimiento e identificacion tnica sea
como datos biométricos y/o un nimero Unico de identificacion”
(Harbitz y Tamargo, 2009, pag. 2).

La proteccion del Estado a la persona se inicia con el
reconocimiento juridico de su existencia. Por ende, cuando
nifios y nifias no pueden acceder a este derecho quedan
invisibilizados y en una situacién de extrema vulnerabilidad y no
pueden acceder a otros derechos como los servicios de salud y
educacién (ONU, 2009, pags. 7 y 79). En efecto, un factor comun
y determinante de la exclusion de las personas es que ellas
carezcan de documentos de identidad (Harbitz y Tamargo, 2009,
pag. 2). Ademas, la ausencia de registro o el registro tardio de
las personas se constituye en una antesala de situaciones de
indocumentacién en la vida adulta (Tamargo, 2009, pag. 3).

8 Eltérmino “etnicidad” proviene del griego “ethnos” que significa pueblo. Por tanto, se define como la
identificacion de los pueblos de acuerdo con sus rasgos culturales (Albo, 2007).
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La legislacion principal para hacer efectivo el derecho a la identidad
es la Convencidn sobre los Derechos del Nifio®. Especificamente, en
su articulo 7 establece el derecho de todo nifio o nifia a ser inscrito
inmediatamente después de su nacimiento; el derecho a un nombre
y una nacionalidad desde el momento mismo del nacimiento. En

el articulo 8 sefiala que “los Estados se comprometen a respetar

el derecho de todo nifio o nifia a preservar su identidad, incluida

la nacionalidad, nombre y relaciones familiares”. Asimismo, en su
articulo 29 sefiala que la educacion debera estar orientada a inculcar
el respeto por los padres, la propia identidad cultural, el idioma'y
valores, y los valores propios del pais en el que vive.

Ademas, el articulo 30 de la Convencidn se refiere especificamente
a los derechos de las comunidades indigenas y afrodescendientes

y sostiene que “en los Estados en que existan minorias étnicas,
religiosas o lingiisticas, o personas de origen indigena, no se negara
a un nifo que pertenezca a tales minorias, que sea indigena, el
derecho, que le corresponde, en comun con los demdas miembros
de su grupo, a tener su propia vida cultural, a profesar y practicar su
propia religion, o a emplear su propio idioma”.

También el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP) establece, en su articulo 24 que “todo nifio sera inscrito
inmediatamente después de su nacimiento y debera tener un
nombre” y que “todo nifio tiene derecho a adquirir una nacionalidad”
(ONU, 1966). Igualmente, la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (OEA-CIDH, 1969, art. 20) consagran el derecho a la
nacionalidad. La Convencion Americana reconoce ademas el derecho
a la personalidad juridica (art. 3) y el derecho al nombre (art.18).

Ademas de los instrumentos juridicos mencionados, en muchos
paises existen instrumentos legales que promocionan, impulsan o
facilitan el registro civil de los pueblos indigenas de manera especial.
En el marco legal interno de la mayoria de los paises de América
Latina las disposiciones referentes al derecho a la identidad y al
registro de nacimientos se encuentran reconocidas y protegidas

por las normas constitucionales. Las legislaciones mas avanzadas,
incluso, desarrollan procesos Unicos de inscripcién de nacimientos,
mediante una estructura administrativa que centraliza la informacién
en una Unica base de datos (ONU, 2009, pags. 11y 12).

9 Es el tratado de derechos humanos mas ratificado de la historia (ONU, 2009, pag. 11).
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1.3.5.2 Derechos de los pueblos indigenas. Derecho a la
participacion

Actualmente, los derechos de los pueblos indigenas conforman

un corpus legislativo en el régimen juridico internacional, que

se ha replicado en las mismas constituciones y marcos legales
nacionales especialmente en los paises de América Latina.

Estos derechos constituyen la sintesis de la mayoria de las
reivindicaciones de los pueblos indigenas desde las ultimas
décadas del siglo XX. Una de las caracteristicas de los derechos de
los pueblos indigenas, a diferencia de los derechos de la poblacién
en general, es que son de caracter colectivo. De acuerdo con la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACDH, 2006), los derechos colectivos se
refieren a los derechos de los grupos, en los cuales el individuo
queda definido por su comunidad étnica, cultural o religiosa.

¢Cudles son considerados derechos de los pueblos indigenas?
Al respecto, Torres-Rivas (1995, pag. 24) establece cinco
conjuntos de derechos, que dependen unos de otros: (a) el
derecho a ser reconocidos como pueblo, con identidad propia;
(b) el derecho a la tierra y al territorio; (c) el derecho a ejercer
formas de autogobierno y administracion propias; (d) el derecho
al reconocimiento y el ejercicio de un derecho consuetudinario,
y (e) el derecho a participar y decidir en la determinacion de las
politicas nacionales que les afectan.

Precisamente, este estudio se centraliza en el derecho a la
participacion de los pueblos indigenas especificamente a la
participacion electoral. En todos los paises, el gjercicio de este
derecho implica el registro civil de las personas —contar con
documentos identificatorios personales— como paso previo para
el registro electoral, esto es la inscripcion en un padrén electoral
para el ejercicio del voto o para postularse a un cargo electivo.

El instrumento juridico mas importante de salvaguarda de los
derechos indigenas constituye el Convenio 169 Sobre pueblos
indigenas y tribales en paises independientes, de la OIT. Fue
adoptado en la 76 Conferencia Anual en 1989'°, Este Convenio
incluye gran parte de las demandas de los pueblos indigenas en
el mundo y se inspira en el respeto a las culturas, a las formas de

©El Convenio 169 fue aprobado con 328 votos en favor, uno en contra y 49 abstenciones (Torres-Rivas,
1995, pag. 41).
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vida y las organizaciones tradicionales de los pueblos indigenas.
Establece los mecanismos adecuados para darle cumplimiento
nacional, puesto que los Estados latinoamericanos que han
suscrito el Convenio, lo aceptan como tratado internacional, lo que
significa que pasa a formar parte de la legislacién interna, cuya
obligatoriedad es implicita (Torres-Rivas, 1995, pags. 42 y 45).

El Convenio 169 establecié un nuevo marco de relaciones entre
los Estados y los pueblos indigenas. Mediante el derecho a la
participacion los pueblos indigenas pueden intervenir en todas
las fases del ciclo de elaboracién e implementacion de politicas,
planes y programas de desarrollo nacionales o regionales que les
puedan afectar (Yrigoyen, 2011).

En referencia especifica al tema vinculado con el registro civil

y electoral, el Convenio 169 estipula que los pueblos indigenas
deben gozar “sin discriminacién de los derechos generales de
ciudadania” (art. 4) y que los miembros de dichos pueblos deben
“ejercer los derechos reconocidos a todos los ciudadanos del
pais” (art. 8).

El Convenio ha sido fundamental para la articulacion del régimen
contemporaneo de derechos indigenas y ha cobrado una
importancia sin precedentes en América Latina, donde se ha
convertido en una referencia en los procesos de reconocimiento
constitucional o legislativo de los pueblos indigenas (Rodriguez-
Pifero, 2007, pags. 97 y 98). Los paises latinoamericanos que
han ratificado el Convenio 169 son: México (1990), Colombia
(1991), Bolivia (1991), Costa Rica (1993), Paraguay (1993), Peru
(1994), Honduras (1995), Guatemala (1996), Ecuador (1998),
Argentina (2000), Brasil (2002), Republica Dominicana (2002),
Republica Bolivariana de Venezuela (2002), Chile (2008) y
Nicaragua (2010).

1.3.5.3 Derecho al sufragio

La ciudadania inclusiva —mencionada en un apartado anterior—
significa que todos los adultos residentes en un determinado pais
tienen la posibilidad de ejercer los derechos politicos, que a su
vez incluyen el derecho al sufragio, lo que implica la posibilidad
de votary de ser elegidos en elecciones periddicas.
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Los derechos politicos consisten en un grupo de atributos de la
persona que hacen efectiva su participaciéon como ciudadano/a de
un determinado Estado. Se trata de facultades que se traducen en el
ejercicio amplio de la participacién politica (Picado, 2007, pag. 48).

El principal instrumento juridico de salvaguarda de los derechos
politicos constituye el PIDCP, aprobado por la Asamblea General de
Naciones Unidas en su resolucion 2200 A (XXI) de 16 de diciembre
de 1966. Consta de un predmbulo y 53 articulos, y entro en vigor el
23 de marzo de 1976. Este tratado ha sido ratificado por 173 paises;
otros seis Estados lo han firmado, pero no ratificado y 18 estan
totalmente al margen de este tratado (Al, 2020). Especificamente,

el articulo 25 del PIDCP establece las obligaciones de los Estados
partes en relacion con el derecho de cada persona a votar y a ser
elegida en elecciones periodicas y auténticas.

Otros instrumentos internacionales de derechos humanos™
contienen disposiciones similares, entre ellos: la Convencion
Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacion Racial (art. 5¢), la Convencién sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacién contra la mujer (arts.

7y 8), la Convencidn sobre los derechos de las personas con
discapacidad (arts. 4.3, 29 y 33.3), la Convencién internacional
sobre la proteccidn de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares (arts. 41y 42).

A nivel regional, la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos (OEA-CIDH, 1969), de manera especifica, en el articulo
23 estipula que “1. Todos los ciudadanos deben gozar de los
siguientes derechos y oportunidades: [...] b) de votary ser
elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
expresion de la voluntad de los electores” y afiade que “2. La ley
puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades

a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de
edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion, capacidad
civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal”.

" En este punto se omiten citar las distintas declaraciones de organismos internacionales dado que no
poseen carécter vinculante.
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1.4 SOBRE EL REGISTRO CIVIL Y ELECTORAL DE LOS
PUEBLOS INDIGENAS EN AMERICA LATINA

1.4.1. Conceptos clave

Para analizar el tema del registro civil y electoral de los pueblos
indigenas en primer término se presentan conceptos clave que
permitan establecer precisiones sobre los significados de registro
civil, registro electoral y padron electoral. Estas tres entidades se
encuentran estrechamente interrelacionadas y posibilitan el ejercicio
de los derechos a la identidad y a la participacion, entre otros.

1.4.1.1 Registro civil

El Registro Civil consiste en una base de datos creada por

los Estados y conformada, por lo general, por tres registros
referentes al nacimiento, al matrimonio y a la defuncién de las
personas. El objetivo es garantizar el ejercicio del derecho a gozar
de una personalidad juridica, esto es la existencia legal, politica,
econdmica y social de la persona como sujeto de derecho,

que envuelve un conjunto de condiciones juridicas. A su vez,

el derecho a la personalidad juridica esta reconocido como un
derecho humano en la Declaracién de Derechos Humanos (1948)
y en la Convencién Americana de Derechos Humanos (1969)
(Galindo et al., 2017, pags. 938 y ss.).

1.4.1.2 Registro electoral

El Registro Electoral es el conjunto organizado de inscripciones de
las personas que retnen los requisitos para ser electores y no se
hallen privados, definitiva o temporalmente, del derecho al sufragio
(Ledn-Roesch, 1989, pag. 75). Debe acreditar los datos necesarios
para la identificacién de los ciudadanos habilitados para votar,
incluyendo nombre, nimero de identificacién y domicilio, fotografia
y huellas dactilares. Permite la realizacion de tres tareas basicas: la
inscripcion, la actualizacion permanente de datos referentes a las
personas inscriptas y la depuracién que consiste en la eliminacion
de los datos de quienes no estan habilitados para votar por motivos
de fallecimiento o sentencias judiciales (Fernandez, 2017, pags. 946
y 949).

1.4.1.3 Padron electoral

El padron electoral o de votantes consiste en un documento
conformado por los datos de las personas con derecho al sufragio
en una eleccién determinada. Contienen los nombres y apellidos
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de las personas, organizados alfabéticamente; sus nimeros de
documento de identidad, sus fotos y la informacién de su colegio

0 mesa electoral donde emitird su voto (Aquino, 2017, pags. 797 y
798). Se constituye en el principal producto del registro electoral, es
emitido con miras a un acto electoral y resulta imprescindible para
determinar quiénes y dénde pueden votar (Fernandez, 2017, pag. 946).

1.4.2. Registro civil de los pueblos indigenas

En América Latina el subregistro y la indocumentacion de la
poblacién constituyen un problema estructural, reconocido

por los propios Estados y por la sociedad civil. No obstante,
precisamente un problema comun al respecto constituye la
escasez de informacién estadistica suficiente, confiable y
exhaustiva que permita dimensionar el problema. Esta situacion
se agrava en el caso de los pueblos indigenas, donde el 30% de
nifios y nifias e incluso el 50% de los adultos puede encontrarse
en una situacion de indocumentacion (Tamargo, 2009, pag. 2).

Se considera que una persona indocumentada es aquel ciudadano
o ciudadana que por falta de documentos de identidad no goza

de garantias para ejercer sus derechos a plenitud (proteccién

ante la ley, politicos, sociales, econdémicos y culturales). Tal

como se muestra en el grafico 1.4 pueden ser considerados

dos grados de indocumentacion: (a) la indocumentacién

absoluta, cuando la persona no ha sido inscripta en el registro

de nacimientos y, por tanto, carece de partida de nacimiento y

del documento de identidad que se expide en su pais de origen;
(b) la indocumentacion relativa, refiere a la situacién en la que la
persona ha sido inscripta en el registro de nacimientos pero no ha
concluido el circuito de la documentacién (no posee documento de
identidad) (Harbitz y Tamargo, 2009, pag. 5).
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— Grafico 1.4. Grados y tipos de indocumentacién personal

No fue inscripta en registro de
nacimiento

Carece de partida de nacimiento
Carece de documento de
identidad

Indocumentacion
absoluta

Fue inscripta en registro de
nacimiento

Posee partida de nacimiento
Carece de documento de
identidad

Indocumentacion
relativa

Fuente: Elaboracién propia, basada en Harbitz y Tamargo, 2009.

De acuerdo con la cultura occidental, el derecho al nombre propio
y a una nacionalidad se hace efectivo a partir de la inscripcion del
nacimiento. No obstante, para los pueblos indigenas esta practica
resulta ajena a su cultura y cosmovisién, dado que la existencia
de una persona no se encuentra regida por la emision de un
documento, sino que obedece a otras formas de reconocimiento
propios de la cultura de cada pueblo. Por tanto, las percepciones
sobre el registro de nacimiento varian de pueblo a pueblo. En
general, el tramite Unicamente es necesario para acceder a
servicios estatales (Cunningham, 2007, pags. 110y 114).

En agosto de 2007 se realiz6 en Asuncién la Primera Conferencia
Regional Latinoamericana sobre el Derecho a la Identidad y
Registro Universal de Nacimiento. En dicho evento participaron
representantes de instituciones de 18 Estados de América Latina,
lideres indigenas y afrodescendientes, junto con organizaciones no
gubernamentales y organismos internacionales. En esa ocasién,
se enfatizd en que todo el proceso de identificacion, registro y
documentacion se realice en el marco del respeto y sirva para
reafirmar la identidad individual y colectiva de las personas.
Ademas, se indicd que en dicho proceso se debe respetar la
lengua, nombres y ortografia del respectivo pueblo: “para los
pueblos indigenas y afrodescendientes la identificacion, registro y
documentacion debe respetar su existencia y cultura, como parte
central del reconocimiento de los Estados a su diversidad cultural”
(ONU, 2009, pag. 100).
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En este evento, los pueblos indigenas plantearon una serie de
recomendaciones al Estado con respecto al derecho a la identidad
y al registro de nacimientos. Se recomendo especialmente

que, en casos referentes a pueblos indigenas, los procesos de
identificacion, registro y documentacién deben ser disefiados de
manera participativa con ellos. En su primer punto, el documento
de recomendaciones sefala que:

Los Estados en consulta, participacion y concertacién

con los pueblos interesados y en cumplimiento de sus
obligaciones internacionales y constitucionales deben adecuar
su legislacion, para garantizar que todos los miembros de

los pueblos indigenas tengan acceso a una identificacién

que refleje la identidad individual y colectiva, tanto en sus
comunidades como para los que residan en areas urbanas
([dem, pag. 103).

En esta linea, el documento afiade que en las legislaciones
nacionales se estableceran las formas necesarias y efectivas
para que el registro y documentacion de las personas reflejen
los elementos culturales propios de cada pueblo indigena. Otras
recomendaciones incluyeron: la demanda de que los Estados
transfieran las competencias para la identificacion, registro y
documentacion de los integrantes de los pueblos indigenas a los
niveles locales y que garanticen que todo el sistema de inscripcién,
registro y documentacién referido a los pueblos indigenas, estén
conectados y homologados en el sistema y registro comun
nacional.

También otros organismos internacionales han planteado
recomendaciones en esta linea a los paises latinoamericanos y de
otros continentes. Por ejemplo, en el marco de proteccion de los
derechos de las mujeres y nifias indigenas, en 2018, el Comité para
la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer (CEDAW) pidié
al Estado mexicano' mejorar el acceso al registro de nacimiento a
las nifias indigenas (Clerc y Preciado Gémez, 2019, pag. 639).

2 La misma recomendacion realizé a los gobiernos de Australia, Republica del Congo y Laos.
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1.4.3. Limitaciones y barreras

En todos los paises de América Latina actualmente existen

una serie de limitaciones para el registro de nacimientos y de
expedicién de documentos de identidad para los y las integrantes
de los pueblos indigenas. En general, estas barreras afectan a
diferentes grupos sociales, pero se acentian cuando se trata de
comunidades indigenas, dada sus condiciones de vulneracion
generadas en gran medida por su escaso acceso a servicios

y atencion por parte del Estado. Estas barreras pueden ser
politicas, administrativas, econémicas, geograficas, sociales y
culturales (ONU, 2009).

La literatura referente (UNICEF, 2007; ONU, 2009; Tamargo, 2009;
Harbitz y Tamargo, 2009) identifica barreras condicionantes

en diversos ambitos —estrechamente interrelacionados entre
si— que pueden resumirse en: limitada atencién de los Estados,
centralizacién administrativa, falta de idoneidad y capacitacion
de funcionarios, costos adicionales para la poblacidn, ausencia
de perspectiva intercultural, practicas discriminatorias, barreras
culturales y educativas y procesos migratorios.

1.4.3.1 Limitada atencién de los Estados

La escasa atencion que los Estados latinoamericanos brindan

a la problematica se traduce en diversas situaciones. En primer
término, el tema no se encuentra debidamente estudiado, pues
en general no se cuenta con datos desagregados sobre las cifras
reales de nifios, nifias y poblacién en general que no cuenta

con registro de nacimiento, asi como el resto de documentos
personales. En suma, se carece de datos especificos para contar
con un panorama real de la cuestion.

Asimismo, en general, los Estados no asignan recursos suficientes
para el funcionamiento eficiente de las Oficinas de Registro Civil “o
SON recursos no permanentes, ocasionales y dependientes de la
voluntad politica de cada gobierno” (UNICEF, 2007, pag. 21).

En la practica, esto implica que las oficinas pueden estar
insuficientemente equipadas o incluso carecer de materiales para
las tareas bdsicas. Ademas, esta situacion dificulta el traslado

de su personal a las comunidades rurales alejadas. En efecto, las
campafias o brigadas mdviles para la inscripcién de nacimientos y
expedicién de documentos de identidad se han constituido en las
estrategias mas exitosas para solucionar el subregistro.
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Existen algunas excepciones como el caso de Bolivia, donde la
asignacion de recursos se centra en los periodos de elecciones,
dado que el 6rgano del Registro Civil depende —funcional y
operativamente— del ente electoral (ONU, 2009, pag. 79).

1.4.3.2 Centralizacion administrativa

A pesar de los procesos de descentralizacion generados en los
paises de Ameérica Latina, desde la década de los 80, todavia
persiste la concentracion de bienes publicos en algunos territorios.
Aunque se ha logrado aumentar la cobertura de servicios sociales,
en muchos casos todavia se encuentran acentuadas las diferencias
interterritoriales (Finot, 2002, pag. 140; Vazquez-Cardenas y
Montoya-Brand, 2016, pags. 21y 22). En efecto, la oferta de servicios
publicos (hospitales, centros de salud, oficinas de registro civil,
escuelas, etc.) no se distribuye equitativamente en los territorios
urbano-rurales (Harbitz y Tamargo, 2009, pag. 8).

Esta situacién también conspira para el registro de nacimientos y
para el acceso a documentos de identidad por parte de la poblacién
indigena. En varios paises las oficinas estatales encargadas

estan ubicadas en la capital del pais o en zonas urbanas, a mucha
distancia de las comunidades indigenas y de poblaciones rurales

en general. Ademas, en muchos casos las carreteras se encuentran
muy deterioradas o el servicio de transporte publico es insuficiente o
inaccesible. Estas situaciones han sido observadas especificamente
en Bolivia, Ecuador, Panama y Guatemala de acuerdo con un estudio
especifico en los cuatro paises (ONU, 2009). En general, todavia

son limitados los casos donde los servicios para el registro civil
sean descentralizados o mediante las instituciones indigenas
(Cunningham, 2007, pag. 120).

También los horarios de atencién de las oficinas de Registro
Civil no consideran los horarios de la jornada de trabajo de

los usuarios o de los medios de transportes disponibles. “Los
horarios poco comodos e irregulares en las oficinas de registro
son factores que disminuyen la eficacia a la hora de atender la
inscripcién especialmente para las personas que viajan desde
comunidades remotas” (UNICEF, 2007, pag. 21).

1.4.3.3 Falta de idoneidad y capacitacion de funcionarios
Otra barrera para el registro de nacimientos y estrechamente
relacionada con la limitada atencion de los Estados, es la ausencia o
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escasez de funcionarios capacitados e idéneos para la atencién de
las poblaciones indigenas. En esta linea, UNICEF ha recomendado a
los gobiernos que revisen los sistemas de seleccion de funcionarios
y empleados publicos del Registro Civil, a fin de que sean
contratados sobre la base de competencias técnicas (ONU, 2009,
pdags. 78y 79).

En muchos casos, las autoridades de estas instituciones no
establecen un protocolo propio para los diferentes casos sobre
registro de identidad, lo cual genera una serie de inconvenientes
que afectan directamente a los usuarios. Por ejemplo, esta
situacién se ha dado en Peru con el pueblo indigena Iskonawa,
contactado forzosamente en Amazonia durante la década de los
70, por parte de misioneros evangélicos, quienes inscribieron a
varios indigenas con nombres y apellidos occidentales, que han
debido utilizar en adelante para relacionarse con instituciones
estatales peruanas’®. En caso de que los indigenas deseen
rectificar o hacer trdmites se han topado con la ausencia de
personal del Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil
(RENIEC) capacitado para atender a esa poblacién en su lengua,
ademas de la ausencia de procedimientos concretos para estas
situaciones (Rodriguez Alzza, 2019).

1.4.3.4 Costos adicionales para la poblacion

En la mayoria de los paises de América Latina el registro

de nacimiento suele ser un tramite gratuito o tiene costos
simbolicos, no obstante, existen otros gastos y tasas indirectas
asociadas. Por ejemplo, el tiempo que implica acudir al Registro
Civil para inscripciones y gestiones puede implicar un alto costo
para los usuarios, principalmente para quienes deben perder
uno o mas dias de trabajo. Para las familias en situacién de
pobreza —muchas indigenas— el gasto de tiempo y dinero que
implican los trdmites constituyen elementos disuasorios para
inscribir a sus hijos e hijas. Ademas, en ciertos paises el registro
tardio supone multas, aranceles extras e incluso procedimientos
judiciales (ONU, 2009, pags. 13y 83).

3 Ademads, en el “Il Censo de Comunidades Indigenas de la Amazonia Peruana 2007”, el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEl) no empadron¢ a los Iskonawa, al igual que a otros ocho
pueblos més, alegando que no formaban parte de comunidades, puesto que han sido absorbidos por
otros pueblos indigenas y debido a que es muy dificil llegar hasta ellos por su situacién de aislamiento
(Rodriguez Alzza, 2019).
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A modo de ejemplo, en Perd, en la region de la Amazonia,
algunos indigenas deben viajar hasta dos dias para llegar a las
oficinas del RENIEC. Ademas, se necesita contar con un medio
de transporte fluvial y pagar costos de combustible, pernocte en
puntos intermedios y alojamiento en las ciudades durante los
tramites (Rodriguez Alzza, 2019).

1.4.3.5 Ausencia de perspectiva intercultural

Uno de los obstaculos significativos para el registro de las
personas indigenas es la falta de reconocimiento de las
diferencias culturales, que implican practicas diferenciadas por
parte de los Estados para el acceso a la documentacién. En
primer término, las diferencias linglisticas se constituyen en una
barrera para las poblaciones indigenas en muchos paises y esto
se refleja en dificultades en la inscripcion de nombres indigenas
(debido a la gramatica diferenciada), e incluso en la comunicacion
entre los usuarios y los funcionarios encargados de la tarea: “Las
diferencias con el grupo hegeménico se traducen hoy en dia en
barreras que limitan el ejercicio de ciertos derechos, como los
asociados al derecho a la identidad: ya sea por la necesidad de
comunicarse en castellano para exigir el ejercicio del derecho, o
por las restricciones en las manifestaciones culturales, como el
uso de nombres indigenas” (ONU, 2009, pag. 8).

Por ejemplo, los resultados de un estudio realizado en Bolivia,
Ecuador, Guatemala, Panama y Republica Dominicana, entre los
afios 2007 y 2008, reflejaron que la poca fluidez en el manejo del
idioma espaniol, especialmente de las mujeres indigenas de zonas
rurales constituye una barrera para su acceso a la informacién,
comprension y realizacién de los tramites requeridos para la
inscripcién de los nacimientos y para gestionar el documento de
identidad (Tamargo, 2009).

Asimismo, en Guatemala y Ecuador, en muchas zonas, el personal
de Registro Civil unicamente atiende en idioma castellano y

esta situacion crea un problema de discriminacién cuando los
usuarios no hablan dicho idioma o no lo hacen de manera fluida,
dado que el Estado “tiene la obligacion de poder comunicarse con
sus ciudadanos” (ONU, 2009, pag. 84).

De acuerdo con un estudio realizado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), en promedio, aquellas personas que hablan una
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lengua indigena tienen un 8,9% menor probabilidad de tener un acta
de nacimiento. En Perd, la principal barrera al registro esta asociada
a pertenecer a una comunidad indigena (Plata, 2020). Si bien, el
RENIEC ha implementado el Registro Civil Bilinglie y la publicacién
“Tesoro de Nombres Originarios”, en la practica no implementa los
complejos sistemas e historias de la antroponimia de los pueblos
indigenas para la documentacion (Rodriguez Alzza, 2019).

Muchas practicas discriminatorias durante la inscripcion en los
registros civiles constituyen consecuencias directas de la ausencia
de un enfoque intercultural para el registro de las personas indigenas.
Una de estas practicas especificas y muy extendida se relaciona con
la discriminacion para incluir nombres indigenas en los documentos
de identidad, lo cual ocurre en varios paises de América Latina y

del mundo™. Implica una violacién del derecho a la identidad no
permitir o dificultar a la poblacién indigena inscribir a sus hijos con los
nombres tradicionales en la lengua de origen o que se les impongan
nombres ajenos a su lengua y su cultura (UNICEF, 2007, pag. 22).

En efecto, desde la colonia hasta la fecha, una practica continua
para el registro de las personas indigenas ha sido la imposicién
de nombres ajenos a sus culturas, como nombres de santos o
santas —extraidos del calendario gregoriano— por parte de los
misioneros religiosos o incluso hasta de madereros, petroleros,
pescadores que llegaron a los territorios indigenas (Cunningham,
2007, pags. 114y 117).

En Guatemala y Ecuador se evidenciaron problemas en la
inscripcién de los nombres en idiomas indigenas, ya que el
personal del Registro Civil generalmente no sabe escribir en otro
idioma que no sea el castellano, y el usuario no sabe leer, lo que
conduce a errores en el momento de inscribir el nombre. Esta
dificultad es ain mds grave cuando el error ocurre en el apellido
de la persona, pues altera la filiacién y rompe el linaje familiar.
En el caso de Guatemala, para escribir los nombres indigenas
se utiliza un patrén lingliistico castellano —que no contempla

4 En Tunez, en las oficinas municipales de registro se niegan a registrar nombres del pueblo indigena
Amazigh. Las autoridades nacionales exigen que los municipios registren solo nombres arabes. Esta
posicién estd disuadiendo a los padres de poner nombres amazigh a sus hijos/as por miedo a ser
estigmatizados por las autoridades y forzados a recurrir a largos y costosos procedimientos judiciales
con un resultado incierto. Asimismo, el Comité de los Derechos del Nifio exhortd a Australia a que
respetara el derecho a la identidad, el nombre, la cultura y el idioma de los nifios indigenas (Lounes,
2020, pags. 186 y 187; Clerc y Berezintsev, 2020, pag. 741).
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los caracteres necesarios—, pese a existir un patron linglistico
unificado de los idiomas mayas (ONU, 2009, pag. 84).

En esta linea, en Argentina, se sanciond la ley 18248/69 Ley

del Nombre, que durante 15 afios omitié autorizar el uso de
nombres indigenas. En 1984 fue modificada esta ley en su
articulo 3°, incluyendo la inscripcién de “nombres aborigenes o
derivados de voces aborigenes, autéctonas y latinoamericanas”.
Posteriormente, algunas provincias sancionaron normas
complementarias sobre la inscripcion de nombres de origen
indigena y en ninguin caso tienen contradicciones con la ley
nacional. Con esto se observé un cambio hacia la preservacién
de las culturas y lenguas indigenas en el pais (Zamborain, 2000).

1.4.3.6 Barreras culturales y educativas

En algunos casos, la prolongada exclusion social de las
poblaciones indigenas ha generado barreras culturales, como la
poca valoracién del registro de nacimiento o la falta de conciencia
respecto a los beneficios para los nifios y nifias (UNICEF, 2007,
pag. 22). Ademas, el registro civil es considerado un referente

y un requisito de la cultura occidental y por tanto genera cierta
“resistencia cultural” (Harbitz y Tamargo, 2009, pag. 11).

Por ejemplo, en Panam3, gran parte del pueblo Ngabe-buglé se
negaba a los trdmites para registros debido a creencias erréneas
acerca de las consecuencias de la inscripcién y a una arraigada
desconfianza hacia el Estado, debido al abandono en que se
hallaban los territorios. Se calculaba que unas 12.000 familias no
habian inscrito a sus hijos. Esta situacién fue subsanada mediante
una campahfa entre el Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos (OACNUDH), el Tribunal Electoral del
pais y el involucramiento de integrantes de las propias comunidades
indigenas (OACNUDH, 2015). Otra situacién condicionante

para el registro se relaciona con los partos domiciliarios en las
comunidades indigenas (Tamargo, 2009, pag. 8). En Bolivia,

Ecuador, Guatemala y Panama esta practica esta reconocida como
intimamente ligada a la cultura de los pueblos indigenas, ademas

de ser consecuencia de la dificultad del acceso al servicio de salud.
Segun una encuesta de 2004, especificamente en Ecuador, el 65% de
las mujeres tuvieron un parto en su propia casa (Tamargo, 2009, pag.
11). Por ello, la UNICEF habia recomendado que las autoridades de
Registro Civil deben considerar un correctivo adecuado, a fin de no
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limitar el derecho del recién nacido a la identidad y a la identificacion
(ONU, 2009, pég. 82).

Si bien las limitaciones de acceso al servicio de salud constituyen
condicionantes significativas, también en varios pueblos indigenas
el nacimiento esta vinculado con la espiritualidad. Por ende, el

rol desempefiado por la partera indigena es muy importante. Por
ejemplo, en la cultura maya, a ellas “les corresponde descubriry
potenciar la identidad y la practica de la espiritualidad, para lo cual
controlan la llegada del nuevo ser humano desde la gestacion [...]
para llevar al nuevo ser hacia una vida equilibrada” (Cunningham,
2007, pag. 115).

La falta de acceso a la educacién, asi como a fuentes de
informacion acreditadas también constituyen limitaciones para
el registro de nacimientos y los tramites para la obtencién de
documentos de identidad.

Al respecto, un estudio realizado Bolivia, Ecuador, Guatemala,
Panama y Republica Dominicana, entre 2007 y 2008 evidencié
que el analfabetismo y los bajos niveles educativos alcanzados
por las mujeres indigenas en zonas rurales dificulta su
comprensién de las gestiones y tramites requeridos para
efectivizar las inscripciones de nacimientos en los Registros
Civiles (Tamargo, 2009, pag. 8). De hecho, se requieren
capacidades de lecto-escritura para comprobar que los datos
registrados por los funcionarios encargados se corresponden con
los que presento el compareciente (Cunningham, 2007, pag. 119).

1.4.3.7 Procesos migratorios

Las migraciones de poblaciones indigenas a otros paises o

ya sean dentro del territorio de un mismo Estado también se
constituyen en condicionantes para el registro de nacimientos o
de documentacion personal y generan una serie de situaciones
problematicas al respecto. Por ejemplo, muchos nifios y nifias del
pueblo Ngobe Buglé, originario de Panam4, han nacido en el sur de
Costa Rica durante los desplazamientos de los indigenas para la
cosecha del café y fueron registrados en Costa Rica, aunque vivian
en Panama. Una situacién parecida ocurre en el en el estado de
Tijuana, al norte de México, donde la migracién creciente agudiza
el subregistro de nifios y nifias que provienen de otras zonas del
pais. Al respecto, segun la Oficina del Registro Civil de Tijuana,
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existian muchos problemas de retraso en cuanto a la expedicion
de actas de nacimiento a los grupos indigenas que provienen de
otras partes del pais (Cunningham, 2007, pag. 109).

1.4.4 Registro electoral de los pueblos indigenas

La falta de registro de nacimientos dificulta la obtencién de un
documento nacional de identidad, lo que a su vez imposibilita

la participacion electoral tanto para votar como para postularse
a un cargo electivo en comicios regionales o nacionales.
Ineludiblemente, esta situacién desemboca en el no ejercicio de
los derechos politicos de las personas indigenas. Esta situacién
se registra en la gran mayoria de los paises del mundo™.

En esta linea, el derecho de los pueblos indigenas a participar en la
politica electoral se basa en el propio reconocimiento juridico oficial
de los pueblos indigenas como grupo determinado de pueblos que
tienen derechos especificos. No obstante, incluso en paises donde
existen leyes sobre el reconocimiento oficial de la participacion
indigena en la politica electoral o que permiten dicha participacion
mediante disposiciones generales sobre la igualdad, a menudo sigue
menoscabada la capacidad para hacer efectivos esos derechos.
Entre los obstaculos que impiden el pleno ejercicio de esos derechos
cabe citar la exigencia del documento de identidad para votar, lo que
puede excluir a los pueblos indigenas, ya que suelen carecer de ellos
(ONU, 2010, pags. 18y 19).

Paradéjicamente, también se registran casos, especialmente
en paises de Africa, en que las personas indigenas cuentan
con documentos habilitantes para el voto, a pesar de no poseer
documento de identidad™®.

En Indonesia, un millén de indigenas de las zonas forestales no pudieron votar en las elecciones generales
de 2019 por no tener tarjetas de identidad electrénicas. Los pueblos indigenas que no tienen tarjetas de
identidad no se registran en el registro civil y, por consiguiente, no pueden participar en las elecciones
(Siringoringo y Mambor, 2020, pag. 272). Asimismo, en Burundi, muchos hogares del pueblo Twa de

todo el pais no poseen documentos de identidad ni tarjetas de identificacion electoral (Quétu, 2020, pag.
56). Lo mismo ocurre en Kenia, donde muchos pueblos indigenas que viven en zonas remotas no han
sido incluidos durante muchos afios en la educacién formal, los censos nacionales, las elecciones y las
campafias de salud (Tiampati, 2020, pags. 96 y 97). En Zimbabue, la Comisién de Derechos Humanos
celebrd una consulta con miembros de la comunidad San, quienes se quejaron de la continua falta de
documentos de identidad nacional (Begbie-Clench et al., 2020, pag. 202).

6 En Chad, comunidades nomadas enteras carecen de certificados de nacimiento. Con frecuencia, hay
solo un grupo de hombres con tarjetas de identidad en cualquier aldea, generalmente porque se les
exige viajar para comerciar ganado. A pesar de la falta de documentacién, la mayoria de los miembros
de la comunidad tiene tarjetas de votacion, lo que significa que el Estado les concede mas valor a

las tarjetas de votacién. Sin tarjeta de identidad es imposible acceder a escuelas y centros médicos
(Oumarou Ibrahim, 2019, pag. 491).
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En esta linea, el Comité de Derechos Humanos de la ONU han
destacado que los gobiernos deben adoptar medidas apropiadas
para promover y proteger los derechos de voto sin discriminacion
alguna. Estas medidas pueden incluir la facilitacion de la
inscripcién electoral y la provision de informacién sobre las
elecciones y cédulas de votacién en diversos formatos e idiomas
accesibles (ONU, 2014, pag. 5).

También la OEA ha sefialado que uno de los elementos basicos
para la participacién en los procesos electorales es estar
debidamente inscrito en el registro electoral y que los Estados
deben observar que el marco normativo garantice la igualdad
para que los pueblos indigenas puedan acceder a la cedulacion y
a la inscripcion en los registros electorales (OEA, 2015, pég. 29).

Ademas, debe observar que en la practica no existan barreras

o limitaciones fisicas, econémicas, culturales, legales o
administrativas. Menciona que, en muchos casos, la distancia

de las comunidades indigenas de los centros urbanos supone
una mayor dificultad para realizar los diversos tramites
administrativos requeridos para incorporarse al registro electoral.
Este aspecto requiere que las instituciones electorales lleven a
cabo programas que faciliten el acceso de los pueblos indigenas
a la cedulacién e inscripcion para su incorporacion al padrén de
votantes (OEA, 2015, pag. 30).

Actualmente, en pocos paises de América Latina existe una
experiencia de la existencia de un padrén indigena diferenciado
del resto de la poblacién. Uno de los casos paradigmaticos se ha
registrado en Chile para la eleccién de los 155 integrantes de la
Convencién Nacional Constituyente en mayo de 2021. Para los
comicios se conformaron dos padrones electorales separados,
uno para integrantes pueblos indigenas y otro para el resto de los
votantes'.

7 Se realizaron dos elecciones paralelas y simultaneas: una para los convencionales de eleccién general
(1.278 candidatos para 138 cargos) y otra para los representantes de los pueblos originarios (95
postulantes para 17 escafios reservados). Los convencionales de la eleccion general fueron electos por
distribucidn geogréfica, como los diputados. En cambio, los representantes de los pueblos indigenas
fueron electos en un solo distrito nacional (Diez-Pérez, 2021). Postularon candidatos al padrén
electoral los pueblos indigenas: Aimara, Chango, Colla, Diaguita, Kawashkar, Atacamefio, Mapuche,
Quechua, Rapa Nui y Yagan. Estos pueblos han contado con reconocimiento de su propia identidad, el
origen comun, la territorialidad y el factor lingiistico-cultural.
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Postularon candidatos al padréon electoral los pueblos indigenas:
Aimara, Chango, Colla, Diaguita, Kawashkar, Atacamefio, Mapuche,
Quechua, Rapa Nui y Yagan. Estos pueblos han contado con
diferentes cantidades de escafios reservados, seguin su proporcién
de poblacién en el pais y también se establecié un mecanismo de
paridad de género (SERVEL, 2020).

En Venezuela, en 2021, el Consejo Nacional Electoral (CNE)
anuncié la creacién de un Registro Electoral Indigena. Esta
innovacion se concretaria en el marco de la aprobacién de una
Ley de Participacion Politica de los Pueblos Indigenas, a ser
estudiada mediante la conformacién de un equipo que incluya

a la Asamblea Nacional y a las organizaciones indigenas.
Anteriormente, en 2020 los indigenas insistieron en que se creara
una oficina de atencion a los pueblos y reclamaron el registro
electoral indigena para conocer cuantas personas indigenas se
encuentran en edad de votar (El Pitazo, 31 de julio 2020).

1.5 ESTUDIO DE CASO: PARAGUAY

1.5.1. Situacion general de los pueblos indigenas

La poblacién indigena en Paraguay asciende actualmente a
140.206 personas, segun los resultados preliminares del Censo
Indigena 2022. Son 19 pueblos indigenas, agrupados en cinco
familias linglisticas. El censo incluye a todas las personas
autoidentificadas como indigenas, tomando como referencia

el reconocimiento de su propia identidad, el origen comun, la
territorialidad y el factor lingliistico-cultural (ver tabla 1.3).
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— Tabla 1.3. Poblacién indigena en Paraguay

Familia lingiiistica Pueblo Poblacion
Guarani Occidental 2.199
Aché 2.596
Mbya Guarani 27.835
Guarani
Ava Guarani 22.235
Pai Tavytera 15.609
Guarani Nandeva 3.133
Nivaclé 17.845
m:::;zayo Manjui 429
Maka 2.129
Ayoreo 2.394
Zamuco Ybytoso 2.126
Tomarého 213
Toba Maskoy 2.025
Enxet Sur 8.070
Enlhet Norte 9.222
Lengua Maskoy
Guana 512
Angaité 6.909
Sanapana 3.470
Guaicuru Toba Qom 2.182

Fuente: Resultados Preliminares del IV Censo Nacional de Poblaciéon y
Viviendas para Pueblos Indigenas 2022
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Los pueblos indigenas se encuentran distribuidos en 14
departamentos del Paraguay; especificamente en los
departamentos de Presidente Hayes, Boquerdn y Alto Paraguay,
en la Region Occidental o Chaco. En la Regidn Oriental se
encuentran en los departamentos de Canindeyud, Caaguazu,
Alto Parang, ltapua, Caazap4d, Guaira, Amambay, San Pedro,
Concepcion, Paraguari, Central y en Asuncién.

Tal como puede apreciarse en la tabla 1.4, los departamentos con
mayor cantidad de poblacién indigena son Presidente Hayes y
Boquerdn, en la Regidn Occidental, y Canindeyl y Caaguazuy, en la
Regioén Oriental.

— Tabla 1.4. Distribucién de la poblacion indigena total segin
departamento
Departamento Poblacion total
Presidente Hayes 29.814
Boquerén 29.774
Canindeyu 16.294
Amambay 12.439
Caaguazu 13.255
Alto Parana 8.915
Alto Paraguay 4.414
Concepcién 3.645
San Pedro 4.641
Caazapa 5.290
Itapua 3.494
Central 3.069
Paraguari 116
Guaird 1.928
Asuncién 419
Fuente: Resultados Preliminares del IV Censo Nacional de Poblacion y
Viviendas para Pueblos Indigenas 2022.
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Los indicadores socioecondmicos del anterior Censo realizado
en 20128, muestran el elevado nivel de exclusidon de la poblacion
indigena en general: en la educacién formal, en promedio esta
poblacién cursé solo los tres primeros afios de estudio escolar. El
analfabetismo afecta al 37,6% de los indigenas mayor de 15 afios.
Las mujeres presentan una mayor tasa de analfabetismo (42,7%)
en relacién con los varones (32,8%). De cada 100 nifios indigenas
de 6 a 14 afios de edad, apenas 67 asisten a una institucion de
ensefianza formal.

En cuanto al area de salud, solamente el 3,54% accede al seguro
social y el 85% del total de la poblacién indigena no posee
seguro de salud de ningun tipo. También es reducido el acceso a
servicios basicos: el 40% no cuenta con energia eléctrica, el 70%
no accede a provision de agua potable y el 96% no cuenta con
servicios sanitarios (pozo ciego o cadmara séptica). Estas cifras
provienen de la Encuesta Permanente de Hogares 2013.

La falta de tierra afecta a 134 de las 493 comunidades
indigenas. Esta situacion se debe a la usurpacién de sus tierras,
que se remonta hace siglos. Entre los afios 1881y 1914 el
equivalente al 64% de la superficie del territorio paraguayo fue
transferido a propietarios privados (Galeano, 2012, pag. 409).
Esta apropiacion de territorios indigenas se intensificé en la
década del 60 con la construccién de una ruta que atravesaria
parte de la Region Oriental del Paraguay, hacia Brasil y de la
hidroeléctrica paraguaya-brasilefa Itaipu. Estas obras implicaron
la colonizacion de la zona —impulsada por el mismo gobierno
paraguayo'—y la compraventa y apropiacion masiva de tierras
ancestrales indigenas, especialmente por parte de colonos
brasilefios (Melia, 2011, pag. 328).

En general, las politicas de restitucién de tierras a los pueblos
indigenas por parte del Estado paraguayo no han considerado los
territorios ancestrales como espacios extensivos para el ejercicio
de la autodeterminacién politica, econémica y cultural de los

£

Se incluyen datos del Ill Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas, 2012,
dado que los Resultados Preliminares del IV Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos
Indigenas 2022 no incluyen aun ciertos indicadores.

Durante la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989) un total de 7.851.295 hectéreas habian sido
adjudicadas irregularmente (CVJ, 2008). Los gobiernos posteriores continuaron esta practica y un
millén de hectéreas fueron entregadas ilegalmente desde el fin de la dictadura (Barreto, 2013, pags.
17-19; Guerefia y Rojas, 2016, pag. 13).

S
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pueblos indigenas. En la practica, solo se restituyen tierras con
extensiones limitadas (Bogado et al., 2016, pag. 3). Ademas, el
procedimiento de titulacidn resulta inaccesible y lento para las
comunidades indigenas. La privatizacién general de las tierras
y la falta de un registro catastral adecuado han generado una
superposicion de titulos de propiedad (ONU, 2015, pag. 3).

1.5.2. Marco legal sobre registro civil y electoral de los pueblos
indigenas

Para identificar el marco legal referente al registro civil y

electoral de los pueblos indigenas en Paraguay se considera a

la Constitucion Nacional y luego a una serie de instrumentos
juridicos destinados a proteger el derecho a la identidad, los
derechos de los pueblos indigenas —de manera especial el
derecho a la participacion—y el derecho al sufragio, incluido
entre los derechos politicos. Por tanto, en este apartado se
incluyen los diferentes tratados internacionales que hacen
referencia a dichos derechos y que han sido ratificados por leyes
nacionales. La legislacién nacional referente a la cuestién implica
un corpus de derechos de diferentes ambitos, algunos de ellos
para la poblacién en general y otros especificos para los pueblos
indigenas. Algunos tratados internacionales hacen referencia a
los tres derechos mencionados.

Con respecto a los tratados internacionales, la misma
Constitucién Nacional, promulgada en 1992, estipula en su
articulo 141 que éstos forman parte del ordenamiento legal
interno y se encuentran en segundo orden de prelacién en la
jerarquia legal de acuerdo con la propia Carta Magna. Al respecto,
el articulo 137 “De la supremacia de la Constitucién” establece
el orden de prelacién en el marco legal nacional, incluyendo a la
Constitucién en primer lugar y luego a los tratados, convenios

y acuerdos internacionales aprobados y ratificados, las leyes
dictadas por el Congreso y otras disposiciones juridicas de
inferior jerarquia.
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- Grafico 1.5. Jerarquia normativa establecida por la
Constitucién Nacional

Decretos, acordadas,
ordenanzas

Resoluciones

Fuente: ONU, 2016b.

En cuanto a los pueblos indigenas, paraddjicamente, a pesar de
su situacion de exclusion generalizada, Paraguay cuenta con
un marco legal que, en general, es favorable al reconocimiento
de sus derechos —incluyendo el derecho a la participacion—
dado que el marco legal internacional referente se ha plasmado
también en la legislacién paraguaya.
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Derechos

En la Constitucion Nacional fue incluido el “Capitulo V De los
pueblos indigenas” que comprende seis articulos, del 62 al 67,

el primero de los cuales sostiene que se reconoce la existencia
de los pueblos indigenas, definidos como grupos de cultura
anteriores a la formacién y organizacién del Estado paraguayo.
Ademas, se incluyen los derechos de preservacién de la identidad
étnica, sistemas de organizacion, la propiedad comunitaria de la
tierra, el derecho consuetudinario, la exoneracion de la prestacién
de servicio militar, social y civil?®. Especificamente, el derecho a la
participacion de los pueblos indigenas se encuentra estipulado en
el articulo 65: “Se garantiza a los pueblos indigenas el derecho a
participar en la vida econdmica, social, politica y cultural del pais,
de acuerdo con sus usos consuetudinarios, esta Constitucion y
las leyes nacionales”.

— Tabla 1.5. Marco legal referente al registro civil y electoral de los pueblos indigenas

Instrumento
internacional Ley nacional
de origen

Derecho a la
identidad

Ley 57/90 Que aprueba y ratifica la
Convencién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos del Nifio

Convencion sobre los
Derechos del Nifio

Ley 5/92 Que aprueba la adhesion de
la Republica al Pacto Internacional de
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adoptados
Derechos Civiles y Politicos  durante el XXI Periodo de Sesiones de
la Asamblea de las Naciones Unidas,
en la ciudad de Nueva York.

Ley 01/89 Que aprueba y ratifica la
convencién americana sobre derechos
humanos o Pacto San José de Costa
Rica

Convencién Americana
sobre los Derechos
Humanos

20 Lainclusion de este capitulo obedecié a la presion de los mismos indigenas y de organizaciones sociales
aliadas. En efecto, 134 indigenas representantes de 64 comunidades de ambas regiones del pais
reclamaron su participacion en la Convencién Nacional Constituyente. Ante la negativa de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, representantes de 14 pueblos presentaron este pedido a los convencionales electos.
Finalmente, se aceptd la participacion de cuatro indigenas —dos representantes de la Regién Oriental y
dos de la Occidental— en caracter de observadores y consultores. Los indigenas contaron con la ayuda
de un Grupo de Apoyo conformado por el Equipo Nacional de Misiones (ENM) (de la Iglesia Catdlica), la
Misién de Amistad y la Universidad Catélica. En 1991 se realizé el primer encuentro general con lideres e
integrantes de comunidades, donde se hizo un relevamiento de derechos que debian ser incluidos en la
Carta Magna. Los andlisis y planteamientos de dicha reunién fueron grabados y los materiales distribuidos
a las comunidades indigenas. El lider del pueblo Maskoy, René Ramirez, habia sido elegido convencional
constituyente a través del PLRA (Kowalski 1993, pags. 99y 101).
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Instrumento
Derechos internacional Ley nacional
de origen
Convenio 169 Sobre
pugblos |nd|ge|’1as Ley 234/93 Que ratifica por parte del
y tribales en paises . .
independientes, de la gobierno paraguayo el Convenio 169
L . de la OIT.
Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT)
No aplica Ley 904/81 Estatuto de las
Derecho a la Comunidades Indigenas.
participacion de
los pueblos Decreto presidencial N°1039/2018
indigenas “Protocolo de para el proceso de
No aplica consulta y consentimiento libre, previo
e informado con los pueblos indigenas
que habitan en el Paraguay”
Convencién sobre la Ley 3229/07 Aprueba la Convencion
proteccién y la promocién  sobre la Proteccién y Promocion
de la Diversidad de las de la Diversidad de las Expresiones
expresiones culturales Culturales
Ley 5/92 Que aprueba la adhesion de
la Republica al Pacto Internacional de
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adoptados
Derechos Civiles y Politicos  durante el XXI Periodo de Sesiones de
la Asamblea de las Naciones Unidas,
en la ciudad de Nueva York
Convencién Americana Ley 01/8.9’ Que aprueba y ratifica la
sobre los Derechos convencién americana sob’re derechos
Humanos hgmanos o Pacto San José de Costa
Derecho Rica
al sufragio

Convencion Internacional
sobre la Eliminacién de
todas las Formas de
Discriminacién Racial

Ley N° 2128/03 Que ratifica la
Convencidn Internacional sobre la
Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién Racial

Convencion sobre la
eliminacién de todas las
formas de discriminacion
contra la mujer

Ley N° 1215/1986 Que aprueba la
Convencién sobre

la Eliminacién de todas las formas de
discriminacion

contra la mujer

Fuente: Elaboracion propia
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Anterior a la Constitucién Nacional fue aprobada la ley 904/81
Estatuto de las Comunidades Indigenas, que es la primera

ley de reconocimiento de los derechos y de la existencia de

los pueblos indigenas en Paraguay y fue promulgada en 1981
durante la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989). Esta ley
reconoce la autonomia juridica de las comunidades indigenas,
su personalidad juridica y la representacion de las mismas

a través de sus lideres y dispone que las tierras y sus titulos
correspondientes deben ser transferidas a las comunidades
indigenas en forma gratuita e indivisa. También incluye las
funciones del Instituto Paraguayo del Indigena (INDI) organismo
que posee la facultad de establecer politicas y programas

en materia indigena y proponer las normas que deben regir

en materia de registro civil, servicio militar y educacion para

la poblacion indigena. Con respecto a la participacion de los
pueblos indigenas, ya en el articulo 1, establece que:

Esta Ley tiene por objeto la preservacion social y cultural
de las comunidades indigenas, la defensa de su patrimonio
y sus tradiciones, el mejoramiento de sus condiciones
econdémicas, su efectiva participacién en el proceso de
desarrollo nacional.

En el periodo de transicién democratica, en Paraguay han sido
aprobadas otras leyes nacionales que protegen los derechos
indigenas, incluyendo su derecho a la participacién social y
politica. Una de las principales es la ley 234/93 que ratifica por
parte del gobierno paraguayo el Convenio 169 de la OIT. Dicha
ratificacién implica que el Estado paraguayo esta comprometido
a cumplirlo a nivel interno a través de la citada ley y también en el
ambito internacional.

También han sido promulgadas otras leyes referentes a temas
especificos como salud y educacién: la ley 3231/07 “Que crea la
Direccion General de Educacion Escolar Indigena”y la ley 5469/15
“Que crea la Direccion Nacional de Salud de los Pueblos Indigenas”.
Ambas legislaciones contienen articulos especificos referentes a

la participacion de los pueblos indigenas. La aprobacién de estas
dos leyes ha sido el resultado de dos experiencias de marcada
participacion indigena en los procesos de elaboracién, discusion'y
promulgacién de las mismas, en el marco de las politicas educativas
y de salud para los pueblos indigenas (Villalba, 2020).
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También fue aprobada la Ley 6279/19 “Que establece la
obligatoriedad de la incorporacién de las personas pertenecientes
a las comunidades indigenas en las instituciones publicas”.
Asimismo, el decreto presidencial N° 1039 de 2018 establece

el “Protocolo de para el proceso de consulta y consentimiento
libre, previo e informado con los pueblos indigenas que habitan
en el Paraguay”, de acuerdo con lo establecido en el Convenio
169 de la OIT sobre la obligacion de los Estados de implementar
procedimientos y mecanismos que permitan a los pueblos
indigenas ejercer el derecho a ser consultados en todos los casos
que les afecten medidas administrativas y legislativa.

Con respecto al derecho al sufragio, en Paraguay han sido
aprobados los diferentes tratados y convenciones internacionales
referentes a los derechos politicos en general y en particular el
derecho al sufragio. Estos tratados rigen para toda la poblacién
paraguaya y también para los pueblos indigenas que habitan en el
pais.

También la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion de
todas las Formas de Discriminacion, aprobada por la ONU,

en 1969, sostiene en su articulo 5 que los Estados partes se
comprometen a prohibir y eliminar la discriminacién racial en
todas sus formas y a garantizar el derecho de toda persona ala
igualdad ante la ley, sin distincién de raza, color y origen nacional
0 étnico, particularmente en el goce de los derechos politicos,
“en particular el de tomar parte en elecciones, elegir y ser elegido,
por medio del sufragio universal e igual, el de participar en el
gobierno y en la direccién de los asuntos publicos en cualquier
nivel, y el de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones
publicas”. Paraguay es signatario de esta convencion, la cual se
traduce en la ley N° 2128/03. Especificamente sobre el derecho
a la participacion politica, la ley 5/92 aprueba la adhesion de
Paraguay al PIDCP, que en su articulo 5 expresa taxativamente:

Todos los ciudadanos gozaran [...] y sin restricciones
indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades: b)
Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto
que garantice la libre expresion de la voluntad de los
electores.
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De acuerdo con la Declaracion de Derechos de los pueblos
indigenas, el derecho a la libre determinacion también se
encuentra estrechamente ligado a los derechos politicos de

los pueblos indigenas e implica el derecho a participar en la
adopcion de decisiones en asuntos que afectan a sus derechos
y la obligacién de los Estados a organizar consultas para su
consentimiento libre, previo e informado antes de adoptary
aplicar medidas legislativas que les afecten (ONU, 2007, pag. 6).

1.5.3. Registro civil de los pueblos indigenas

1.5.3.1 Situacion actual

En Paraguay, los integrantes de los 19 pueblos indigenas
cuentan con tres documentos identificatorios: el certificado de
nacimiento, la cédula de identidad y el carnet indigena.

El carnet indigena es expedido por el INDI, sin necesidad de
contar con otro documento previo. Este documento contiene la
fotografia de la persona, su nombre y las denominaciones de

la comunidad a la que pertenece, del pueblo, del distrito y del
departamento correspondientes. El objetivo del carnet indigena
es contribuir a que los indigenas puedan agilizar gestiones ante
las distintas instancias publicas u organizaciones privadas de la
sociedad.

El certificado de nacimiento es expedido por la Direccién

General del Registro del Estado Civil, dependiente del Ministerio
de Justicia regido por la Ley 1266/87 “De la Direccidn General
del Registro del Estado Civil”. A la vez, uno de los requisitos

para contar con este documento es el certificado de nacido

vivo, expedido por el médico o la partera profesional que hayan
asistido al alumbramiento. La mayoria de las veces, las personas
indigenas no tienen acceso a servicios de salud y, por lo tanto, no
cuentan con este documento. En ese caso, el nacimiento puede
ser comprobado mediante dos testigos, quienes deberan haberlo
presenciado o tener conocimiento del hecho (Direccién general
del registro del estado civil Paraguay).

La cédula de identidad es expedida por el Departamento de
Identificaciones, un organismo técnico-cientifico de la Policia
Nacional que cuenta con oficinas regionales en la mayoria de
los departamentos del pais. Las funciones y atribuciones de



esta institucion estan reguladas por articulos de Ley N° 222/93
“Organica de la Policia Nacional”. La solicitud de la cédula de
identidad por primera vez es gratuita?'; para acceder a ella se
debe contar con certificado de nacimiento original.
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— Tabla 1.6. Documentos identificatorios de personas indigenas en Paraguay

Documento Institucién Contenido Requisitos
emisora principales
Fotografia
o Instituto Nombre personal, Autoidentificacién
Carnet indigena Paraguayo del comunidad, pueblo, indigena
Indigena (INDI) distritoy 9
departamento

Nombres: personal y

Certificado de nacido
vivo, expedido por

. Direccién General de los progenitores -
Certificado de . prog " médico o partera. En
- del Registro del fechay lugar de
nacimiento - L su defecto, dos
Estado Civil nacimiento, sexo, .
. . testigos del
nacionalidad. 2
nacimiento.
Fotografia
Nombre personal, )
P Certificado de
. . . Departamento de fechay lugar de .
Cédula de identidad . . . nacimiento
Identificaciones nacimiento, sexo, L
. ; original
nacionalidad,
estado civil

Fuente: Ill Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para pueblos indigenas 2012

N

Departamento de identificaciones, Requisitos para solicitar cédula de identidad por

primera vez para nifios y adolescentes (hijo de madre/padre de nacionalidad paraguaya),
<https://www.policianacional.gov.py/identificaciones/requisitos-para-solicitar-cedula-de-identidad-por-
primera-vez-para-ninos-y-adolescentes-hijo-de-madre-padre-de-nacionalidad-paraguaya/>, fecha de
consulta: 30 de octubre de 2023.


https://www.policianacional.gov.py/identificaciones/requisitos-para-solicitar-cedula-de-identidad-por-primera-vez-para-ninos-y-adolescentes-hijo-de-madre-padre-de-nacionalidad-paraguaya/
https://www.policianacional.gov.py/identificaciones/requisitos-para-solicitar-cedula-de-identidad-por-primera-vez-para-ninos-y-adolescentes-hijo-de-madre-padre-de-nacionalidad-paraguaya/
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De acuerdo con el Censo Nacional Indigena de 2012%2, solamente
el 77% del total de la poblacion indigena del pais se ha inscripto

en el Registro Civil y apenas un 64% cuenta con cédula de
identidad. Ademas, numerosas personas de este grupo poblacional
desconocen si fueron anotadas o no en el Registro Civil. Como
puede apreciarse en la tabla 1.7, el mayor porcentaje de poblacién
que posee cédula de identidad vive en areas urbanas (77,1%) y en
menor medida se encuentra en el drea rural (62,8%). No se registran
datos con respecto a la tenencia del carné indigena.

— Tabla 1.7. Poblacion indigena con cédula de identidad

Poblacion Tiene cédula No tiene cédula No responde
Area urbana 77% 19% 3,8%
Area rural 62,8% 33% 4,2%

Fuente: lll Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para pueblos indigenas 2012

Los porcentajes mencionados significan que no fue registrado
el nacimiento de un total de 15.379 personas, un total de 1.663
no sabia si fue registrada y un total de 8.874 personas no estaba
reportada. En cuanto a la cédula de identidad, un total de 36.187
personas no contaba con este documento y 4.565 no estaban
reportadas. Del grupo poblacional que carece de cédula de
identidad, unas 8.669 personas, de 20 afios en adelante, se
encuentran en edad de votar.

1.5.3.2 Consecuencias de la indocumentacion

Al igual que en otros paises de América Latina y del mundo,

la carencia de documentos identificatorios de las personas
indigenas conlleva una situacion de exclusion en varios ambitos:

“El hecho de que no tengan [cédulas de identidad] les impide
el acceso a todos los derechos [...] O sea que es una base que
tiene que estar garantizada porque es la que le da acceso a
otros beneficios” (E12, misionera indigenista del VAP, 2021).

22 Se incluyen datos del Ill Censo Nacional de Poblacion y Viviendas para Pueblos Indigenas. 2012
dado que los Resultados Preliminares del IV Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos
Indigenas 2022 no incluyen aln estos indicadores.
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Una consecuencia especifica de esta situacién de
indocumentacion es la imposibilidad de ejercer el derecho al
sufragio y de presentar candidaturas a cargos electivos, esto es al
disfrute del derecho a elegir y ser elegido?.

“Seguramente, hay muchisimos indigenas [que no votan],
incluso en la misma comunidad donde estaba viviendo
mucha gente nunca voté porque no tenia documento” (E9,
antropdlogo indigenista de CONAPI, 2021).

“Acd en la comunidad de Villeta, hay indigenas que no
tienen cédula y, obviamente, no pueden votar” (E10,
indigenista de CONAPI, 2021) .

Otra de las consecuencias significativas es la limitacién para
acceder a los programas sociales gubernamentales. En efecto,

en los Ultimos afios, ademas de las facilidades promovidas por

el Estado y organizaciones de la sociedad civil, también se ha
registrado mayor interés por parte de los mismos indigenas en
conseguir la cédula de identidad debido a la necesidad perentoria de
acceder a los programas sociales instalados especialmente desde
2009.

“[El acceso a] la votacidn es uno, cada tanto ¢verdad? Pero
estan [los programas] que tienen que ver con su dia a dia
[..] De un tiempo a esta parte hay otros beneficios que

da el Estado y que como condicién ponen tener cédula

de identidad. Por ejemplo, para el Tekoporg, si o si los
niflos tienen que tener cédula, las madres que acceden

a ese beneficio tienen que tener cédula” (E12, misionera
indigenista del VAP, 2021).

“Y el tema de documentos de renovacion, hay muchisimos

[..] ¢Por qué? Sobre todo, ahora, la gente pide mas certificado

de nacimiento y cédula al dia, porque cobran Tekopor3,

cobran Tenonder3, estan en (el programa) adulto mayor, estan
gestionando casas y estan viendo otros programas sociales,

ya sea local, desde la Municipalidad, desde la Gobernacion o
desde los ministerios. En cada gestion, que ellos hacen, si es
Tekopor3, le piden el certificado de nacimiento de todos los hijos

2 Este tema sera ampliado en el capitulo 2.
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[..] la cédula de todos los hijos [..] ¢ Entendés?, para todos los
programas sociales, si quieren gestionar casa, por cada familia
tiene que llevar todos los documentos de todos los miembros
integrantes de esa familia” (E7, indigenista de Tierraviva, 2021).

Durante el gobierno de Fernando Lugo (2008-2012) se inici6 el
Programa Tekopora para poblacion en situacion de pobreza, que
incluye a integrantes de comunidades indigenas. Es un programa
social implementado por el Ministerio de Desarrollo Social e implica
transferencias monetarias condicionadas que se realizan cada dos
meses a familias indigenas consistentes en un monto de 225.000
guaranies (equivalente a aproximadamente 32 délares)?.

Otro programa aprobado es el denominado Tenondera,
programa social implementado que busca la concrecion

de emprendimientos productivos con asistencia técnica y
financiera a las familias participantes, que hayan estado en el
Programa Tekopora y hayan recibido la cuota nimero 36 en
adelante. Fue aprobado por Resolucion N° 638 del 2017. Es
gestionado por el Ministerio de Desarrollo Social y consiste en
un monto de 2.400.000 guaranies (equivalente a 350 ddlares
aproximadamente) (Manual Operativo, 2017).

También durante el gobierno de Lugo se aprobé la Ley 3728 de
2009 “Que establece el derecho a la pensidn alimentaria para las
personas adultas mayores en situacion de pobreza”. Consiste

en una asistencia monetaria mensual, equivalente al 25% del
salario minimo vigente?® esto es 572.331 guaranies (equivalente a
aproximadamente 83 ddlares)®.

“En el caso de los ancianos, [...] para el subsidio de la
tercera edad también tienen que tener cédula, si no tiene
cédula, no puede acceder” (E12, misionera indigenista del
VAP, 2021).

“En muchisimas comunidades hay varios adultos mayores
sin cédula de identidad. Algunos son personas que

24 Ministerio de Desarrollo Social, Tekoropor, <https://www.mds.gov.py/index.php/programas/tekopora>,
fecha de consulta: 30 de octubre de 2023.

25 El salario vigente en Paraguay en octubre de 2021 era de 2.289.324 guaranies (equivalente a 330
ddlares aproximadamente).

2 Ministerio de Economia y Finanzas, Programa pension alimentaria para adultos mayores en situacion
de vulnerabilidad social, <https://www.hacienda.gov.py/web-sseaf/index.php?c=181>, fecha de
consulta: 30 de octubre de 2023.
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nunca tuvieron cédula en toda su vida” (E7, indigenista de
Tierraviva, 2021).

Para el cobro de estos programas, ademas, los documentos de
identidad deben estar en vigencia, esto es que no estén vencidos
o fuera de plazo. En esta linea, en 2012 habia 1.815 indigenas
que cobraban la pension de adultos mayores y cerca de 1.200
indigenas se encontraban en situacion de irregularidad debido a
la carencia o el vencimiento del plazo de vigencia de su cédula de
identidad (Ministerio de Hacienda, 2013, pag. 91).

“Tekopora y Adulto Mayor, ;sabes qué hacen? Por ejemplo,
yo soy beneficiario, a mi se me vencié mi cédula y ya no
me pagan [..] Entonces, qué es lo que pasa cuando yo dejo
de cobrar, no es que yo me voy, saco mi cédulay vengo y
recupero todo, no, vos ya nunca mas cobrar esos meses”
(E7, indigenista de Tierraviva, 2021).

Otro problema para las personas indigenas de comunidades alejadas
de centros urbanos es que, si no pueden ir ellos mismos, deben pagar
a gestores o intermediarios para que les puedan realizar los tramites
de renovacién de las cédulas de identidad. Incluso, en algunos casos,
también les piden mas dinero para agilizar los tramites.

“La caracteristica principal en este tema, o la preocupacién
mas grande, es el vencimiento de las cédulas. Llaman,
preguntan, hacen su gestién y lo que mas sefialan es

que se les cobra mucho para volver a tener la cédula
actualizada [...] Y si, se les cobra, de ahi los gestores”

(E8, comunicador indigenista de Tierraviva, 2021).

Por otro lado, la carencia de documentacién también afecta
especialmente a los nifios y nifias indigenas en edad escolar,
quienes deben estar ins°criptos en el denominado Registro Unico
del Estudiante (RUE), establecido desde 2016 por el Ministerio de
Educacién y Ciencias (MEC), que es un sistema de informacion
que permite la identificacion de cada estudiante. El objetivo es
simplificar los procesos académicos a lo largo de su vida dentro
del sistema educativo nacional?.

27 Ministerio de Educacién y Ciencias, Registro Unico del Estudiante (RUE),
<https://www.mec.gov.py/cms/?ref=297416-registro-unico-del-estudiante--rue>,
fecha de consulta: 30 de octubre de 2023.
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“Cuando los nifios empiezan la escolaridad, ahi tienen
problemas porque, necesariamente, le pide la cédula para
el Registro Unico, del Ministerio. Hay una parte donde si

o si tiene que poner el nimero de cédula del nifio para
entrar dentro del sistema del MEC. Necesariamente, para
inscribir, para matricularse uno de los requisitos es la
cédula. Y ahi empieza también un problema, porque los
chicos generalmente no se registran a temprana edad en la
cultura indigena” (E10, indigenista de CONAPI, 2021).

Segun este sistema implementado por el MEC, los estudiantes
precisan contar con la cédula de identidad para matricularse y
para recibir el kit de merienda escolar o en algunos casos utiles
escolares. En el nivel de Educacién Media el RUE permite la
postulacion a eventuales becas.

“Ahora yo no sé por qué el sistema educativo nacional

se maneja con el Registro Unico del Estudiante, que es
todo el sistema. Entonces, a nuestros alumnos tenemos
que matricularles aca en el sistema electrénico y cada
alumno tiene que tener su cédula [..] De eso depende su
matriculacion y también el recibir su kit de viveres o su
merienda escolar " (E1, supervisor educativo indigena, 2021).

“Si a vos ya se te vencio tu cédula y no podés acceder,

y vos querés tu cédula, entonces, te dicen: ‘yo te voy a
conseguir mas rapido y te cobro’. Pero no solamente eso,
el certificado de nacimiento en Yby Yad, que nos dijeron:
300 mil guaranies para el certificado de nacimiento” (E7,
indigenista de Tierraviva, 2021).

1.5.4. Registro electoral de los pueblos indigenas

Para que las personas puedan votar en Paraguay deben estar
inscriptas en el Registro Civico Permanente (RCP). El padrén
electoral es la némina definitiva de las personas elegibles con
calidad de electores inscriptos en el RCP, que estan habilitados
para sufragar luego de concluido el periodo de revision que

se denomina “de tachas y reclamos”, a excepcion de aquellas
personas que estén imposibilitadas temporalmente?,.

28 TSJE, preguntas frecuentes, <https://www.tsje.gov.py/preguntas_frecuentes/>, fecha de consulta: 30
de octubre de 2023.



1. REGISTRO CIVIL Y ELECTORAL DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

La fiscalizaciéon del padrén electoral constituye una de las
atribuciones del Tribunal Superior de Justicia Electoral (TSJE),

a través de la Direccion del Registro Electoral, regido por la

Ley 635/95. Entre las funciones de este organismo figuran: la
inscripcién en el RCP de las personas con ciudadania paraguaya
en edad electoral y de las personas extranjeras radicadas que
estdn habilitadas para sufragar, conforme al sistema informatico
autorizado, asi como la confeccién, depuracion, actualizacién y
archivo del RCP. También se encarga de elaborar las copias de
los padrones electorales para las elecciones y para las consultas
populares para su correspondiente envio a los organismos
pertinentes?’.

El RCP tiene oficinas en todos los distritos (municipios) del pais.
Hay dos formas de acceder a él: activa y pasiva. En el primer caso
incluye una campafia de inscripcion activa que se realiza todos
los afios entre el 1 de marzo y el 31 de diciembre ante las mesas
inscriptoras que funcionaran de martes a domingo en los locales
indicados por las autoridades electorales, de acuerdo con el
articulo 130 del Cédigo Electoral Paraguayo.

La modalidad pasiva se lleva a cabo desde el 16 de enero de 2012
porque todos los que cumplen 18 afios y retinen los requisitos para
votar son automaticamente afiadidos al RCP. El local de votacion

es asignado segun los datos proporcionados por el elector al
Departamento de Identificaciones de la Policia Nacional al momento
de solicitar su cédula de identidad. En ambas modalidades, para que
una persona pueda formar parte del RCP requiere de la cédula de
identidad, expedida por el Departamento de Identificaciones.

“iCudndo es que tiene interés el Estado para la cedulacién?
Es justamente cuando empieza el tema electoral. Ahi, si
hay un interés. ;Pero qué sucede? A partir de los 18 afios
recién empieza a interesarle al Estado para que vayay
haga un registro” (E10, indigenista de CONAPI, 2021).

“Hay casos también asi, que no tiene cédula y tampoco
esta registrado en el Registro Electoral porque no tienen
cédula. Cuando se acercan tiempos electorales, la gente

29 TSJE, registro electoral, <https://tsje.gov.py/registro-electoral.html>, fecha de consulta: 30 de octubre
de 2023.
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que quiere ser candidata con su equipo hacen todo lo
posible para documentar a un indigena para que puedan
votar” (E1, supervisor educativo indigena, 2021).

La solicitud de la cédula de identidad por primera vez es gratuita;
sin embargo, para acceder a ella se debe contar con certificado
de nacimiento original, que debe ser expedido por la Direccion
General del Registro del Estado Civil, dependiente del Ministerio
de Justicia y regido por la Ley 1266/87 “De la Direccién General
del Registro del Estado Civil". El TSJE ejerce la codireccion de

la Direccion General del Registro Civil y del Departamento de
Identificaciones, debido al rol de ambas instituciones para la
identificacion de las personas adultas con derecho a voto.

En el caso de los pueblos indigenas, el padrén electoral no
contempla la adscripcion étnica de las personas en ninguna
circunscripcién y ésta tampoco figura en la cédula de identidad,
necesaria para ejercer su derecho al voto.

“Yo creo que debe haber padrones indigenas en donde

los indigenas estén diferenciados. En este momento el
sistema electoral solo permite que [las candidaturas] solo
sean a través de los partidos reconocidos [...]. Con este
sistema electoral, de la forma en que estd disefiado, no es
para que los que tengan menos tengan posibilidades, no
es para tener igualdad de oportunidades” (E6, docente y
activista indigena, 2021).

El Cédigo Electoral tampoco posee ninguna cldusula especial
sobre la inscripcion y el voto de los indigenas. Por ende, no es
posible contar con datos exactos sobre la participacion electoral
de los pueblos indigenas en el pais ni conocer las caracteristicas
sociopoliticas que estructuran la participacion indigena en los
procesos electorales de Paraguay (Villalba, 2018, pag. 42).

Al respecto, el informe de la MOE UE de 2018 sostiene que la
inexistencia de cifras oficiales sobre el registro de electores
indigenas “dificulta la posibilidad de analizar su inclusién en la
vida publica” (MOE UE 2018, pags. 10y 40).

Esta invisibilizacion de las personas indigenas que podrian
ser potenciales votantes se replica en las inscripciones de
candidaturas a los diversos cargos electivos en elecciones
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generales y municipales. Las candidaturas habilitadas por el
TSJE tampoco registran la pertenencia a pueblos indigenas

de candidatas o candidatos. Lo mismo ocurre en los padrones
internos de los partidos politicos. En efecto, actualmente en
ninguna ley electoral®® del pais se menciona de manera especifica
a los pueblos indigenas (Villalba, 2018, pag. 31).

Al respecto, una de las recomendaciones de los pueblos indigenas
durante la Conferencia Regional Latinoamericana sobre el Derecho a
la Identidad y Registro Universal de Nacimiento fue que los Estados
garantizaran que los miembros de los pueblos indigenas puedan
obtener la documentacion necesaria para ejercitar sin discriminacién
todos los actos civiles, politicos y econdmicos.

1.5.5. Recomendaciones de la UE y la ONU

En el marco de las elecciones de 2013, 2018 y 2023, la Misién
de Observacion Electoral de la Unién Europea (MOE UE) emitié
varias recomendaciones con respecto a los pueblos indigenas,
al constatar algunas posibles violaciones a sus derechos
durante los procesos electorales. En los informes, se mencioné
la cuestioén del registro de identidad de los indigenas como una
condicién importante para su participacion electoral, asi como
situaciones relacionadas con este tema.

El informe de la MOE UE 2013 (2013, pags. 44 y 55) sostiene

que las instituciones con competencias en la materia, es decir, el
TSJE y el Departamento de Identificaciones de la Policia Nacional
del Paraguay, deben continuar con sus campafas de cedulacién
masiva en las dreas geograficas en donde aun existe un elevado
ndmero de personas adultas sin identificar, como es el caso de
los departamentos del Chaco y de las comunidades indigenas
que se ubican en esa zona.

Dicho informe califica como una buena practica la existencia de
campafas eficaces de informacién para el registro de votantes.
No obstante, el documento sefiala que la campaiia de registro
de votantes debe ser mds intensa para aquellos grupos cuya
probabilidad de registrarse es menor (MOE UE, 2013, pag. 55).

30 El marco regulatorio de las elecciones incluye a: 1) la Constitucién de 1992; 2) el Cédigo Electoral (Ley
N° 834/96); 3) la Ley de Justicia Electoral (Ley n. 635/95); y 4) las resoluciones del Tribunal Superior
de Justicia Electoral. Ademas, el Cédigo Penal (Ley n. 1160/07) sanciona la violacion del secreto de
voto, la compra de votos, los casos de intimidacion, voto fraudulento, falsificacion de resultados y
violaciones del Cédigo Electoral.
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Asimismo, el informe de la MOE UE en ocasion de las elecciones
generales de 2018 sefiala que el nimero de votantes indigenas
se ha incrementado como consecuencia de las campafias de
inscripcién realizadas por el Registro Civil y el INDI. Menciona
que la UE ha dado seguimiento a las recomendaciones de la MOE
UE 2013 y ha apoyado la inclusién de pueblos indigenas en el
proceso electoral a través de una serie de proyectos (MOE UE,
2018, pag. 22).

En cuanto a la recomendacién especifica con respecto a la
participacion electoral de los pueblos indigenas, el informe

MOE UE 2018 sefiala que “el registro civil de pueblos indigenas
permitiria evaluar su nivel de participacién en la vida publica

y garantizaria la proteccion de sus derechos”. El objetivo es
promover el derecho y la oportunidad de participar en los asuntos
publicos (I/dem, pag. 40).

El informe de la MOE UE referente a las elecciones generales

de 2023 sefiala que la ausencia de un registro civil inclusivo

de la poblacién indigena tiene repercusiones negativas en

su participacién y representacion politica. Especificamente,
recomienda “realizar esfuerzos institucionales para alcanzar

un registro civil de los pueblos indigenas mas inclusivo que
garantice la proteccién de los derechos de las personas indigenas
y su participacion en la vida publica y en los asuntos politicos de
su pais”. Aclara ademads que no es necesaria una reforma legal
para la introduccidn de esta recomendacion, sino que se trata de
incluir medidas administrativas (MOE UE, 2023, pag. 42).

Asimismo, el documento sostiene que el TSJE no cuenta con una
cifra precisa del nimero de candidatos o de votantes indigenas
que participaron en las elecciones. Al respecto plantea la
recomendacion de que “la unidad especializada del TSJE para los
pueblos indigenas podria reforzarse para promover eficazmente
sus derechos electorales”. Al respecto, también propone la
realizacion de campafias permanentes de educacién electoral y
civica (Idem, pag. 43).
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Por fuera del contexto electoral, también los érganos de
tratados de la ONU?®' han hecho recomendaciones a Paraguay
con referencia al mismo tema. Especificamente, el Comité

de Derechos Humanos examiné la situacion del pais en 2019

y expresé su preocupacién por el significativo porcentaje de
adultos, nifios y nifias aln no registrados, especialmente en
zonas rurales y de pueblos indigenas. Recomendé al Estado
paraguayo intensificar sus esfuerzos para garantizar que todos
los nifios y nifias nacidos en su territorio estén registrados y
reciban un certificado de nacimiento oficial y también intensificar
las campafias para el registro de las personas adultas que
todavia no han sido registradas. “Debe continuar sus esfuerzos
en la instalaciéon de oficinas de registro civil en hospitales
materno-infantiles y en comunidades rurales e indigenas” (ONU,
2019, pag. 9).

En el mismo informe, la ONU expresé su preocupacién por

los insuficientes avances en la proteccion y promocioén de los
derechos de los pueblos indigenas y su limitada participacién en
la vida politica y publica. Recomendé al Estado paraguayo adoptar
medidas para asegurar la participacion plena en la vida politica de
los pueblos indigenas (/dem, pags. 11y 12).

1.5.6. Reclamos indigenas

Ademas de las observaciones y recomendaciones de los
organismos internacionales al Estado paraguayo sobre el
impulso de campafias de documentacion en las comunidades
indigenas, las propias organizaciones indigenas han planteado
esta cuestién en diversos eventos y comunicados, que se detallan
a continuacion. En estas ocasiones han sido presentadas dos
demandas principales: una relacionada con el registro civil
—para la obtencion de certificados de nacimiento y cédulas de
identidad— como requisito para acceder a servicios publicos en
general; y el otro reclamo constituyé la creacién de un padrén
electoral indigena, que contribuya a contar informacién sobre la
participacion electoral de los pueblos indigenas en el pais.

31 Los érganos de tratados de la ONU son los comités de expertos independientes encargados de
vigilar que los Estados partes implementen los derechos protegidos en los tratados internacionales
de derechos humanos. A lo largo de las ultimas décadas, los 6rganos de tratados han contribuido al
desarrollo de un sélido acervo de jurisprudencia sobre los derechos de los pueblos indigenas (Clerc y
Berezintsev, 2020, pags. 732y 733).
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1.5.6.1 Documentacion del registro civil

La provision de documentacion suficiente a las personas indigenas
ha sido uno de sus principales reclamos en varias ocasiones,
como por ejemplo los talleres de relevamiento de informacién
sobre participacion electoral indigena —en el marco del proyecto
“Mejorando la participacion politica de los pueblos y mujeres
indigenas del Paraguay”— con apoyo de la UE y la Agencia Sueca
de Cooperacién Diakonia. Estos talleres fueron realizados en
comunidades indigenas, en el departamento de Presidente Hayes
(Aglero et al., 2017, pag. 50).

La presencia de dependencias del Registro Civil en las
comunidades indigenas, ante la falta de documentacién que
afecta a nifias y adolescentes, ha sido una de las demandas
planteadas en la Declaracién del Il Encuentro Nacional de Mujeres
Indigenas del Paraguay “Defensoras de la identidad y de la vida...
somos visibles” realizada en 2019. El evento fue organizado por
la Articulacion de Mujeres Indigenas de Paraguay (MIPY), con
apoyo de organizaciones internacionales y nacionales (Oviedo,
2020).

Este mismo reclamo figura entre las propuestas de politicas
publicas planteadas por las comunidades indigenas en contextos
urbanos en el documento denominado “Propuesta de Politicas
desde y con los Pueblos Indigenas en Contextos Urbanos”
presentado a las autoridades del INDI, de la comisién de pueblos
indigenas de la Cdmara de Senadores y de la Unidad de Gestién
de la Presidencia de la Republica. La entrega fue realizada
durante el Congreso Nacional “Construyendo politicas publicas
desde y con los pueblos indigenas en contextos urbanos”,
llevado a cabo en Asuncién en octubre de 2018, apoyado por

la Coordinacién Nacional de Pastoral Indigena (CONAPI)* y la
Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID).

Se requiere “promover acciones que contribuyan a la preservacion,
fortalecimiento de su identidad y reconocimiento como pueblo
indigena, mediante la expedicién de certificado de nacimiento,

32 La CONAPI es un érgano de la Conferencia Episcopal Paraguaya (CEP) que tiene la misién de articular
la pastoral indigena en el Paraguay. Naci6 en 1969, durante la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-
1989). Una de las areas que prioriza es la de politicas publicas mediante su apoyo a las organizaciones
de los pueblos indigena.
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cédula de identidad y carnet indigena”, sefiala el mencionado
documento. También estipula que se considere que el servicio
de Registro de Personas también pueda trasladarse a las
comunidades y nucleos indigenas urbanos, asi como se plantea
la creacién de un espacio de informacién y capacitacion al
funcionariado publico de las diferentes instituciones estatales
para evitar discriminaciones. Especificamente, se ha propuesto
la creacion de un Area de Registro para pueblos indigenas en

el Registro Civil, en el Departamento de Identificaciones y en el
Registro Electoral (Villalba y Echague, 2018, pag. 22).

Este mismo grupo, incluso, habia presentado una nota dirigida
al Departamento de Identificaciones, dependiente de la Policia
Nacional, solicitando que la pertenencia étnica o el nombre del
pueblo indigena sea incluido en la cédula de identidad.

“En casi la mayoria de las reuniones, sobre todo, del

grupo indigena en contextos urbanos, habian solicitado,
habian hecho una nota incluso al Departamento de
Identificaciones para que se incluya, justamente, pueblos,
para que ellos puedan poner el nombre de su pueblo [..] en
la cédula, plasmar eso [...] Nunca tuvieron respuesta” (E10,
indigenista de la CONAPI).

Igualmente, en talleres de consulta a jévenes indigenas, del
proyecto “Consulta a jévenes indigenas sobre su situacién social,
econdmica, politica y cultural y relevamiento de su cosmovisién
sobre el futuro de los pueblos indigenas del Paraguay”, una de
las demandas mencionadas —en la linea de participacién politica
en la vida nacional— ha sido la provisién de documentacién
necesaria y la facilitacién de los trdmites, ante el problema
identificado de “falta de documentacién suficiente” (Vera, 2018,
pdg. 102).

Durante los eventos denominados “Didlogos ciudadanos por
la reforma electoral” los representantes de organizaciones
indigenas reclamaron que el registro electoral sea accesible
para las comunidades indigenas mediante procesos de
documentacion focalizados. También, de manera especifica
durante la “Mesa de anélisis sobre la participacion indigena”
se reclamo al TSJE mayor acceso a la informacién sobre

el funcionamiento del RCP a los pueblos indigenas. Estos
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encuentros fueron realizados en el marco del proyecto

“Democracia Reka” implementado por las organizaciones

Semillas para la Democracia y Tesdi Reka, financiado por la UE
(Semillas, 2018, pags. 4y 17).

— Tabla 1.8. Reivindicaciones indigenas referentes a documentacion personal

Actividad Reclamo concreto Ano
Talleres de relevamiento sobre Provisiéon de documentacidn suficiente a 2017
participacion politica indigena electores Indigenas
Talleres de consulta a jévenes indigena Pro.v.|S|o.n,de d°°”rf’e'.“a°'°“ necesariay 2017
facilitacién para tramites
g . Registro electoral accesible para las
Dialogos ciudadanos por la reforma . o
. comunidades indigenas y procesos de 2018
electoral e .
documentacion focalizados
Mesa de analisis sobre la Acceso a la informacién sobre el
s : : 2018
participacion indigena funcionamiento del RCP
Traslado del Registro de Personas a
Congreso Nacional “Construyendo las comunldadg:? y nucleqs indigenas
P PR urbanos. Creacién de un Area de
politicas publicas desde y con los . L
Al Registro para pueblos indigenas en el 2018
pueblos indigenas en contextos . o
” Registro Civil, en el Departamento de
urbanos . . .
Identificaciones y en el Registro
Electoral
Nota dirigida al Departamento de Inclusion de la pertenencia étnica o el
Identificaciones, de la Policia nombre del pueblo indigena en la cédula 2018
Nacional de identidad.
Il Encuentro Nacional de Mujeres Presencia de dependencias del Registro 2019

Indigenas del Paraguay

Civil en las comunidades indigenas

Fuente: Elaboracion propia
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En la tabla 1.8 se puede observar un resumen de algunos de los
eventos y las respectivas declaraciones o comunicados, mediante
los cuales los pueblos indigenas en Paraguay han planteado sus
reivindicaciones referentes al acceso a documentos de identidad.

1.5.6.2 Padron electoral indigena

En su agenda politica, entre sus objetivos a mediano plazo, la
Coordinadora de Lideres Indigenas del Bajo Chaco (CLIBCh)
incluyd la elaboracién de un proyecto de ley para la creacién de

un padron diferencial de electores indigenas, que permita mostrar
datos certeros sobre la participacién indigena en las elecciones.
Esta agenda fue elaborada en el marco del proyecto “Mejorando

la participacion politica de los pueblos y mujeres indigenas del
Paraguay”, realizado con apoyo de la UE y de la Agencia Sueca de
Cooperacion Diakonia. El documento ha sido el producto de jornadas
de andlisis realizadas en mas de 20 comunidades indigenas del
departamento de Presidente Hayes (Agiiero et al.,, 2018, pags. 5,6 y 12).

Por otra parte, una investigacion sobre mujeres indigenas y
politica (Soto, 2019, pag. 56) recoge algunas propuestas para
la reforma electoral por parte de las indigenas, en el marco

de un rol proactivo del TSJE para el registro adecuado de

la pertenencia étnica. De manera especifica, mencionan la
implementacién de un padrén independiente de los pueblos
indigenas para las votaciones, “que posibilite obtener informacién
sobre la participacién de las mujeres en el ejercicio del derecho
al voto”. Ademas, requieren la incorporacion de la variable de
identificacion a la pertenencia étnica en los formularios de
presentacion de candidaturas.

1.5.7. Acciones del Estado y de la sociedad civil

Hace menos de una década, ni el incentivo a la participacion
politica indigena ni el registro de identidad de los indigenas se
habian constituido como un tépico recurrente en los programas
de gobierno. No obstante, algunas instituciones del Estado y
organizaciones de la sociedad civil han impulsado diversas
acciones al respecto.

3 La CLIBCH nace en 1996 de un proceso de acompafiamiento del Vicariato Apostoélico del Chaco (VAP)
a los lideres indigenas del departamento de Presidente Hayes. Su constitucion oficial fue en el 2000
con una asamblea realizada en la comunidad Makxawaya Maxawaiya, en la que participaron 55 lideres
y lideresas indigenas (Villalba, 2007, pag. 200). Actualmente aglutina a 65 comunidades de los pueblos
Enxet Sur, Angaité, Sanapana, Nivacle y Toba Qom ubicados en el Departamento de Pdte. Hayes,
Paraguay, <https://www.tierraviva.org.py/>.
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Principalmente desde 2015, el registro de identidad de los pueblos
indigenas ha sido parte de una politica publica impulsada desde

el TSJE. En efecto, el informe de la MOE UE de 2013 recomienda
continuar con las campanfas de cedulacién masiva en las zonas
donde se estime que haya adultos sin cédulas. El objetivo
planteado era “lograr el padrén electoral mas inclusivo posible, que
permita el voto a todos quienes tengan el derecho de ejercerlo”
(MOE UE, 2013, pdg. 55). Especificamente, la recomendacién esta
dirigida al TSJE, al Departamento de Identificaciones de la Policia
Nacional y al Registro del Estado Civil.

En esta linea, el TSJE ha encarado campafias de documentacion en
el marco de proyectos apoyados por organismos internacionales.

A continuacion, se presenta un resumen de informaciones sobre
estos emprendimientos en el periodo 2015-2018 y en el periodo
iniciado en 2021, ademas de otras campafias de documentacion en
comunidades indigenas impulsadas por otros organismos estatales.

1.5.7.1 Periodo 2015-2018

El proyecto “Fortalecimiento de la participacion electoral de los
pueblos Indigenas del Paraguay”, con el objetivo de formary
capacitar a los pueblos indigenas en temas civico-electorales.

El emprendimiento fue impulsado con la organizacién no
gubernamental Tierraviva®4. Algunos de los temas desarrollados
fueron: Inscripcion en el Registro Civico Nacional; Emisién de
sufragio y funciones de autoridades municipales de acuerdo con
la Ley Organica Municipal®®.

De acuerdo con informes de la Justicia Electoral, el mencionado
programa beneficié a 12.774 integrantes de comunidades
indigenas del departamento de Presidente Hayes de la Regién
Occidental o Chaco (La Nacién, 2018) . En total fueron expedidos
6.500 certificados de nacimiento y 5.524 cédulas de identidad.
Ademas, la formacidn sobre organizaciones y educacién civica
electoral beneficié directamente a 468 lideres indigenas. (TSJE,
2018, pag. 156).

3

?

Organizacién no gubernamental sin fines de lucro orientada a la promocion y defensa de los derechos
indigenas, especialmente trabajamos principalmente con los Pueblos Enxet, Enlhet, Sanapand, Angaité,
Qom e Yshir. El litigio estratégico, la incidencia en politicas publicas, la capacitacion, el fortalecimiento
organizacional, formacion politica y juridica, asi como el asesoramiento general constituyen los
principales trabajos orientados a la exigibilidad de derechos,
<http://www.tierraviva.org.py/institucional/>.

TSJE, Pueblos indigenas, <https:/tsje.gov.py/pueblos-indigenas.html>, fecha de consulta: 30 de
octubre de 2023.

3
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Asimismo, a fines de 2016, el TSJE y el INDI firmaron un convenio
de cooperacion. Los objetivos fueron la promocion de acciones
para el ejercicio efectivo de los derechos civiles y politicos de

las comunidades indigenas y capacitar en materia electoral a
jévenes y mujeres. En el marco del convenio, la Direccién General
del Registro Electoral, con la Direccién del Registro Civil y la
Direccién de Identificacion Electoral organizaron la inscripcién
en el Registro Civil, campafias de cedulacion e inscripcion en

el RCP (TSJE, 2016b). Igualmente, el convenio contempld la
asistencia de la Justicia Electoral a los pueblos indigenas de

los departamentos de Amambay, Concepcidn, Canindeyd, Alto
Paraguay y Presidente Hayes.

Ademas, se firmé un convenio anexo con la organizacién de
cooperacién internacional Diakonia® y las organizaciones
Tierraviva y la Coordinadora de Lideres Indigenas del Bajo Chaco
(CLIBCH). El objetivo fue beneficiar de manera especifica a
comunidades indigenas del departamento de Presidente Hayes
(TSJE, 28 de diciembre de 2016a).

En el marco del convenio se concreté el proyecto “Mejorando la
participacion politica electoral de los pueblos indigenas y mujeres
en Paraguay”, que conté con apoyo de la UE y de la Agencia
Sueca de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (ASDI)
(Agliero et al., 2017). A través de este convenio, en el periodo
comprendido entre marzo y septiembre de 2017, se capacit6 a
468 personas, de las cuales 267 eran mujeres (57,1%) (TSJE,
2018, pag. 137). También se proporcionaron 21.500 cédulas de
identidad a indigenas y se agregaron 350 personas al padrén
electoral (MOE UE, 2018, pag. 22).

El desarrollo del emprendimiento no estuvo exento de
dificultades. En algunas ocasiones no se habian preparado
suficientes materiales para la documentacion o que se habian
generado retrasos considerables para la entrega efectiva de los
documentos, luego de los registros.

“Lo que se habia percibido en varias oportunidades es que
hubo una falta de coordinacién de tareas entre las tres

36 Organizacién fundada en 1966 por cinco iglesias protestantes en Suecia. Trabaja en méas de 30 paises
en las regiones de Africa, Asia, Medio Oriente y América Latina, <http://www.diakonia.se/es/quienes->.
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instituciones verdad? O sea, entre la Direccidn del Registro
Civil, el Departamento de Identificacién y el INDI” (E7,
indigenista de Tierraviva, 2021).

En el marco del mismo convenio en septiembre de 2017 se
organizé en colaboracién con el TSJE el Seminario Internacional
titulado “Compartiendo Experiencias Exitosas de Participacion
Politica Electoral Indigena”. En el evento participaron lideres

y representantes de los pueblos indigenas de América Latina,
quienes compartieron sus experiencias en cuanto a su
participacion electoral. Participaron representantes indigenas de
varios paises de América Latina y autoridades nacionales, en total
175 personas (TSJE, 2018, pags. 36-137).

1.5.7.2 Periodo 2021 en adelante

Desde 2021 el TSJE impulsa nuevamente una “Campafa de
Documentacién y Capacitacién de la Poblacién Indigena en
Paraguay” en el marco del proyecto “Fomentar los derechos civiles
y politicos de las comunidades indigenas en el territorio nacional”,
implementado con apoyo de la UE. Para ello, fue firmado un nuevo
convenio con el INDI, con el objetivo de “fomentar los derechos
civiles y politicos de los pueblos indigenas”. Las actividades
incluyen expedicién de carnet de identidad étnica, inscripcién

en el Registro Civil de las Personas, campanias de cedulacién e
inscripcién en el Registro Civico Permanente (TSJE, 2021).

Al igual que en el periodo anterior, nuevamente brindan su

apoyo las organizaciones Tierraviva y Diakonia, con las cuales
se firmaron sendos convenios, principalmente para acompafar
las actividades en las comunidades indigenas. Para este

trabajo de campo también se unié la Articulaciéon Nacional
Indigena por una Vida Digna (ANIVID)¥. Especificamente para la
expedicién de cédulas de identidad participa el Departamento de
Identificaciones de la Policia Nacional.

Ademas de las entidades mencionadas, la labor involucra
directamente a la Direccidn del Registro Electoral, con la Co-
Direccion del Registro Civil y la Direccién de Identificacién
Electoral y la Direccion de Registro e Identidad Etnica del INDI
(TSJE, 2021). Hasta la fecha, el TSJE no cuenta con ninguna

37 Esta entidad fue conformada en 2020 y aglutina a 30 organizaciones indigenas que buscan el respeto

a sus derechos especialmente la restitucion de sus territorios ancestrales y la proteccion contra los
desalojos (Made in Paraguay, 2022).
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unidad o departamento interno diferenciado para los pueblos
indigenas.

“Por parte del Tribunal Electoral van a estar trabajando
25 funcionarios que ya habian trabajado anteriormente
[con el otro proyecto] en el Chaco [..] Y antes se hizo una
capacitacion de estos funcionarios” (E11, referente del
TSJE, 2021).

Ademas de los procesos de documentacién personal e inscripciones,
otra actividad incluida en la mencionada Campafia consistié en
implementar en las comunidades indigenas practicas sobre el
uso de las maquinas de votacién a ser empleadas en las elecciones
municipales de 2021 (TSJE, 2021). El objetivo fue beneficiar

a integrantes de 641 comunidades indigenas en 13 de los 17
departamentos del pais: Alto Parand, Amambay, Caaguazd,
Caazap3, Central, Concepcidn, Canindeyu, Guairg, Itapud, San
Pedro, Paraguari, Alto Paraguay, Boquerén y Presidente Hayes.

“Que no haya un solo indigena sin documentos, que todos
puedan acceder, es el objetivo que tenemos con este
emprendimiento” (E11, referente del TSJE, 2021).

No obstante, esta campafia, ha implicado varios desafios
contextuales considerando la emergencia sanitaria en todo el pais
generada por la pandemia de la COVID-19, asi como las elecciones
municipales de 2021, que debian realizarse en el 2020, pero fueron
postergadas precisamente debido a la situacion de pandemia.

“Pandemia, afio electoral. Estas, para méas, son unas
elecciones poco comunes porque esto ya se tenia que
haber hecho el afo pasado. Fueron dos elecciones en
menos de ocho meses, 0 sea, dentro de los ocho meses,
aproximadamente, de la firma del convenio, ¢ por qué
dos elecciones?, primero fueron las internas y después,
las generales en octubre, verdad?” (E7, indigenista de
Tierraviva, 2021).

A esta situacion se suma que, a pesar de las previsiones, durante
el trabajo de campo —realizado por la organizacion Tierraviva—
también surgieron nuevas necesidades de documentacion, por
parte de las personas indigenas en varias comunidades.
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“Nuestro objetivo para tres afios era llegar a 42.000
personas a documentar, o, por lo menos, siempre hay

un margen [...] Pero cuando nos vamos ahora a las
comunidades, cuando se hizo el trabajo de recoleccion
de datos [...] por ejemplo, la gente te dice ‘bueno, son 50
personas que necesitan cédula, de las 50, 20 necesitan
renovacion, 30 nuevos o al revés'. Pero, a la hora de la
verdad, nos fuimos a las comunidades, dénde nos dijeron
que eran como 80 personas y...vinieron 300 personas! Y
cada persona tiene tres documentos! [...] Muchos estaban
afuera antes, eso es lo que nos dijeron” (E7, indigenista de
Tierraviva, 2021).

1.5.7.3 Otras campanas estatales

Por otro lado, en el periodo 2017-2018, se habia realizado una
campanfa estatal para brindar documentacion a integrantes

de los diferentes pueblos indigenas. La actividad se concreté

en el marco del Proyecto de Acceso a la Identidad y Servicios
Integrales, mediante fondos de la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID).

El proyecto fue implementado por el Programa Cadenas

de Valor Inclusivas de USAID/Paraguay y la Federacion de
Cooperativas de Produccion (FECOPROD). Particip6 un equipo
técnico multidisciplinario conformado por funcionarios del
INDI, el Registro Civil, el Departamento de Identificaciones, la
Secretaria de Emergencia Nacional, asi como la Unidad Técnica
del Gabinete Social y la Secretaria Técnica de Planificacién del
Desarrollo Econémico y Social, de la Presidencia de la Republica.
La cobertura del proyecto incluyé a los departamentos de
Concepcion, Amambay, San Pedro y Canindeyd, Alto Paraguay y
Presidente Hayes (U.S. Embassy Paraguay, 2016).

1.5.8. Barreras para el registro civil y electoral de los pueblos
indigenas

Al igual en los demds paises de América Latina, en Paraguay
muchas de las barreras para el acceso de los pueblos indigenas
al registro civil y electoral se encuentran relacionadas con

una limitada atencion del Estado a la problematica, asi

como a la insuficiencia de politicas publicas efectivas que

le otorguen respuesta. Se han encontrado una serie de
limitaciones relacionadas principalmente con deficiencias
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administrativas y practicas institucionales de larga data que
dificultan ambos procesos de registro, sumados a la situacién
de vulnerabilidad en que se encuentran los pueblos indigenas,
entre ellas el analfabetismo y las dificultades para comprender el
funcionamiento del sistema de registro electoral indigena.

A efectos de clasificar los diferentes obstaculos y limitaciones
para el registro civil y electoral de las personas indigenas en
Paraguay se han seleccionado barreras formales y no formales.
Las primeras incluyen dificultades referentes con las politicas
publicas y practicas institucionales del Estado. Las segundas
tienen que ver con obstaculos generados por el contexto social y
cultural especifico de los pueblos indigenas.

— Tabla 1.9. Barreras para el registro civil y electoral de los pueblos indigenas

Desconocimiento sobre la cifra actual de indigenas indocumentados

Insuficiencia

Barreras Complejidad y burocracia de procesos de documentacién

formales Centralizacién del INDI

Falta de adecuacion estatal a la realidad indigena

Ausencia de enfoque intercultural

Formacion de nuevas comunidades indigenas

Barreras no
formales Analfabetismo y limitada comprensién del sistema de registro civil y
electoral

Fuente: Elaboracion propia

En la tabla 1.9 puede observarse un resumen de las

principales barreras formales y no formales identificadas:

el desconocimiento sobre la cifra actual de indigenas
indocumentados, la insuficiencia de procedimientos de
documentacion, la complejidad y la burocracia de procesos de
documentacién, centralizacién del INDI, falta de adecuacién
estatal a la realidad indigena, ausencia de enfoque intercultural,
formacion de nuevas comunidades indigenas, analfabetismo y
limitada comprension del sistema del registro civil y electoral.
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1.5.8.1 Desconocimiento sobre la cifra actual de indigenas
indocumentados

Los ultimos datos exactos sobre el nimero de indigenas que

no cuentan con cédula de identidad datan de 2012, en el marco
del Ill Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos
Indigenas. Posteriormente no se ha realizado otro estudio que
permita conocer este dato con precision y actualidad, todo lo
que existen son estimaciones al respecto. Ademas, para estimar
una cifra al menos aproximada también se precisa contar con
las estadisticas mas recientes sobre nacimientos y defunciones
en todas las comunidades indigenas. El IV Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda para Pueblos Indigenas fue realizado en
noviembre de 2022, aunque todavia no han sido publicados los
resultados (INE, 23 de noviembre de 2022).

“Era 2012 cuando la poblacién [indigena] era 117.000,
oficialmente, y hoy dia por el crecimiento, creemos
nosotros que es de 125.000 [personas] [...] segun las
estimaciones, no hay nada oficial” (E7, indigenista de
Tierraviva, 2021).

1.5.8.2 Insuficiencia de procedimientos de documentacién

La falta de documentacién de los pueblos indigenas es una
problematica de larga data en Paraguay. Al respecto, el informe
de la MOE UE, durante las elecciones nacionales de 2013, habia
indicado que en las comunidades indigenas todavia habia
grupos importantes de adultos sin identificar e instaba al TSJE
a continuar con las campafias de cedulacién masiva (MOE UE,
2013, pags. 44y 55).

Este problema se registraria en los 13 departamentos con poblacién
indigena en Paraguay, en algunos en mayor medida que en otros.
Incluso la misma situacion se registra con comunidades indigenas
en el mismo departamento Central, en contextos urbanos.

“Eso seria en todos los departamentos [la falta de
documentacion]. Por ejemplo, en Itapua, que estamos
como cuarenta y dos comunidades indigenas, falta todavia
cedulacién, falta todavia. El INDI recorre pocas veces al
afio a las comunidades indigenas. En Itapua, es donde
menos llegan a ellos” (E1, supervisor educativo indigena,
2021).
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“Hay muchos que no [no tienen documentos] [...] yo suelo
preguntar quienes no estan registrados y no tienen cédula
y [...] tenemos comunidades que no tienen cédula [..]. La
comunidad de Villeta, por ejemplo. Ahi estan los Mbya. No
tienen cédula” (E10, indigenista de CONAPI).

Asimismo, el informe de la Relatora de la ONU sobre Derechos
Indigenas sefialaba que “subsisten todavia problemas con

la provision de documentos nacionales de identidad a los
indigenas” (ONU, 2015, pag. 8).

Si bien la situacién ha mejorado, a pesar de las campafas de
documentacién dirigidas a la poblaciéon indigena en los ultimos
afios, auln resultan insuficientes para brindar documentacién a
todos los y las indigenas en las diferentes comunidades.

“Ha pasado que en una reunién vino un cacique de Ciudad
del Este, trajo a toda su familia para hacer su cedulacién.
Entonces, se nota que no hay en todos los lugares, la
cedulacion. Pero en el ultimo tiempo, como estoy diciendo,
los mismos indigenas empiezan a sentir necesidad de tener
estos documentos” (E9, antropélogo de CONAPI).

1.5.8.3 Complejidad y burocracia para los procesos de
documentacion

Otra dificultad con la que tropiezan los indigenas al momento

de intentar inscribirse o realizar otros tramites en el Registro
Civil constituye la complejidad del sistema, con tecnicismos

y procedimientos especificos propios. Por tanto, para su
comprensién a cabalidad se requiere incluso asesoramiento
juridico cuando se trata de subsanar problemas de registro
tardio o cambios de nombres. O, por ejemplo, una situacion
relacionada con esta burocracia que se presenta en algunas
comunidades indigenas cuando muchos adultos mayores
carecen de documentos de identidad. Incluso, en algunos casos,
resulta dificil conocer la edad actual de estas personas, dado que
tampoco cuentan con certificados de nacimiento que permitan
establecer una fecha exacta. Entonces este procedimiento se
debe realizar mediante personas consideradas como testigos,

a través de una declaracion jurada que debe ser presentada 'y
gestionada en Asuncion.
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“Oreko la ore problema roguereko kuri [...] umi adulto mayor
ndive. Por ejemplo, ha'ekuéra por primera vez ojeinscribi.
Entonce ha'ekuéra oikoteve péicha ofirmaba’éra hese...
testigo. Upéva primero, ha upéi katu ha'ekuéra ojapo

vaéra la ideclaracion jurada umia ha ogueru va'éra la
Paraguaype la ideclaracion jurada kuéra opresenta hagua
registrope o revisa hagua hikuai. Ha upei ogueraha jevy
vaera amo, ikatu hagudicha oi pora ramo ojeinscribi hagua
ojeguerahava'éra la Identificacion pe ojerevisapa. Ha
umiva icosto ichupekuéra. Ha entonce upévare la hetaiterei
la ndaidocumento va'ekue”® (E2, lideresa comunitaria
indigena, 2021).

Ademas, en Paraguay todavia no existe un unico documento de
identidad especifico para los pueblos indigenas que, ademas de
su individualidad, refleje el rasgo de su pertenencia a un sujeto
colectivo.

1.5.8.4 Centralizacion del INDI

La creacion y funcionamiento del INDI se encuentra reglamentado
en laley 904/81 Estatuto de las Comunidades Indigenas®, que
detalla las funciones de este organismo que incluyen la facultad de
establecer politicas y programas en materia indigena y proponer las
normas que deben regir en materia de registro civil, servicio militar y
educacién para la poblacién indigena.

Como se ha mencionado, el INDI se encarga de expedir el carnet
indigena, pero ademas también es la institucién impulsora

y gestora de la campafia de documentacién a los pueblos
indigenas. No obstante, la centralizaciéon de su oficina constituye
una dificultad para los diferentes tramites que deben realizar

los pueblos indigenas, incluyendo el acceso a documentaciones
personales.

38 “Nosotros tuvimos otro problema [...] con los adultos mayores. Por ejemplo, ellos se inscriben por
primera vez. Entonces, ellos necesitan una persona en calidad de testigo firmante. Eso en primer lugar.
Luego ellos tienen que hacer una declaracién jurada y ese documento tienen que traer a Asuncién
para presentarlo en el Registro para su revision. Y después deben volver a llevar el documento (la
declaracion), que, si esté correcto, debe servirle para inscribirse e ir a Identificaciones. Y eso tiene
costo para ellos. Entonces por eso es que muchos no tienen documento” (Traduccion propia).

Esta ley se constituy6 en el primer reconocimiento formal por parte del Estado de la existencia

de comunidades indigenas y de sus derechos. Fue aprobada durante la dictadura de Alfredo
Stroessner(1954-1989), precisamente como una respuesta del gobierno ante la condena internacional
por el genocidio del pueblo Aché (Robins, 1999, pag. 117; Horst, 2001, pag. 79).

3
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“Yo, como un agente educativo, que recorro mi zona

[..] que comparto con la familia educativa y en las
comunidades, ellos me reclaman: ‘nosotros no tenemos
carnet indigena’, ‘a mi hijo le falta cedulacién’. Entonces,
nosotros poco o nada podemos hacer porque los que
expiden gratuitamente son del INDI. ;Y dénde estd INDI?
El INDI esta en Central, en la capital” (E1, supervisor
educativo indigena).

Al respecto, la ley establece que “el Instituto tendra su domicilio
legal en la ciudad de Asuncién, pudiendo crear oficinas
regionales” (art. 29). No obstante, luego de méas 40 afios de

su creacion, el INDI no cuenta con reparticiones en otros
departamentos del pais, ni siquiera en departamentos con mayor
concentracion de poblacion indigena.

“La politica del Instituto Nacional del Indigena se tiene
que ir modificando o cambiando porque la forma cémo
ellos trabajan es muy dificil ahora para las comunidades
indigenas a nivel pais. Porque nosotros poco o nada
podemos hacer en nuestro departamento en cuanto a
documentaciones indigenas, porque uno, tenemos que
registrar su certificado de nacimiento en el INDI para
tramitar la cédula, en el INDI para retirar la cédula tiene que
ser INDI con Identificaciones [...] Entonces, yo creo que,
la politica del Gobierno junto con sus equipos tiene que
ir viendo la posibilidad de que el INDI se esparza (sic) en
diferentes lugares” (E1, supervisor educativo indigena).

1.5.8.5 Falta de adecuacién a la realidad indigena por parte de las
instituciones estatales

Como se ha mencionado?’, uno de los requisitos para obtener

el certificado de nacimiento es contar con el certificado de
nacido vivo, expedido por un médico o la partera profesional que
hayan asistido al parto. En la mayoria de los casos, las personas
indigenas no tienen acceso a servicios de salud y, por lo tanto, no
cuentan con este documento. Otras veces, la practica del parto
domiciliario en las comunidades indigenas también tiene que ver
con practicas de la cultura de cada pueblo.

40 Ver apartado 1.4.2 Registro civil de los pueblos indigenas.
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“Heta of la problema ko'dicha gua. Heta mita onacé
hégape, ha ndikatui oguereko la registro de “nacido vivo”
porque ogehestiona chevy va'éra umia. Ha heta vece la
mitd sy omano oguereko rire ichupe, ha entonce opyta a
cargo de ijabuela o i familia kuéra ndi, ha péicha ocosta
ventema”#' (E5, activista indigena, 2021).

“En los pueblos indigenas hay muchos todavia que
practican, en su cultura, lo que es la partera empirica.
Tienen su bebé con la partera empirica. Entonces, eso
implica que los nifios que nacen con la partera empirica,
obviamente, no van a tener su registro de nacido vivo. En
todo caso, en ese momento, tiene que estar el Ministerio
de Salud para darles el certificado. Ahi ya es un problema’
(E10, indigenista de CONAPI, 2021).

J

1.5.8.6 Ausencia de enfoque intercultural

La expedicién de las cédulas de identidad a los indigenas,
paraddjicamente conlleva una pérdida simbdlica de su identidad
propia, en el sentido de que este documento esta estandarizado
y no contempla las peculiaridades culturales de cada pueblo. La
ausencia de perspectiva intercultural para el registro civil de los
pueblos indigenas se manifiesta de diversas maneras y una de
ellas es la problematica con los nombres indigenas. Tal como
se ha mencionado anteriormente, esta cuestion se registra en la
mayoria de los paises de América Latina*?.

En general en las cédulas de identidad no se incluyen de manera
correcta el nombre indigena o su clan de pertenencia (algo parecido
al apellido). Algunas particularidades se registran especialmente
con el pueblo Aché. Una de ellas es que no utilizan apellidos, sino
solamente nombre de pila, uno de ellos propio del pueblo y otro
paraguayo. No obstante, en los documentos se les exige incluir
apellidos que les han impuesto a los padres en afios anteriores.

“Ahora tenemos desorden en el tema de identificaciones,
porque practicamente lo que es la primera, la segunda
generacion de nuestro pueblo, por ejemplo, tiene un

41 “Hay muchos problemas de este tipo. Hay muchos nifios que nacen en sus casas y no pueden tener el
registro de “nacido vivo” porque eso se tiene que gestionar nuevamente. Muchas veces la madre del
nifio fallece después del parto, y entonces [el nifio] queda a cargo de su abuela o con otros familiares y
ahi resulta mas dificil todavia [la gestion]” (Traduccion propia).

42 Ver apartado. 1.4.3.5 Ausencia de perspectiva intercultural.
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solo nombre, pero un nombre que le identifica al pueblo
paraguayo y un nombre que le identifica como indigena
Aché [..] Pero no hay apellido” (E4, Entrevista a directivo
docente indigena, 2021).

“La gente del Registro Civil estd demasiado acostumbrado
a que sea Jiménez, Martinez [...] Y no estad acostumbrado
a que no lleve el apellido del papa ni de la mama3, que sea
solamente Nicolas Kuchingi (nombres de pila), asi nomas”
(ES, lider comunitario indigena, 2021).

Otra cuestion con los integrantes del pueblo Aché es que su
nombre indigena figura como si fuera su apellido. Por ejemplo,

si el nombre de un indigena Aché es Rolando Chevugi, el primero
es sunombre en castellano y el segundo es su nombre indigena
(significa tapir), sin embargo, en la cédula de identidad aparece
como su apellido. La cuestién se complica cuando su hijo debera
llevar el nombre indigena de su padre como si fuese su apellido.

“El problema con los Aché [...] esta profesora, Ramona
Ticuarangi me decia que: ‘el problema que tenemos

los Achés es que nos ponen el nombre como apellido’.
Ticuarangi no es un apellido, es el nombre” (E7, indigenista
de Tierraviva).

“Es una violacién también al derecho cultural” (E4, lider
comunitario indigena).

Otra dificultad mencionada se relaciona con la escritura de los
nombres indigenas para el Registro Civil y otras documentaciones
debido a las diferencias gramaticales de las lenguas indigenas. El
caso del pueblo Aché es uno de ellos dado que la grafiano es la
misma que de los idiomas castellano o guarani. En efecto, gran parte
del Iéxico aché no ha sido identificado aun, en el sentido de hacer
patente su relacién con otras lenguas (Dietrich, 2015, pag. 397).

“Nosotros, justamente, trabajamos en un nuevo abecedario y
es, totalmente, distinto al guarani, al castellano y a cualquier
otra lengua. Y bueno, no es un abecedario también que se
invento, sino que es a través de estudio cientifico que se hizo,
tiene su fundamento l6gico también y cientifico [...]. Bueno,

y ese es el tema que nuestro abecedario tampoco ellos no
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manejan, entonces, escriben mal. Bueno, en guarani, por
ejemplo, se utiliza la jota y en Aché nosotros utilizamos la dj;
en guarani, utilizan la v corta y nosotros usamos la doble v
[..] También hay otras equivocaciones, por ejemplo, nosotros
utilizamos el 'kr’ y los de Registro Civil ponen ‘cr” (E3, lider
comunitario indigena, 2021).

Ante la situacién mencionada, integrantes del pueblo Aché
incluso habian solicitado la asignacién de funcionarios del
Registro Civil especificamente para atender a dicho pueblo y que
fueran capacitados para la comprension de estas cuestiones
lingliisticas y peculiaridades culturales.

“Por eso es que, justamente, nosotros siempre solicitamos
un oficial de Registro Civil [..] Que sea exclusivamente para
el pueblo Aché [..] Lo que nosotros solicitamos es que

sea uno, si puede ser de nuestro pueblo, buenisimo. Pero
si no puede ser, al menos que sea capacitado en eso [...]
Pero ellos [dicen]: ‘no hay presupuesto para eso” (E3, lider
comunitario indigena, 2021).

En cuanto a otros pueblos Enlhet, Mbya, Ava Guarani, entre otros,
directamente el nombre indigena no figura en su documento de

identidad. Esto ocurre muchas veces porque solamente tienen el
nombre asignado en su comunidad y no un nombre “paraguayo”.

“Ava guarani umiva héta la ndoguerekoi hikuai la héra
paraguayo porque ha'ekuéra nofiembokarai hikuai porque
icomunidape ndo'ui la misionero kuéra. Upévare oiko
umiva™? (E11, activista indigena, 2021).

Uno de los pocos casos donde los indigenas conservan el nombre
de su clan es el pueblo Ayoreo. Por ejemplo: Ramén Picanerai
(Ramon: nombre en castellano y Picanerai: nombre de su clan).

Una queja reiterada por parte de los indigenas constituye el
hecho de que los funcionarios del Registro Civil muchas veces se
resisten a anotar los nombres indigenas en los documentos de
identidad (Vera, 2018, pag. 69).

4 “Muchos de los indigenas del pueblo Ava Guarani no tienen nombres paraguayos porque ellos no
se bautizaron porque en sus comunidades no vinieron misioneros religiosos. Por eso pasé eso”
(Traduccion propia).
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“Mir3, fijate, por ejemplo, los Aché cuando tienen atipicos
nombres tipo Ticuarangi o de los Mbya, (ellos) dicen que
estos no son nombres normales” (E9, antropdlogo de
CONAPI, 2021).

También en las jornadas con mujeres indigenas, promovidas por
la ONU entre 2013 y 2014, una de las demandas respecto al eje
de participacion y ciudadania fue “que se inscriban a los nifios

y las nifias indigenas con los nombres que elijan sus padres y
madres, con sus apellidos familiares” (ONU, 20164, pag. 21).

Al respecto, una de las recomendaciones de la Primera
Conferencia Regional Latinoamericana sobre el Derecho a la
Identidad y Registro Universal de Nacimiento especifica que “los
idiomas son la expresién primigenia de la cultura y espiritualidad
de cada pueblo, sus nombres y grafias deben ser respetados”.

Por otro lado, todo el sistema de informacién y comunicacion
oficial es monolinglie y muchas veces existe escaso manejo del
espanol por parte de personas indigenas, lo cual les impide que
puedan comprender a cabalidad las complejas leyes.

1.5.8.7 Formacidn de nuevas comunidades indigenas

La “Campafa de Documentacién y Capacitacion de la Poblacién
Indigena en Paraguay” prevé la atencion a 641 comunidades
indigenas, seguin datos del INDI. No obstante, el trabajo de campo
por parte de la organizacion Tierraviva ha evidenciado que en

la realidad existen muchas mas comunidades. Esta situacién
implica mucha mayor demanda de registros de nacimientos,
cédulas de identidad y carnets indigenas:

“Ahi surge otro elemento que, si no estaba dentro ni del
proyecto, que es la cantidad de personas que necesitan
documentos. O sea, porque nosotros dijimos ‘en tres afos,
640'. Primero, no son 640, son mas de 700 comunidades.
Ahi surgen cosas que nosotros fuimos viendo ya en las
zonas que estamos, por ejemplo, grupos nuevos que se
van creando” (E7, indigenista de Tierraviva, 2021).

Muchas de las nuevas comunidades indigenas formadas aun no
cuentan con el reconocimiento oficial del INDI, cuya atribucién
es otorgarles la personeria juridica, de acuerdo con la ley 904/81
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Estatuto de las Comunidades Indigenas. En su articulo 10, esta
misma ley estipula que “el Instituto en un término no mayor de
treinta dias solicitara al Poder Ejecutivo [...] el reconocimiento de
la personeria juridica”. Sin embargo, en la practica estos tramites
usualmente llevan mas tiempo.

“Un reclamo que sale mucho, es el tema de que el
estatuto del INDI establece que los reconocimientos

de comunidades tienen que salir en 30 dias. Hay
comunidades que hace tres afios, cuatro afios, cinco afos
y todavia no tienen [reconocimiento]” (E7, indigenista de
Tierraviva, 2021).

1.5.8.8 Analfabetismo y limitada comprension del sistema de
registro civil y electoral

En lineas generales se ha impuesto una epistemologia
occidental a los pueblos indigenas con respecto a su cultura

y a su cosmovisién. Por tanto, las personas indigenas se ven
obligadas a realizar un esfuerzo mayor para la sola comprension
de la naturaleza del Estado y de las complejas reglas que rigen
su funcionamiento. Ademas, el sistema de registro civil y de
identificacion implementado por el Estado paraguayo ha sido
ideado y formulado sin ningun tipo de consulta a los pueblos
indigenas. En consecuencia, su comprension les implica mayores
obstaculos que a otros ciudadanos paraguayos no indigenas.

Otro problema constituye el elevado indice de analfabetismo
que asciende al 37,6% de la poblacion indigena en Paraguay, de
acuerdo con el lll Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para
Pueblos Indigenas del 2012. El promedio de afios de estudio de
la poblacion indigena de 25 y mds afios, es de 4,1 en el caso de
los varones y apenas 2,7 para las mujeres, segun la Encuesta
Permanente de Hogares Continua 2017.
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1.6 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1.6.1. Conclusiones

En esta investigacién se ha presentado un panorama general
sobre el registro civil y electoral de los pueblos indigenas en
Paraguay, en perspectiva comparada sobre la situacién registrada
en otros paises de América Latina.

Las dificultades o limitaciones para el registro de la identidad
indigena y su posterior inclusion en el padrén electoral generan
barreras para el efectivo goce de sus derechos politicos,
especificamente con respecto a su participacién en comicios
nacionales y municipales, tanto como electores y como
candidatos.

Existe un continuo histérico de negacién de los pueblos
indigenas por parte del Estado paraguayo, lo cual ha repercutido
directamente en su situacién de exclusion en diferentes ambitos.

Si bien se registran acciones institucionales coordinadas

para mejorar la provisién de documentos de identidad a los
pueblos indigenas —entre el Registro del Estado Civil, el INDI

y el Departamento de Identificaciones de la Policia Nacional—
aun persisten barreras formales y no formales, de caracter
estructural e histérico, que obstaculizan las soluciones a los
graves problemas generados por el subregistro y la situacién de
indocumentacion de las personas indigenas.

La mayoria de las barreras identificadas son de indole formal,
esto es relacionada con la limitada atencién del Estado paraguayo
a la cuestion. Esto se traduce en practicas institucionales
inadecuadas e incluso discriminatorias. Especificamente, se han
evidenciado las siguientes: desconocimiento sobre la cifra actual
de indigenas indocumentados; insuficiencia de procedimientos
de documentacion; complejidad y burocracia de procesos de
documentacion; centralizacion del INDI; falta de adecuacion
institucional a la realidad indigena y ausencia de enfoque
intercultural en los procesos de registro.

En cuanto a las barreras no formales, éstas mas bien se
encuentran relacionadas con el contexto sociocultural de
los pueblos indigenas. De manera concreta, las principales
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limitaciones consisten en: creacién de nuevas comunidades
indigenas, el analfabetismo y la limitada comprension del sistema
de registro civil y electoral por parte de las personas indigenas.

Para ejecutar cualquier tipo de modificacién en el sistema de
identificacion indigena, tanto en el registro civil como en el
padrén electoral, resulta indispensable la realizacidén de una
consulta a los mismos pueblos indigenas, considerando el
marco legal nacional y el régimen juridico internacional. Para ello
se encuentra vigente el Decreto N° 1039/18 “Protocolo para el
proceso de consulta y consentimiento libre, previo e informado
con los pueblos indigenas que habitan en el Paraguay”, basado
en el Convenio 169 Sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes, que constituye el principal instrumento de
proteccién de los derechos indigenas.

1.6.2. Recomendaciones

Como corolario de este estudio se plantean recomendaciones
puntuales a fin de impulsar mejoras en el registro civil y electoral
de los pueblos indigenas. Para ello, se han tenido en cuenta la
bibliografia especializada y algunas de las principales demandas
que han sido presentadas por las organizaciones indigenas

en diversas jornadas o encuentros realizados en Paraguay.

No obstante, se reitera la imprescindible participacién de

los pueblos indigenas, dado que no se pueden soslayar sus
voces y experiencias si se pretende que las politicas estén
adecuadamente fundamentadas. El derecho a la consulta

y el CLPI constituye el punto de partida de cualquier accién
administrativa o legislativa que pueda tener un impacto sobre los
derechos o intereses de los pueblos indigenas.

La realizacion de estudios y sistematizacion de la experiencia

de registro de identidad indigena en Paraguay, que identifique

las principales barreras y las buenas practicas facilitadoras del
proceso. El objetivo es que el analisis exhaustivo permita plantear
propuestas para agilizar y organizar el proceso de registro con

un enfoque intercultural. A continuacion, se presentan algunas
recomendaciones:
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La realizacion de un proceso de consulta sobre la postura
de los pueblos indigenas respecto a la introduccién de
variables de autoidentificacién étnica en la cédula de
identidad, en el padrén electoral y en los formularios para
la presentacién de candidaturas a cargos electivos;

La conduccién de un relevamiento integral del marco legal
nacional e internacional vigente con respecto al registro
civil y electoral de los pueblos indigenas;

La presentacién de propuestas sobre mecanismos que
permitan cuantificar la participacién electoral indigena,
considerando la experiencia en otros paises, desde un
enfoque de perspectiva comparada;

La elaboracién, publicacion y difusion de material
informativo sobre registro civil y electoral, que contenga
topicos sobre derechos, antecedentes, experiencia
comparada, dirigido a los funcionarios de las instituciones
estatales involucradas;

La creacidn de programas de sensibilizacion y educacién
dirigidos a funcionarios y funcionarias de las instituciones
estatales involucradas sobre los derechos y realidades de
los pueblos indigenas para prevenir actos de discriminacién
y fortalecer el enfoque intercultural y de derecho;

La elaboracién de propuestas para una reforma de la
legislacién electoral paraguaya que considere de manera
especial la participacion de los pueblos indigenas. Este
es un tema que no ha sido debatido en la Comisién
Especial de Reforma Electoral —conformado en 2018—
que tampoco cuenta con ningun representante de las
comunidades indigenas. Actualmente se encuentra

en estudio en comisiones de la Camara de Senadores
el proyecto de ley “Que crea escafios reservados

para pueblos indigenas en la Honorable Camara de
Senadores, la Honorable Cadmara de Diputados, juntas
departamentales y juntas municipales”, presentado en
noviembre de 2021;
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7. La produccién de campafias de difusion y materiales en
lenguas indigenas (especialmente en las zonas rurales con
mayor proporcién de hablantes) que brinden informacién
acerca de los trdmites para el registro civil y electoral;

8. Generar de mecanismos de participacién, mediante
los cuales las organizaciones de los pueblos
indigenas articulen con los sectores responsables de
la administracion publica, técnicos y académicos, la
implementacién de politicas publicas, atendiendo a las
diversas particularidades culturales de cada pueblo;

9. Continuar en las comunidades indigenas con las
campanfas de inscripcién en el Registro Civil de las
Personas, de Cedulacion y de Inscripcion en el Registro
Civico Permanente;

10.Considerar la habilitacién de mayor cantidad de locales
de votacién en las comunidades indigenas, de acuerdo
con las recomendaciones de la MOE UE contenidas en los
informes de 2013 y 2018.
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Capitulo 2

PARTICIPACION

POLITICA INDIGENA.
JUNTAS MUNICIPALES 2021

2.1 INTRODUCCION

En las Ultimas décadas se ha incrementado la representacion
politica de los pueblos indigenas en los sistemas politicos
formales de paises de América Latina, luego de numerosas
experiencias de participacion electoral. La presencia indigena en
los cuerpos legislativos nacionales, regionales y locales aument6
en paises con mayoria de poblacién indigena (Bolivia, Ecuador) e
incluso en otras con menor porcentaje (Nicaragua). En Paraguay,
a pesar de los numerosos obstaculos formales y no formales,
también se ha incrementado la presentacién de candidaturas
indigenas en los niveles nacional y subnacional, asi como la
representacion en los ambitos departamental y municipal.

Precisamente las ultimas elecciones municipales de 2021 han
posibilitado una expansion de la representacién de pueblos
indigenas en el nivel subnacional. Esta situacién se ha expresado
en la eleccién de 17 candidatos y candidatas indigenas en un
total de 7 municipios, 6 de los cuales se encuentran situados

en los tres departamentos de la Regién Occidental con mayor
densidad de poblacién indigena en el pais, y un Unico municipio
en la Regién Oriental.

El objetivo principal de este capitulo es analizar aspectos
generales de la participacion electoral y de la representacion de
los pueblos indigenas en las Juntas Municipales de Paraguay,
considerando los resultados de los comicios municipales de
2021.
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Para el efecto, se recurre al marco teérico referente a

la participacion electoral indigena, que a su vez aborda
especificamente la representacion politica indigena en el
nivel subnacional. Se considerara, ademas, el marco legal del
derecho a la participacion politica de los pueblos indigenas,
especialmente desde la vertiente del sufragio pasivo, esto es
la existencia de candidaturas indigenas y la posibilidad de ser
electas. Se examinan los principales instrumentos legislativos
del régimen juridico internacional, aprobados durante el
periodo de transicion democratica en el pais, posterior a la
dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989).

En el estudio se presentan caracteristicas generales de la
poblacion indigena en Paraguay, incluyendo datos poblacionales
y geograficos de cada uno de los 19 pueblos y una breve resefia
sobre la eleccidon de candidaturas indigenas en los comicios
municipales anteriores en el pais, iniciados en 1991.

Posteriormente, en este trabajo se identifica a las personas
indigenas electas como concejales y concejalas en siete
municipios del pais y a los partidos politicos que se han
constituido en sus plataformas electorales, asi como algunas
estrategias de estas organizaciones politicas para incorporar

a personas indigenas en las listas. Se enfatiza respecto a la
ausencia de informacién oficial sobre la adscripcién étnica, tanto
en el padrén electoral, como en el registro de candidaturas. Esta
situacién provoca la invisibilidad de la participacion electoral

de los pueblos indigenas en Paraguay y se constituye en un
obstaculo para el estudio del éxito electoral de las candidaturas
indigenas y del comportamiento del electorado indigena.

Asimismo, se identifican algunos rasgos comunes a las
candidaturas indigenas electas en las juntas municipales, tales
como su procedencia de municipios con elevada poblacion
indigena, la pertenencia a un clan influyente en la comunidad,

la recepcion de apoyo por parte del lider o de las comunidades
indigenas y su trayectoria politica previa, la militancia en los
partidos que han postulado las candidaturas. También se realiza
una breve descripcion de la eleccidn de mujeres indigenas como
concejalas.
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Por otro lado, se exploran algunas conjeturas con respecto a la
fragmentacidn del voto indigena, interpretada como una barrera
para la eleccidn de un mayor nimero de candidaturas indigenas
en distritos con elevada proporcién de poblacion indigena,
especialmente en la Regién Occidental del pais.

Se buscara responder a interrogantes como: ;En qué distritos
fueron electos concejales y concejalas indigenas y de qué
pueblos proceden? ;Cudles han sido las plataformas partidarias
de los concejales/as electos/as? ;Cuales son las caracteristicas
principales de las candidaturas indigenas electas?

El estudio se encuentra estructurado en cuatro apartados
principales. En el primero se presentan la relevancia del estudio y
las cuestiones metodolégicas respecto al tipo de investigacion, el
alcance de la misma y los instrumentos de recoleccion de datos
que han sido empleados.

Un segundo apartado incluye el marco teérico centrado

en la participacion y en la representacion politica indigena,
especialmente en el contexto de paises de América Latina. En

un tercer apartado se hace referencia a los pueblos indigenas 'y
a su participacion electoral en Paraguay. Ademas, se presentan
datos demograficos sobre la poblacion indigena, el marco

legal sobre el derecho a la participacion politica de los pueblos
indigenas, asi como su invisibilidad en el padréon electoral y en el
registro de candidaturas. También se expone una resefia sobre la
representacion indigena en el ambito municipal en Paraguay.

En el cuarto apartado —el mds extenso— se analiza la
participacion y la representacién indigena lograda en las juntas
municipales de varios distritos luego de los comicios municipales
de 2021. Se incluye informacién sobre resultados electorales

de los municipios donde han sido electas candidaturas

indigenas y sus plataformas partidarias. Se examinan algunas

de las caracteristicas de las candidaturas indigenas electas en
juntas municipales y se exploran conjeturas con respecto a la
fragmentacién del voto indigena y sus consecuencias.

Finalmente, se presentan las conclusiones principales de la
investigacion y se plantean algunas hipdtesis para futuras
investigaciones tematicas. La finalidad es contribuir a la
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produccion de conocimiento sobre la participacién y la
representacion politica de los pueblos indigenas, que a su vez
brinde alternativas para mejorar la inclusién politica en Paraguay.

2.2 RELEVANCIA Y CUESTIONES METODOLOGICAS

La relevancia de esta investigacion esta sustentada en una
primera aproximacién a la eleccidén de personas indigenas como
integrantes de las juntas municipales del pais. En Paraguay

han sido realizadas escasas investigaciones referentes a la
participacion politica indigena y ninguna especificamente con
respecto al dmbito municipal. Este estudio contribuira a visibilizar
esta cuestién y permitird una primera aproximacion a este tema.
Ademas, aportara sobre un aspecto especifico de la participacién
politica indigena que es la representacién politica de los pueblos
indigenas en el ambito local .

Asimismo, el presente estudio contribuira con hipétesis

para investigaciones futuras con respecto a la calidad de la
representacion politica indigena en el ambito subnacional, la
efectividad para canalizar las agendas programaticas indigenas
en las instituciones representativas estatales, las diferencias y
similitudes en las dindmicas de participacién y representacion
politica entre los diversos pueblos indigenas, entre otros.

Esta investigacién de tipo exploratorio-descriptivo posee un
enfoque predominantemente cualitativo. La recoleccién de

datos ha sido sustentada en el andlisis documental que incluyé
bibliografia especializada sobre el tema en cuestiéon, ademas de
informes estadisticos electorales y demograficos de instituciones
estatales. También se recurrié a informaciones procedentes

de organizaciones indigenas e indigenistas y publicaciones
periodisticas.

Como complemento al andlisis documental se realizaron
entrevistas semiestructuradas a las personas indigenas electas
como concejales y concejalas en los comicios municipales

de 2021. El criterio de seleccidon ha sido entrevistar a una o un
concejal de cada uno de los 7 municipios de los 4 departamentos
del pais donde han sido electas personas indigenas. También han
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sido entrevistados algunos informantes clave como: referentes
de organizaciones indigenas intercomunitarias o allegados a
las personas electas. Las entrevistas han sido presenciales

y telefénicas, dependiendo de la disponibilidad de las y los
informantes.

Se ha optado por la inclusion de notas discursivas de las
personas entrevistadas, con la finalidad de enfatizar las
evidencias empiricas de supuestos tedricos. En el texto han sido
incorporados fragmentos literales, en lengua guarani o jopara, de
acuerdo con las expresiones de las personas entrevistadas*. La
traduccién al espafiol de dichas expresiones se incluye en notas
al pie de pagina.

No obstante, considerando la dimension ética, en este estudio
se evita divulgar informacién que permita identificar a los
informantes clave a fin de proteger su identidad. Esto se aplica
especialmente a las personas indigenas electas en las juntas
municipales, quienes actualmente se encuentran en pleno
ejercicio del cargo. Todas las entrevistas han sido codificadas

y en ellas tampoco se hace mencion al lugar de procedencia
exacta de los y las informantes, con el propodsito de garantizar

la proteccion de la confidencialidad de las fuentes*®. En efecto,
varios autores coinciden en el mantenimiento de dicho anonimato
en las investigaciones sociales (Grinyer, 2002; Meo, 2010). La
Unica excepcidn, con respecto a la identificacién de las personas
indigenas, la constituyen las informaciones institucionales o
procedentes de medios de comunicacion y que, por tanto, son de
cardacter publico y han sido empleadas en este estudio.

4 En la mayoria de los casos la lengua materna de los entrevistados no es guarani, sino otra lengua
indigena.
4 Ver Anexo A, Tabla A.2. Lista de personas entrevistadas - Capitulo 2
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2.3 MARCO TEORICO

2.3.1. Participacion electoral indigena

La participacion electoral se constituye en una de las
dimensiones de la participacién politica. Esta modalidad de
participacioén es considerada la mas democratica e igualitaria
porque incluye a la mayor cantidad de ciudadanos y en
condiciones de igualdad. Ademas, se constituye en el canal
principal de vinculacion de los electores con sus representantes
(Nolhen, 2004, pag. 140).

En las elecciones se evidencia dicha participacién, se define
quiénes ejercen el poder politico y quiénes lo pierden. Los
comicios son concebidos como una condicién imprescindible
para consolidar el régimen politico. Ademas, la participacién
electoral es considerada como un derecho de la ciudadania
politica (Franco-Cuervo y Flores, 2009).

En esta linea, los derechos politicos incluyen el derecho al voto
asi como otros mecanismos de participacién politica. El derecho
al voto constituye el derecho politico basico de la democracia

en su dimensién procedimental, materializando la participacion
politica y la representacidn de la sociedad en la Idgica electoral.

Especificamente, la participacién electoral de los pueblos
indigenas se vincula con el ejercicio de sus derechos colectivos y
de los derechos politicos, especificamente el derecho al sufragio.
Este derecho implica el sufragio activo referente al ejercicio del
voto y también el sufragio pasivo, referente a la presentacién de
candidaturas y el acceso a cargos electivos. En este Ultimo caso,
el objetivo es lograr la representacion indigena en los ambitos
nacional y subnacional (regional o local).

2.3.2. Representacion politica indigena

El modelo de democracia representativa surge como respuesta
a la dificultad de que cada ciudadano defienda individualmente
sus intereses en la esfera publica, entonces las autoridades

son electas para actuar en representacién de dichos intereses.
De esta manera, el Poder Legislativo —Congreso o Asamblea
Nacional— constituye una instancia del poder estatal donde
deberian estar representadas todas las posiciones e identidades
presentes en una sociedad.



2. PARTICIPACION POLITICA INDIGENA. JUNTAS MUNICIPALES 2021

En las dltimas décadas, se ha intensificado el debate sobre la
inclusién en las instituciones politicas a las “formas diferenciadas
o colectivas de identidad politica como las comunidades
étnicas” (Alcantara et al., 2005, pag. 183). De manera paralela
a esta discusién también se ha registrado un aumento de

la representacién politica de los pueblos indigenas en los
sistemas politicos formales de América Latina. Al respecto, el
informe del Mecanismo de Expertos sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas (2010) indica que en los ultimos afios los
pueblos indigenas en todo el mundo han conseguido mayor
representacion parlamentaria. Incluso, esta situacién ha sido
considerada como uno de los fendmenos mas novedosos

del proceso de democratizacion iniciado en la década del 90
(Paredes, 2015, pag. 21).

No obstante, la participacién en procesos electorales y la
ocupacion de escafios en los parlamentos (nacionales,
regionales o locales) no resulta facil para los pueblos indigenas.
Muchas veces la misma legislacion electoral es interpretada

de manera en que lesiona los derechos politicos de los pueblos
indigenas (Cunningham, 2013, pags. 260 y 261). Numerosas
normas y reglamentaciones condicionan significativamente la
representacion de las minorias y los pueblos indigenas, entre
ellas las leyes de los partidos politicos, los procedimientos
electorales y la normativa general en materia parlamentaria. A
esto se suma la exclusion generalizada de los pueblos indigenas
que se registra en todos los paises y que se replica en el ambito
electoral. En efecto, la desigualdad econémica en las sociedades
se replica en el sistema politico.

En esta linea, varios organismos supranacionales han generado
recomendaciones normativas para que los paises busquen
soluciones a deudas histéricas con respecto a la presencia de
los pueblos indigenas en instituciones formales de deliberacion
y representacion en los niveles nacional y subnacional. De esta
manera, en varios paises se han implementado mecanismos
especiales para promover la representacién de pueblos indigenas
en los organismos legislativos (Rios, 2015, pag. 7). Entre estos
mecanismos se cuentan: las cuotas electorales, los escafios
reservados, las circunscripciones especiales o los umbrales
electorales excepcionales.
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Las experiencias de participacion electoral indigena en los
diferentes paises del continente han sido heterogéneas y
diferenciadas, tanto en grado como en calidad, y considerando
la ingenieria del sistema electoral, la inclusién de mecanismos
de representacion especial, ademas de practicas institucionales
e informales (Angosto, 2012; Cunningham, 2013; Paredes, 2015;
Villalba, 2018).

En cuanto a la representacidn politica indigena subnacional,
el ambito local ha sido uno de los primeros espacios donde
personas indigenas han conseguido ocupar cargos electivos
unipersonales (alcaldias, intendencias) o colectivos (juntas

0 concejos municipales) especialmente en paises como
Bolivia, Ecuador, Guatemala, Colombia, Perd. También existe
abundante literatura especifica al respecto (Romero Ballivian,
2003; Paredes, 2015; Chillito, 2018; Soberanis, 2021). En
efecto, en la mayoria de los paises de América Latina,
especialmente en paises con elevada proporcién de poblacion
indigena, la participacién electoral indigena ha cobrado
importancia en el nivel subnacional.

2.4 PUEBLOS INDIGENAS Y PARTICIPACION
ELECTORAL EN PARAGUAY

2.4.1 Datos demograficos sobre poblacion indigena

En Paraguay se encuentran 19 pueblos indigenas, agrupados en
cinco familias lingtiisticas. Actualmente, la poblacién indigena es
de 140.206 personas, segun los Resultados Preliminares del IV
Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas
2022%. Estos pueblos muestran una gran diversidad cultural y
estan situados en Asuncion y en 14 de los 17 departamentos del
pais: Presidente Hayes, Boquerdn y Alto Paraguay, Canindeyu,
Caaguazu, Alto Parang, ltapua, Caazap4d, Guaird, Amambay, San
Pedro, Concepcidn, Paraguari, Central.

4 EllV Censo Nacional de Poblacion y Vivienda para Pueblos Indigenas fue realizado en noviembre de
2022, aunque a la fecha de publicacion de este estudio, todavia no han sido publicados los resultados
finales, solamente los preliminares.
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Segun los datos del mencionado Censo de 2022, un total de 853

comunidades, aldeas, barrios y nucleos de familia se encuentran
distribuidos en Asunciony 14 de los 17 departamentos del pais.

La mayor cantidad de comunidades se encuentran en Presidente
Hayes (167), Canindeyu (139) y Boquerén (125).

2.4.2 Marco legal del derecho a la participacion de los pueblos
indigenas

Luego del golpe contra la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-
1989), durante el proceso de transicion a la democracia, el Estado
paraguayo suscribié varios acuerdos internacionales referentes a
derechos humanos y especificamente a derechos indigenas.

Asimismo, en la propia Constitucion Nacional, promulgada en
1992, fue incluido el Capitulo V De los pueblos indigenas que
comprende seis articulos (62 al 67). El articulo 62 expresa que
“reconoce la existencia de los pueblos indigenas, definidos
como grupos de cultura anteriores a la formacién y organizacién
del Estado paraguayo’. También se reconocen los derechos de
preservacion de la identidad étnica, sistemas de organizacion
propios, la propiedad comunitaria de la tierra, el derecho
consuetudinario, la participacion, la exoneracion de la prestacién
de servicio militar, social y civil.

Especificamente, con relacion a la participacién de los pueblos
indigenas el articulo 65 de la Carta Magna establece que “se
garantiza a los pueblos indigenas el derecho a participar en la
vida econdémica, social, politica y cultural del pais, de acuerdo
con sus usos consuetudinarios, esta Constitucion y las leyes
nacionales”.

También otras leyes nacionales establecen el derecho a la
participacion indigena. A continuacion, en la tabla 2.1 se incluyen
los principales instrumentos legales respectivos en Paraguay.
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= Tabla 2.1. Marco legal del derecho a la participacién de los pueblos indigenas

Instrumento Ao
Constituciéon Nacional 1992
Ley 904/81 Estatuto de las Comunidades Indigena 1981

Ley 1/89 Que aprueba y ratifica la Convencién Americana sobre derechos

humanos o Pacto de San José de Costa Rica 1989
Ley N° 05/92 Que aprueba la adhesién de la Republica al “Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos”, adoptados durante el XXI periodo de 1992
sesiones de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas,
en la ciudad de Nueva York el 16 de diciembre de 1966
Ley N° 2128/92 Que aprueba la Convencion Internacional sobre la

R o . 1992
Eliminacién de todas las formas de discriminacién racial
Ley 234/93 Que ratifica por parte del gobierno paraguayo el Convenio 169 de 1993
la OIT
“Protocolo para el proceso de consulta y consentimiento libre, previo e
. s . ,, 2018
informado con los pueblos indigenas que habitan en el Paraguay
Ley 6279/19 Que establece la obligatoriedad de la incorporacion de las
personas pertenecientes a las comunidades indigenas en las instituciones 2019

publicas

Fuente: Elaboracién propia basada en la legislacion nacional.
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2.4.3. Invisibilidad indigena en padron electoral y en registro de
candidaturas

Una de las principales dificultades para la visibilidad de la
participacion electoral de los pueblos indigenas en Paraguay esta
determinada por la ausencia de datos referentes a la adscripcion
étnica, tanto en el padrén electoral, como en la inscripcion de las
candidaturas indigenas. Asimismo, el documento de identidad
personal (cédula de identidad), necesario para ejercer el voto,
tampoco incluye la pertenencia a pueblos indigenas. En efecto,

el Cédigo Electoral no posee ninguna clausula especial sobre

la inscripcidn y el voto de las personas indigenas ni sobre la
inscripcién de sus candidaturas. Esta situacion dificulta el estudio
y analisis del éxito electoral de las candidaturas indigenas a
cargos electivos —o su ausencia— y del comportamiento politico
en general de los pueblos indigenas.

Para que las personas puedan votar en Paraguay deben estar
inscriptas en el RCP y el padrén electoral es la ndmina definitiva
elaborada sobre la base de las personas electoras inscritas en
el RCP. La fiscalizacién del padrén es una atribucion del TSJE,

a través de la Direccion del Registro Electoral, regido por la Ley
635/95.

Esta situacion de invisibilidad de votantes indigenas se replica

en las inscripciones de las candidaturas a los diversos cargos
electivos, tanto en elecciones generales como en las municipales,
dado que no se registra la pertenencia a pueblos indigenas de las
personas candidatas.

Especificamente en las elecciones municipales de 2021, el TSJE
habilité el denominado Sistema de Inscripcién de Candidaturas
(SIC), en modalidad virtual, para los partidos y agrupaciones
politicas contendientes, que debian ser entregados a los juzgados
electorales. Al igual que el sistema tradicional, los datos de

la candidatura incluidos fueron: departamento y distrito de
pertenencia; nombre y siglas de la organizacioén politica; numero
de lista, tipo de candidatura (intendencia o miembro de Junta
Municipal), calidad de titular o suplente, nimero de cédula,
nombre y apellido; ademas del nimero de orden en la lista para
concejal, y su fotografia.
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Los padrones internos de los partidos politicos tampoco incluyen
la adscripcidn étnica para ninguno de los cargos electos de
dichas organizaciones.

El desconocimiento respecto a informacion especifica sobre el
voto indigena y las candidaturas indigenas y su nula visibilidad
limitan la capacidad de negociacion de los pueblos indigenas,
tanto en el ambito partidario como en el sistema politico en
general (Prieto, 2013, pags. 85y 86).

En referencia a esta cuestion, el informe de la MOE UE sobre las
elecciones generales de 2018 expresa que la inexistencia de
cifras oficiales sobre el registro de electores indigenas “dificulta
la posibilidad de analizar su inclusién en la vida publica” (MOE UE
2018, pag. 10).

Especificamente, respecto a las elecciones municipales de
2021, el informe final de la Mision de Observacion Electoral de

la Organizacién de los Estados Americanos (MOE OEA)*, sefiala
que el padrén electoral no cuenta con una casilla especifica para
la autoidentificacion étnica, pese a que el pais es suscriptor del
Convenio N° 169 de la OIT que, en su articulo primero, contiene
el principio de autoidentificacién que se constituye en uno de

los pilares para que las personas indigenas puedan ejercer
derechos individuales y colectivos. “Poder conocer los niveles de
participacion electoral de las personas indigenas es esencial para
que, de ser necesario, las autoridades nacionales de Paraguay
puedan tomar medidas de accién afirmativa, que permitan a
dicha poblacién ejercer sus derechos politicos y electorales

en igualdad de condiciones al resto del electorado”, expresa el
informe (MOE OEA, 2021, pag. 93).

Asimismo, el informe MOE OEA 2021 sostiene que, considerando
que no existe la posibilidad para que candidatos y candidatas

se autoidentifiquen como personas indigenas al momento de su
inscripcidn, no se cuenta con informacién oficial desagregada
respecto a la participacién de estas poblaciones en las listas
partidarias. Al respecto, recomienda explorar mecanismos para
incorporar informacién sobre autoidentificacion étnica en el

47 En las elecciones municipales de 2021 fue la primera ocasién en que la MOE OEA incluyé la
observacion de la participacion politica y electoral de los pueblos indigenas en Paraguay (MOE OEA,
2022, pag. 88).
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padrén electoral y generar estadisticas sobre la participacion
electoral de estas poblaciones, ademds de incluir en la ficha
de inscripcién de candidaturas una casilla opcional para la
autoidentificacion étnica (Idem, pags. 95y 97).

Ademas de los mencionados informes de organismos
internacionales, en varias ocasiones las organizaciones indigenas
han planteado la creacién de un padrén electoral indigena, a fin
de contar informacién sobre la participacion electoral de los
pueblos indigenas en el pais (Aglero et al., 2018, pags. 5, 6, 12;
Soto 2020, p4g. 56).

2.4.4. Representacion indigena en juntas municipales en
Paraguay

En Paraguay las autoridades son elegidas en forma directa

en dos periodos electorales. En las elecciones generales y
departamentales se eligen: al presidente y al vicepresidente

de la Republica, integrantes de la Cdmara de Senadores (45
senadores titulares y 30 suplentes), de la Cadmara de Diputados
(80 distribuidos por departamento), 17 gobernadores (uno por
departamento) e integrantes de las Juntas Departamentales. En
las elecciones municipales se elige a los intendentes municipales
y a las y los miembros de las Juntas Municipales, cuyo nimero
varia segun la categoria de los municipios, establecida de
acuerdo con los montos de los presupuestos generales anuales
de las municipalidades, de acuerdo con la Ley N° 3966/10
Organica Municipal.

La eleccién de autoridades en los municipios se lleva a cabo desde
1991, luego del golpe contra la dictadura de Alfredo Stroessner
(1954-1989). Esto fue posible mediante un decreto ley que modificd
el Cédigo Electoral y permitio la inscripcion de organizaciones
politicas que habian sido prohibidas durante la dictadura (Flecha

y Martini, 1994). Apenas en 2010 —mas de 20 afios después— fue
promulgada la Ley Organica Municipal N° 3966, que reemplazd

a una ley de 1987. Durante la dictadura, los intendentes de cada

uno de los municipios eran nombrados por el Poder Ejecutivo. El
gobierno local no recibia financiacién del gobierno central ni podia
incidir en la administracién central. Las leyes municipales aprobadas
en 1882, 1909, 1927, 1954 y 1987 expresaron la tradicion centralista
en el pais, a pesar de las garantias de autonomia municipal
establecidas en las constituciones nacionales (Nickson, 2016).
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Actualmente, las municipalidades son los drganos de gobierno
local y tienen personeria juridica y autonomia politica,
administrativa y normativa. Las autoridades municipales son

el intendente y la Junta Municipal y son electos en sufragio
directo, de acuerdo con la Constitucién Nacional. El intendente
tiene a su cargo la administracién general de la municipalidad,
su mandato dura cinco afios y es electo por voto directo. Puede
ser reelecto por voto popular por una sola vez, de manera
consecutiva, y mas de una vez para periodos alternos. La Junta
Municipal es el érgano normativo, de control y deliberante.

Sus integrantes (concejales municipales) son electos por voto
directo y su mandato dura cinco afios. El nUmero de miembros
de la junta municipal depende de los montos de los respectivos
presupuestos municipales.

Las concejalias municipales han sido uno de los espacios ocupados,
aunque también en contadas ocasiones, por integrantes de pueblos
indigenas. Esta situacion se ha registrado en su gran mayoria en
municipios de la Regién Occidental del pais. En efecto, la presencia
indigena en cargos electivos ha sido escasa en el nivel subnacional,
tanto en el ambito municipal como en el departamental. En el nivel
nacional incluso ha sido nula, salvo la excepcion de la Convencién
Nacional Constituyente en 1992, donde un integrante del pueblo
Maskoy fue electo como Convencional, impulsado por el Partido
Liberal Radical Auténtico (PLRA).

En las segundas elecciones municipales realizadas en el pais,
en 1996, varios indigenas de los pueblos Maskoy e Yshir fueron
electos como concejales municipales en los distritos de Puerto
Casado, Bahia Negra y Fuerte Olimpo, departamento de Alto
Paraguay. Asimismo, en el municipio de Mariscal Estigarribia,
departamento de Boquerdén, también fueron electos indigenas
de los pueblos Nivaclé y Guarani Occidental (Agiiero et al., 2017,
pag. 36).

Igualmente, en el periodo 2001-2006, Cirilo Pintos, del pueblo
Nivaclé y Juan Giménez, del pueblo Enxet, Severo Flores y
Susana Pintos, del pueblo Guarani Occidental, fueron electos
concejales municipales del distrito de Mariscal Estigarribia, en
representacion del Partido Encuentro Nacional (PEN); la Ultima
fue la primera mujer indigena en ocupar un cargo electivo en el
pais.
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En los comicios municipales de 2010, algunas candidaturas
indigenas resultaron electas como integrantes de las juntas
municipales en cuatro municipios de la Regién Occidental:
Puerto Casado (departamento de Alto Paraguay), Teniente Irala
Fernandez (departamento de Presidente Hayes), Filadelfia y
Mariscal Estigarribia (departamento de Boquerén) y uno en

el distrito de Minga Poréa (departamento de Alto Parand) en la
Region Oriental.

En las elecciones municipales de 2015 fue electo un concejal

del pueblo Enlhet Norte en el distrito de Irala Fernandez
(departamento de Presidente Hayes), por el PLRA (Agiiero et al.,
2017, pag. 34), asi como una mujer indigena del pueblo Nivaclé,
por la Asociacion Nacional Republicana (ANR) en el municipio
de Filadelfia (departamento de Boquerén) (Soto, 2019, pags. 27
y 63). También fueron electos cuatro concejales indigenas del
pueblo Ishir en el distrito de Bahia Negra (departamento de Alto
Paraguay), y un indigena del pueblo Ava Guarani en el distrito de
Minga Pora (departamento de Alto Parand), en la Regién Oriental.

El municipio de Minga Por4, situado en el departamento de Alto
Parang, fue el Unico municipio donde los indigenas han sido
electos como concejales en cuatro elecciones municipales
seguidas: 2006, 2010, 2015y 2021. Fueron electos integrantes
del pueblo Ava Guarani, por el PLRA. En el periodo 2010-2015 el
concejal indigena en ejercicio fue el primer indigena en ejercer el
cargo de intendente municipal en este municipio, durante casi un
afo, por designacion de la Junta Municipal, ante la renuncia del
titular del cargo (ABC Color, 2015a).
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2.5 PARTICIPACION Y REPRESENTACION INDIGENA
EN ELECCIONES MUNICIPALES 2021

2.5.1. Resultados electorales en municipios con concejales
indigenas

Las elecciones municipales celebradas el 20 de octubre de 2021
se llevaron a cabo con un afo de retraso debido a la emergencia
sanitaria causada por la pandemia del Covid 194. En total se
presentaron 831 candidatas y candidatos para 261 cargos de
intendente municipal y 15.535 candidaturas para un total de
2.781 concejales municipales en 261 municipios. Participaron 28
partidos politicos, 113 movimientos politicos, 4 concertaciones y
118 alianzas electorales, de acuerdo con datos del TSJE.

En 4 de los 17 departamentos del pais se encuentran los 7
municipios donde al menos una persona indigena ha conseguido
ocupar un escafio en las juntas municipales. En total han sido
electas 17 candidaturas de personas indigenas durante los
comicios de 2021 —tal como puede apreciarse en la tabla 2.2—

a través de postulaciones de los principales partidos politicos
nacionales, asi como alianzas de partidos concretadas en dos
municipios del departamento de Boquerén.

Las candidaturas indigenas han sido electas en los municipios
de: Minga Pora (departamento de Alto Parand); General Bruguez
(departamento de Presidente Hayes); Loma Plata, Mariscal
Estigarribia y Boquerdn (departamento de Boquerén); Carmelo
Peralta y Bahia Negra (departamento de Alto Paraguay).

4 Las elecciones debian haberse realizado en noviembre de 2020. La postergacién de los comicios
municipales 2020 se estableci6 en junio de 2020 mediante la sancion y promulgacion de la Ley N°6547
Que modifica temporal y parcialmente el articulo 154 de la Ley N° 834/1996 “Que establece el Cédigo
Electoral Paraguayo”, a los efectos de los comicios municipales del afio 2020 y establece un nuevo
calendario electoral para las elecciones municipales afio 2020. Posteriormente, el 22 de noviembre
de 2022 se promulgé la ley 7024 Que amplia por un afio, el periodo de mandato de las autoridades
municipales electas en los comicios del afio 2021.
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— Tabla 2.2. Concejalas y concejales indigenas electos. Elecciones Municipales 2021

I . Partidos
Departamento Distrito Hombres Mujeres Pueblo .
politicos
Alianza
Boquerén 1 0 Nivaclé Boquerén para
Todos
Loma Plata 1 0 Enlhet Norte ANR
. Loma Plata 1 0 Nivaclé
Boqueron
Mariscal Guarani Alianza J.untos
L 1 0 - por Mariscal
Estigarribia Nandeva S
Estigarribia
Mariscal Guarani
Estigarribia 0 1 Occidental ANR
Bahia Negra 3 3 Ishir ANR
Bahia Negra 1 0 Ishir PLRA
Alto Paraguay Bahia Negra 0 1 Ishir PPQ
Carmelo
Peralta 1 0 Ayoreo ANR
Presidente General 2 0 Enxet Sur ANR
Hayes Bruguez
Alto Parana Minga Pora 1 0 Ava Guarani PLRA
12 5
TOTAL 17

Fuente: Elaboracion propia (con base en entrevistas y datos publicados por el TSJE)

Los 7 municipios donde fueron electas candidaturas indigenas

en las juntas municipales estan situados en los departamentos

de Presidente Hayes, Boquerdn y Alto Paraguay, de la Regién
Occidental. La mayor cantidad de poblacién indigena se concentra
precisamente en los dos primeros departamentos mencionados,
de acuerdo con los Resultados Preliminares del IV Censo Nacional
de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas 2022.
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2.5.2 Plataformas partidarias de candidaturas indigenas
electas

En Paraguay la presentacion de candidaturas para cargos en los
niveles nacional, departamental o local se debe realizar por la via
de los partidos, movimientos, alianzas o concertaciones politicas.
La normativa electoral vigente no contempla las candidaturas
independientes a ningun cargo en ninguno de los tres niveles. Las
personas que presenten sus candidaturas deben haber sido electas
a través de elecciones internas de sus partidos, movimientos, o
concertaciones politicas. A su vez, estas nucleaciones deben estar
registradas y reconocidas en la Justicia Electoral. Los partidos
politicos estan obligados a realizar elecciones internas para elegir
candidaturas, dado que caducan legalmente si no las realizan por
dos periodos consecutivos. También los movimientos politicos
deben realizar comicios internos para elegir a sus candidatos, de
acuerdo con la Resolucién N° 66/2002 del TSJE.

La mayoria de las candidaturas indigenas electas para cargos en

las juntas municipales han participado en los comicios mediante
postulaciones de los partidos politicos tradicionales. Un total de 11
concejales y concejalas indigenas, de un total de 17, ha sido electo

a través del partido de gobierno, la ANR, en 5 de los 7 municipios,

y 2 concejales por el PLRA —aunque este partido también integré
alianzas— en dos municipios. Un solo caso de eleccién se ha
registrado a través del partido Patria Querida (PPQ) y también uno
solo caso a través de la Concertacién Nacional Frente Guazu, ambos
en el municipio de Bahia Negra (ver tabla 2.3).

Asimismo, en dos casos han sido electas candidaturas a

través de la modalidad de alianzas, integradas por partidos de

la oposicién. Una de ellas se registré en el novel municipio de
Boquerdn y la otra en el municipio de Mariscal Estigarribia, ambos
situados en el departamento de Boquerdn. A su vez, la Alianza
Boquerdn para Todos estuvo integrada por el PLRA, el Partido
Revolucionario Febrerista (PRF) y el PEN. La Alianza Juntos por
Mariscal Estigarribia fue conformada por el PENy el PLRA y la
Concertacion Nacional Frente Guazu (CNFG) (ver tabla 2.3).
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— Tabla 2.3. Partidos y organizaciones politicas de
candidaturas indigenas electas

Organizacion Tipo N° de N°
politica concejales/as municipios
indigenas
ANR Partido 1 5
politico
PLRA Par,t I.do 2 2
politico
PPQ Parltl.do 1 ]
politico

Concertacion
Nacional Concertacioén 1 1
Frente Guazu

. Alianza de
Alianza .
Boquerdn para partidos: 1 1
" d‘:)s P PEN, PLRA y
Frente Guazu
Alianza Juntos Alianza de
por Mariscal partidos 1 1

Estigarribia politicos

Fuente: Elaboracion propia (con base en entrevistas y datos publicados por
el TSJE)

Un punto a considerar en el presente apartado constituye

la fuerte presencia e influencia de los partidos politicos
tradicionales —especialmente la ANR— en las comunidades de la
Region Occidental, durante las Ultimas tres décadas. En efecto,
hasta ahora los concejales indigenas no han podido acceder a
ningun cargo en las juntas municipales a través de movimientos
o partidos politicos propios. Esto tampoco ha sido posible para
cargos en los niveles departamental o nacional.

Al respecto, el informe MOE OEA refiere que no existen medidas
afirmativas o diferenciadas para promover o facilitar la participacion
politica de los pueblos indigenas en la inscripcion de candidaturas
para intendentes o para las juntas municipales. Agrega que dicha
participacion depende enteramente de la voluntad de los partidos o
movimientos politicos (MOE OEA, 2021, pag. 95).
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En efecto, luego del golpe de Estado en 1989 contra la dictadura
de Alfredo Stroessner, los partidos politicos tomaron en cuenta

el caudal de votos en las comunidades indigenas y se inicié

un acercamiento paulatino. Sus principales estrategias para
obtener la adhesién y el voto indigena han sido la provision de
viveres y alcohol, la influencia sobre lideres y docentes de las
comunidades, ademas de las promesas de obras viales o de
infraestructura en las comunidades, que en su gran mayoria no
han sido cumplidas (Kidd, 1997, pag. 32 y ss.). Hace décadas, una
de las denuncias recurrentes de los indigenas es que los partidos
politicos tradicionales solamente se acuerdan de ellos en época
de elecciones y luego se olvidan de la problematica indigena
(Villalba, 2007).

“Ore dentro de la comunidad ro fiandu vointe todas las
necesidades dentro de la comunidad ajépa. Ha sapy’'ante
ndaha’éiva indigena re ro vota. Ha upéi opa la eleccion ha
opa la apoyo avei. Ha entonce umiva la ore rohechava"+
(E3, concejal indigena, 2022).

Asimismo, los partidos politicos brindan escasos espacios a
las personas indigenas para la presentacién de candidaturas
a los diferentes cargos electivos, tanto a nivel nacional
como subnacional. Esta situacion se registra en todos los
departamentos con poblacién indigena (Villalba, 2007; 2020;
Soto, 2014).

“Yo creo que no, no hay muchos espacios [en los partidos
politicos], depende mucho si una persona te conoce o
como te ubican dentro de tu entorno, tu comunidad” (E9,
dirigente juvenil indigena, 2022).

De acuerdo con varias personas indigenas entrevistadas, en las
elecciones municipales de 2021 la inclusion de las candidaturas
indigenas para las juntas municipales en las listas partidarias,

en su mayoria, ha estado supeditada a las decisiones de los
dirigentes de los partidos y se ha brindado escasa participacién a
las comunidades indigenas.

4 “Nosotros dentro de la comunidad sentimos todas las necesidades que existen, verdad? Y algunas
veces votamos por personas que no son indigenas. Y entonces termina la eleccién y termina también
el apoyo [del candidato]. Y entonces esas cuestiones las que nosotros vemos” (Traduccion propia).
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“Acé no hubo ninglin consenso del pueblo [...] Los politicos
agarraron nomas (sic) a las personas para candidatarles

para la junta municipal en las dltimas elecciones [..] no hay
una consulta previa a las comunidades, simplemente ellos
[los partidos] designan” (E10, excandidato indigena, 2022).

“[El candidato] tuvo que depender mucho de su partido

[..] recorria con su partido, en donde iba su partido iba
también y le representaba [al partido]” (E8, dirigente juvenil
indigena, 2022).

Asimismo, segun la informacién proporcionada por las personas
entrevistadas, en general han sido los referentes de los partidos
politicos quienes han “ofrecido” a las personas indigenas ocupar un
lugar en las listas de candidatos y candidatas a concejales municipales.

“Yo fui afiliado [al partido] hace tres afios por ahi, tres afios
atras. Y ahora me invité uno de los precandidatos de ANR.
Me invitaron para asistir [a una reunién]. Y ahi se informa
que: ‘seria interesante que los nativos estén asi en el equipo
verdad?' y asi trabajar en forma conjunta. Entonces ahi
viene esa idea y acepté esa propuesta y asi fue [...] Entonces
ahi surgié la idea y estuve lanzando a mi gente y tuve que
consultarles primero, ;verdad? Si puedo quedarme como
candidato. Ellos aceptan y yo me lanzo asi, como te dije,
como candidato” (E4, concejal indigena, 2022).

“Oi parte de la Alianza ome’€ va'ekue chéve petei
oportunidad ikatu haguéicha [che] aokupa petei lugar. Ha
entonce pea ha'e pe primera ve che ajepoi upévape. Nunca
nafiemetei politikape, pero jake oi la espacio ajepointema”®®
(E6, concejal indigena, 2022).

En otros casos también los candidatos y candidatas han iniciado
negociaciones con dirigentes locales de los partidos politicos a
fin de conseguir el aval para la presentacién de sus candidaturas.
Esta situacion se ha registrado sobre todo cuando estas
personas contaban con afiliacién a los partidos tradicionales e
incluso militancia previa propia o de sus familiares.

% “Una parte de la Alianza me habia dado una oportunidad para que yo pueda ocupar un lugar [en la lista].
Y entonces esta es la primera vez que yo me lancé con eso. Nunca me habia metido en politica, pero ya
que existia ese espacio, entonces me lancé” (Traduccion propia).
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“Nosotros somos colorados de familia, mi padre, mi madre
eran colorados” (E1, lider comunitario indigena, 2022).

“Y yo era liberal, nosotros [mi clan] somos de familia liberal”
(E7, concejal indigena, 2022).

Las practicas de negociacion entre comunidades indigenas y
partidos politicos constituyen una practica extendida en varios
paises de América Latina, especialmente para cargos electivos en
el nivel subnacional (Villalba, 2007; Singer, 2014; Paredes, 2015).

2.5.3. Caracteristicas de las candidaturas indigenas electas en
juntas municipales

Todas las candidaturas indigenas electas para cargos en las
juntas municipales, excepto una (Alto Parana), proceden de
departamentos con significativa poblacién indigena —tal como se
ha mencionado anteriormente—.

Asimismo, las y los candidatos proceden de 8 de los 19 pueblos
que se encuentran situados en ambas regiones del pais,
especificamente de los pueblos: Guarani Occidental, Guarani
Nandeva, Ava Guarani, Nivacle, Ayoreo, Ishir, Enlhet Norte y Enxet
Sur. Por ende, la heterogeneidad cultural, las particularidades
geopoliticas y las distintas modalidades de organizacion
sociopolitica de las comunidades de estos pueblos definen las
peculiaridades de cada una de estas candidaturas, ademas de
constituirse en condiciones facilitadoras o limitantes para su
éxito electoral.

Un caso excepcional se ha registrado en el municipio de Bahia
Negra, departamento de Alto Paraguay, donde han sido electos
8 concejales y concejalas indigenas (cuatro mujeres y cuatro
varones) de un total de 12. Ademas, las personas indigenas
proceden todas de un mismo pueblo: Ishir. Las plataformas
partidarias, en cambio, han sido diversas: ANR (en mayoria),
PLRA, PPQ y la Concertacién Nacional Frente Guazu.

“Yo creo que estamos en un momento de cambio politico
donde los indigenas, especialmente los Ishir, en esta ocasion
han podido ocupar mas escafios dentro de la junta municipal
[..] Esto es porque los indigenas estan tomando conciencia
de que [..] los blancos o paraguayos realmente cuando llegan
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al poder se olvidan del pueblo. Entonces que mejor que tu
hermano indigena que vive cerca tuyo para que te pueda
ayudar [...] Esto se nota especialmente en comunidades de
Alto Paraguay, los Ishir, porque es notorio como ocuparon
lugares, es demasiado grande la diferencia que hubo
anteriormente” (E9, dirigente juvenil indigena, 2022).

No obstante, mas all4 de las dimensiones diferenciadoras
mencionadas, en el presente estudio se han podido identificar
ciertos rasgos comunes que poseen las candidaturas indigenas
electas tales como: la existencia de una trayectoria politica
previa del candidato o candidata, ya sea comunitaria, partidaria
o en la funcién publica; su pertenencia a un clan influyente

en la comunidad y la recepcidn de apoyo por parte de lideres
comunitarios y de las propias comunidades®'. A continuacion,
brevemente se analizan dichas caracteristicas.

2.5.3.1 Pertenencia a clan influyente en la comunidad

Las comunidades indigenas estan conformadas por distintos
clanes. A su vez, cada clan esta constituido por un grupo

de familiares y parientes, cuyos integrantes provienen de un
antecesor comun. El concepto de clan designa a varios tipos de
unidades parentales en distintas sociedades (I1AA, 1992, pag. 25;
Bartolomé, 2000, pag. 255).

Varias de las candidaturas indigenas electas para cargos en

las juntas municipales de los 7 municipios proceden de clanes
con una influencia reconocida en las comunidades indigenas.
Dichos clanes pueden estar compuestos por decenas o incluso
centenares de integrantes, lo cual implicaria también un gran
caudal de votos destinados al candidato o la candidata indigena,
en caso de brindar apoyo a la candidatura. Incluso, en algunas
ocasiones, el apoyo a la candidatura por parte del clan familiar
podria ser mas importante que el apoyo de la propia comunidad.

“De si hubo aceptacion [de la comunidad], no sé bien, pero de
parte de mis familiares, si. Yo tengo un clan familiar grande,

aca dentro de la comunidad y me apoyaron mucho... y el lider
también me apoy6 aquella vez” (E5, concejal indigena, 2022).

51 De las 17 candidaturas indigenas electas, 14 de ellas poseen al menos una, dos o, incluso, las tres
caracteristicas mencionadas. No se cuentan datos de las tres restantes.
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“Los clanes son numerosos [..] Hablamos nosotros con
nuestros familiares, ¢ verdad? y me lanzaron, a mi me
lanzaron ellos [los familiares] y ahi entre yo" (E7, concejal
indigena, 2022).

Los miembros de un clan determinado poseen derechos y asumen
responsabilidades de caracter colectivo como por ejemplo la
asistencia mutua (IAA, 1992, pag. 25). Ademas, en el caso de
algunos pueblos como el Ayoreo, se espera que los miembros

del clan actlien como parientes y se ayuden unos a otros,
independientemente de su pertenencia a la comunidad e incluso de
las alianzas politicas y territoriales (Renshaw, 1996, pags.196 y 197).

“Realmente fue dificil [la campafia], pero yo tuve mucho
apoyo de mis padres y gracias a eso logré nuestro objetivo
[..] Yo trabajé muchisimo, pero tuve el apoyo de mi papa
que tiene también su vehiculo para hacer flete y pudimos
usar para transportar gente de una comunidad a otra” (E2,
concejal indigena, 2022).

2.5.3.2 Apoyo de lideres y de comunidades

Otra de las caracteristicas de las candidaturas indigenas electas en
las juntas municipales ha sido que el candidato o la candidata ha
recibido el apoyo del lider de su comunidad y de los integrantes de
la misma, o incluso de otras comunidades cercanas a su lugar de
residencia. El concepto de comunidad hace referencia a un grupo
de familias asentadas en una determinada superficie territorial y
que se identifica con uno 0 mas liderazgos propios. A su vez, una
comunidad puede dividirse en aldeas o barrios que tienen un lider
o lideres propios, pero al mismo tiempo dependen del lider de la
comunidad principal (DGEEC, 2012, pag. 31). Los lideres indigenas
ejercen la representacion legal de su comunidad, de acuerdo con
lo estipulado por la Ley 904/81 Estatuto de las Comunidades
Indigenas.

Usualmente contar con el apoyo del lider de una comunidad
implicaria también la adhesién, y por ende, el voto de los
integrantes de dicha comunidad. No obstante, esto no
constituye un hecho garantizado, dado que tradicionalmente los
lideres indigenas, sobre todo en la Regién Occidental, carecen
de elementos de coercién para imponer las decisiones en
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desacuerdo con los miembros de la comunidad®?. Adema3s, se
otorga mucha importancia a la autonomia personal en estas
comunidades, incluso mas alla de las decisiones adoptadas en
las asambleas (Métraux, 1996; Renshaw, 1996).

“Romba’apo si la fiane gente kuéra ndive, rojapo asamblea,
ha [ha'ekuéra] oflomongueta, rohendu mba'epa he'i. Ha
entonce upéicha rojapo. Ha la gente oi de acuerdo, ha ore
rupi hikudi”s® (E3, concejal indigena, 2022).

La mayoria de las personas indigenas entrevistadas han
mencionado el apoyo de la comunidad de origen del candidato
o la candidata, asi como de otras comunidades de la zona —en
algunos casos— para conseguir los votos necesarios para su
eleccion.

“Oi petei komunida ndatuichai ajepa, pero ovalé oro'icha

la ijapoyokuéra [...]. Ore zonape por ejemplo oimeve

mas fortalecido en forma comunitaria [...]. Entonce ofie
fiemongueta la lider kuéra ndi ha [ha'ekuéra] oi de acuerdo,

ha upéva rire ofie iemongueta la pueblo ndive, o sea los
miembros de las comunidades ndive. Ha entonce umiva umi
caso pe tuichaiterei la ventaja”** (E6, concejal indigena, 2022).

“A él [candidato] su gente le hizo ganar. Son cuatro
comunidades, cinco comunidades de la organizacién Alto
Chaco, que son dos pueblos Guarani Nandeva y Manjui
[..] y esas comunidades son las que le hicieron ganar a él
[el candidato] [...], [le dijeron] vos te vas a presentar como
candidato a concejal y nosotros toditos te vamos a votar”
(E8, dirigente juvenil indigena, 2022).

“Yo estaba confiado verdad? El 95% de la comunidad creo
que me ayudo [a ganar]” (E1, concejal indigena, 2022).

52 Un lider exitoso posee la capacidad de razonar con los miembros de su comunidad y lograr el
consenso entre los diversos grupos de interés, ademéas de poder brindar una sensacién de unidad a un
grupo que puede estar compuesto por diversas facciones, parentescos y familias extensas (Renshaw,
1996, pag. 216, 223).

“Trabajamos con nuestra gente, hicimos asambleas, y nosotros conversamos con ellos, escuchamos

lo que tenian que decirnos. Lo hicimos de esta manera. Y la gente estuvo de acuerdo, y por eso nos

hicieron subir [al cargo]” (Traduccién propia).

5 “Hay una comunidad, que no es muy grande, ¢verdad? pero su apoyo valié como el oro [..] En nuestra
zona por ejemplo estan mas fortalecidas las comunidades [..] Entonces se conversé con los lideres y
[ellos] estuvieron de acuerdo y después de eso conversamos con el pueblo, o sea con los integrantes
de las comunidades. Y entonces en esos casos resulta muy grande la ventaja” (Traduccién propia).

a
8
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2.5.3.3 Trayectoria politica previa

Otra caracteristica de la gran mayoria de los concejales y las
concejalas indigenas constituye la existencia de una trayectoria
politica previa a la presentacién de sus candidaturas en las
elecciones municipales de 2021. Esta trayectoria esta relacionada
con varias dimensiones: ejercicio del liderazgo en su comunidad;
militancia al interior del partido politico que ha postulado su
candidatura; postulacién previa para el mismo u otro cargo en
otro partido o movimiento politico; reeleccién como concejal
municipal o ejercicio de la funcién publica.

Si bien, las esferas de actuacién del candidato o candidata son
diversas, el punto en comun constituye la trayectoria, que les ha
permitido constituirse en una figura conocida en su comunidad,
en el &mbito partidario, o incluso en su municipio.

Varias de las personas indigenas electas en las juntas
municipales ya contaban con vinculacién (afiliacion) o incluso
militancia previa en el partido que presenté su candidatura y ya
se habian postulado a cargos anteriormente. Por ejemplo, uno
de los actuales concejales indigenas de Loma Plata, ya habia
sido candidato a intendente en las elecciones municipales de
2015 e incluso habia sido declarado ganador en las elecciones
internas realizadas previamente (ABC Color, 2015b). No obstante,
posteriormente denunci6 a través de diferentes medios de
comunicacién que no habian reconocido su victoria y dieron
ganador al otro candidato (Pai Puku, 2015).

También hay casos en los que anteriormente se habian postulado
a cargos electivos por otros partidos o0 movimientos politicos.

“Che ymaitegui amba’apo la politica pe. Oime va'ekue
hina petei indigena ofiencandidata va'ekue amo
Orientalpe, ha che aipytyvo va'ekue ichupe [...] Ha upépe
che afiekandidatama va'ekue la upéva pe lista pe”® (E3,
concejal indigena, 2022).

“Yo me afilié al Partido Colorado en el 2003,
aproximadamente [..] y me inmiscui en la politica recién en

% “Yo hace muchisimo tiempo que trabajo en politica. Hubo un indigena que se habia candidatado en
la Region Oriental, y yo le habia ayudado [...] Y ahi yo ya me habia candidatado también en esa lista”
(Traduccion propia).
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el afio 2008. Yo me afilié, pero nunca me ha interesado [la
politica] tanto como hoy, ¢verdad?” (E1, concejal indigena,
2022).

En algunos casos, los candidatos electos habian ejercido
el liderazgo en sus comunidades, en coincidencia con la
presentacion de su candidatura o en un periodo anterior.

“Y yo como lider principal de la comunidad, ahora estoy

en el tercer periodo, ;verdad?, terminé dos periodos en mi
comunidad y entonces tengo una historia en la comunidad
[..] Y como siempre digo que, si en adelante, tengo fallas
la comunidad ya no va a tener mas la confianza [en mi] [...]
Pero hasta ahora siempre trato de trabajar bien cerca a mi
gente, a la comunidad” (E4, concejal indigena, 2022).

“Es la primera vez que yo me postulé a un cargo electoral.
Siempre estuve en la funcidn publica [..] Yo creo que me
ayudd un poco [para ganar] los cargos que yo pude ocupar,
¢verdad? [..] Toda la poblacién me conoce, casi el 99% del
distrito” (E1, concejal indigena, 2022).

En cuanto a la reeleccion de los actuales concejales indigenas, se
han registrado tres casos. Ha sido reelecto por el segundo periodo
consecutivo un concejal del pueblo Ishir en el municipio de Bahia
Negra y asi como otro concejal, que en el periodo anterior habia sido
suplente y ocup9 el cargo durante unos meses, debido a la renuncia
del concejal titular. Asimismo, en forma alterna ha sido reelecto el
concejal del pueblo Ava Guarani, en el distrito de Minga Pord, quien
ya habia ocupado el cargo en el periodo 2010-2015.

“Realmente este concejal ha trabajado mucho, la gente
notd eso, y por eso esta vez le eligieron de nuevo” (E12,
funcionaria publica indigena, 2022).

2.5.3.4 Resumen de caracteristicas de las candidaturas indigenas
Las candidaturas indigenas electas en las juntas municipales de
los 7 distritos, situados en 4 departamentos del pais, en lineas
generales, se han caracterizado por: su pertenencia a clanes
influyentes en sus comunidades; por contar con apoyo de los
lideres y de las comunidades y por contar con trayectoria politica
previa, ya sea comunitaria, partidaria o en la funcién publica.
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Estas caracteristicas principales también se encuentran
relacionadas entre si. Usualmente, la pertenencia del candidato o de
la candidata a un clan influyente en su comunidad también implica
que en el seno de dicho clan se encuentran lideres comunitarios
que respaldan su candidatura. A la vez, estos mismos lideres se
encuentran sostenidos por sus clanes. Especialmente en los pueblos
indigenas del Chaco la legitimidad de un lider no se encuentra
basada solamente en sus cualidades personales, sino también en
los lazos que lo unen con la comunidad y principalmente con sus
seguidores inmediatos, que suelen ser sus familiares y parientes,
esto es con su familia extensa (Renshaw, 1996, pag. 225).

2.5.4. Mujeres indigenas concejales

En cuanto a la eleccién de candidatas indigenas en los comicios
municipales de 2021, en lineas generales las candidaturas

de mujeres comparten la caracterizacién de las candidaturas
indigenas descrita anteriormente®. También se ha registrado un
aumento del nimero de candidatas que han logrado cargos en
las juntas municipales, en relacién con comicios municipales
anteriores. En total fueron electas cinco candidatas indigenas,
cuatro de ellas en el municipio de Bahia Negra (departamento de
Alto Paraguay), todas integrantes del pueblo Ishir, que han sido
postuladas a través de tres partidos politicos nacionales: ANR,
PLRA y PPQ. Asimismo, en el municipio de Mariscal Estigarribia
fue electa una candidata, integrante del pueblo Guarani
Occidental, a través de la ANR (ver tabla 2.4).

= Tabla 2.4. Mujeres indigenas concejales. Elecciones municipales 2021

N° de Partido
candidatas Pueblo Municipio Departamento o
politico
electas
1 Guarani Occidental Mariscal Estigarribia Boquerdn ANR
2 Ishir Bahia Negra Alto Paraguay ANR
1 Ishir Bahia Negra Alto Paraguay PLRA
1 Ishir Bahia Negra Alto Paraguay PPQ

Fuente: Elaboracién propia (con base en entrevistas y datos publicados por el TSJE).

% Se requieren mas investigaciones para identificar caracteristicas especificas de las candidaturas de
mujeres indigenas en el Paraguay.
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Todas las indigenas candidatas en este periodo han sido electas
por primera vez para un cargo. No obstante, al menos tres de
ellas cuentan con trayectoria politica previa, incluyendo militancia
en los partidos politicos, en cuyas listas han presentado sus
candidaturas para estos comicios municipales.

El caso mas llamativo, nuevamente se registra en el municipio
de Bahia Negra, donde fueron electas 4 mujeres indigenas y 4
varones indigenas. Incluso hubo otras mujeres indigenas que se
presentaron como candidatas en las listas de los tres partidos
politicos mencionados, aunque no fueron electas.

“En realidad, eran muchas candidatas, pero muchas

no pudieron [ser electas] [...] Lastimosamente [...] En

las [elecciones] internas lo que se cayeron todito [las
candidaturas] (sic) y en las generales habia unas cuantas,
pero no entraron” (E2, concejal indigena, 2022).

En al menos tres de las seis elecciones municipales realizadas en
Paraguay han sido electas candidatas indigenas como integrantes
de las juntas municipales. La primera vez se registra en los comicios
de 2001 donde fue electa una mujer del pueblo Guarani Occidental,
en el distrito de Mariscal Estigarribia, en representacién del PEN.

Posteriormente, en 2010 fueron cuatro candidatas de los pueblos
Nivaclé, Guarani Occidental, Enlhet Norte y Maskoy consiguieron
votos para integrar juntas municipales. Esto se registro en los tres
departamentos de la Regién Occidental, especificamente en los
municipios de Mariscal Estigarribia y Filadelfia (departamento de
Boquerdn); Teniente Irala Fernandez (departamento de Presidente
Hayes) y Puerto Casado (departamento de Alto Paraguay). Sin
embargo, en la siguiente eleccién municipal de 2015 solamente
fueron electas dos candidatas indigenas en todo el pais, una del
pueblo Nivaclé en Filadelfia y otra en Teniente Irala Fernandez, del
pueblo Enlhet Norte.

Dos estudios académicos (Soto, 2014; 2019) dan cuenta de

los numerosos obstaculos que en Paraguay deben superar las
mujeres indigenas candidatas a cargos electivos, dado que, a las
condiciones estructurales adversas para los pueblos indigenas en
general, también se suman las discriminaciones y barreras debido
a la variable de género.
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2.5.5. Fragmentacion del voto indigena: explorando conjeturas
La dispersion de votos del electorado indigena en las elecciones
municipales 2021 —asi como en otros comicios anteriores—
puede considerarse como uno de los factores de influencia que
han limitado la eleccién de las candidaturas indigenas en las
juntas municipales de los municipios de la Regién Occidental, a
pesar de constituirse en zonas donde la poblacién indigena es
mayoritaria.

Asimismo, por primera vez en Paraguay, en las elecciones
municipales de 2021, se implemento el sistema de listas cerradas
y desbloqueadas que incorpora el voto preferente®” y por ende

el electorado puede alterar el orden original de las candidaturas
de una misma lista mediante la eleccién de un solo candidato

o candidata. Las bancas se asignan en orden descendente, en
funcion a los votos preferenciales obtenidos por cada candidato.

Para los comicios internos municipales —registrados en junio

de 2021— han sido incluidas varias candidaturas de personas
indigenas en las listas de los diferentes movimientos internos de
un mismo partido politico. Este hecho provocé la fragmentacion
del caudal electoral de las comunidades indigenas y por tanto
afectd negativamente a la mayoria de las candidaturas indigenas.
Por ejemplo, en el distrito de Carmelo Peralta, departamento

de Alto Paraguay, en las elecciones internas participaron unos

8 integrantes del pueblo Ayoreo, que fueron candidatos por
distintos movimientos de la ANR.

“Los partidos tradicionales en las internas mismas
separaron el voto de los indigenas [...] en diferentes listas
[...]. Por ejemplo en el distrito de La Victoria en una lista
habia cuatro indigenas, en otra lista habia cuatro indigenas,
en otra lista habia cuatro indigenas [...] en las [elecciones]
internas [...] y después en las [elecciones] generales ya no
llegaban ¢ por qué? Porque no tenian la cantidad necesaria
de votos para estar dentro de las listas” (E9, dirigente
juvenil indigena, 2022).

7 Este sistema estéd regido por la ley 6318/19. Anteriormente, en Paraguay se utilizaba el sistema de
listas cerradas, pero bloqueadas —las conocidas como “listas sabanas”—, donde al votante solamente
le era permitido elegir una opcién partidista en bloque (la lista completa) y no podia alterar el orden de
la lista de candidatos ni expresar su preferencia por un candidato en particular.
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Esta situacion también figura en el Informe final de la MOE OEA,
en el cual se hace referencia a las denuncias de una candidata
indigena, quien sefial6 que “una practica informal de los partidos
tradicionales es incluir candidaturas indigenas de una misma
comunidad o de un mismo clan en distintas listas, lo que genera
dispersién de los votos entre la comunidad indigena y reduce las
posibilidades de que estos resulten electos” (MOE OEA, 2022,
pdgs. 95y 96).

Posteriormente, ya en las elecciones municipales de diciembre
de 2021 los votos del electorado de las comunidades indigenas
volvieron a dispersarse entre las candidaturas indigenas
propuestas por los diferentes partidos o agrupaciones politicas
que participaron de la contienda electoral. Entonces, una
paradoja de la participacidn electoral indigena ha sido el aumento
del nimero de candidaturas indigenas en estos comicios
municipales®® —en relacién con otras elecciones— aunque en

la practica tuvieron menor éxito electoral debido a una mayor
competencia.

“En las comunidades indigenas los votos no son tantos y
se van dividiendo. Ponéle que 50 votos para uno, 50 votos
para otro, 200 para otro” (E9, dirigente juvenil indigena,
2022).

“[Los indigenas] se candidataron por varios partidos [..] y
ahi hay mucha divisién” (E10, excandidato indigena, 2022).

Varias personas entrevistadas se refirieron a la necesidad de
instauracion de una o contadas candidaturas de personas
indigenas, a fin de aglutinar los votos de todos o la gran mayoria
de electores de las comunidades indigenas situadas en un
determinado municipio. En efecto, en algunos municipios las
candidaturas indigenas electas han sido las Unicas de caracter
indigena incluidas en las listas partidarias. Esto ocurrid, por
ejemplo, en los municipios de Boquerdn, Gral. Bruguez y Minga
Pora.

58 Si bien no existen datos oficiales, la organizacién indigenista Tierraviva estima en 35 el total de
candidaturas indigenas a los cargos en las juntas municipales en las elecciones municipales 2021.
No obstante, no se cuenta con informacion sobre candidaturas indigenas en las elecciones internas
previas realizadas en junio de 2021.
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“Hubieran entrado mas [personas indigenas] si habia una
lista Unica de indigenas, donde los indigenas voten por
los indigenas [...] porque son departamentos en donde
los indigenas son mayoria [de la poblacién]” (E9, dirigente
juvenil indigena, 2022).

“Ore do'nte la rofie kandidata kuri la parte indigenare™® (E3,
concejal indigena, 2022).

No obstante, la inclusion de varias candidaturas indigenas en
las listas internas de los partidos o de las diversas agrupaciones
politicas no se vislumbra como el tnico factor causal de
fragmentacién de los votos indigenas. Varios entrevistados
también mencionaron la division entre lideres comunitarios o
incluso al interior de las comunidades.

“Y acd pues |[...] yo particularmente veo que no hay unidad
entre las comunidades [...] por sobre todo entre los lideres
[..] no hay mancomunién, no hay un equipo fuerte que
pueda realmente enfrentar el tema de la politica. Yo creo
que era la oportunidad [las elecciones] en que los pueblos
podian tener un representante en la junta municipal. Pero el
tema aca es que los lideres se dividen, llevan a su gente a
otros lugares” (E10, excandidato indigena, 2022).

“Che apensa haicha [...] por falta de unidad ha heté katu of
la desconfianza avei [...] ha upéva apykueri ou la division
avei en cuanto a las comunidades [...] Porque oi heta la
comunidad tuicha tuichava, pero heta parte ojedividi"® (ES6,
concejal indigena, 2022).

Otra razon esgrimida por las personas entrevistadas con
respecto a la fragmentacion del voto indigena constituye la

falta de recursos econémicos de los candidatos indigenas, en
relacion con candidatos “latinos” (no indigenas). En cuanto a este
aspecto, en general el sistema de voto preferente en la practica
implica que cada candidato o candidata busca recursos para su
propia campafa y éstos no necesariamente provienen del partido

% “Solamente nosotros dos nos candidatamos de las comunidades indigenas” (Traduccidn propia)

€ “Yo pienso que por falta de unidad y por desconfianza también [..] Y como consecuencia de eso viene
la division en las comunidades [..] Porque hay muchas comunidades muy grandes, pero muy divididas”
(Traduccion propia).
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0 agrupacién politica. Esta situacion también es mencionada

en el informe MOE OEA, sefialando que la implementacién del
voto preferente implica una mayor competencia al interior de los
movimientos o partidos (MOE OEA, 2022, pag. 95).

“Es dificil conseguir el apoyo de tus hermanos indigenas,
ipor qué? Porque lastimosamente es lo econdmico lo
que prima ¢por qué? Porque el ‘dia D’ te pagan quinientos
mil guaranies por tu voto y vos en todo el afio no recibis
ese quinientos mil a no ser que tengas acceso a algin
beneficio del gobierno [..] y si una persona va y te da ese
quinientos mil vos vas a ir a votar por él y vas a hacer
campafa también ese dia” (E9, dirigente juvenil indigena,
2022).

“Y con este nuevo sistema de eleccidn, el voto preferencial,
cada uno [candidato] busca para su voto, ;verdad?” (E1,
concejal indigena, 2022).

“El partido en si no nos apoy6 en nada econdmicamente.
Todo pusimos de nuestro propio recurso nomas” (E2,
concejal indigena, 2022).

2.6 CONCLUSION

La eleccién de los concejales y las concejalas indigenas en
Paraguay se ha concretado mediante plataformas de partidos
politicos tradicionales. Esto constituye una evidencia de la
vigencia de estos partidos como estructuras de participacion
para las y los integrantes de pueblos indigenas, a pesar de la
ausencia de deliberaciones con las comunidades indigenas, en la
mayoria de los casos, y la relacién de asimetria histérica.

La mayoria de las comunidades indigenas en Paraguay se
encuentran en contextos de marginacion y extrema pobreza, que
conspiran en contra de la inclusion politica. Esta situacion se
agudiza en el caso de las mujeres indigenas candidatas, tal como
se ha mencionado en el estudio. Por ende, su representacién se
encuentra condicionada por las situaciones de desigualdad en las
gue compiten las personas indigenas que aspiran a cargos publicos.
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A priori, la eleccién de los 17 concejales y concejalas indigenas
en 7 municipios del pais muestran una leve mejoria respecto a la
representacion de los pueblos indigenas en Paraguay en el nivel
subnacional, en relacidn con comicios municipales anteriores.
No obstante, a pesar de la alta densidad poblacional indigena

en ciertos municipios —especialmente de la Regién Occidental—
queda evidenciado un bajo o nulo nivel de representacién
indigena en algunos de estos municipios.

Se considera que este estudio —dada su naturaleza exploratoria—
permite plantear futuras investigaciones con respecto a la calidad
de la representacion politica indigena en el nivel subnacional
(municipal y departamental), enfatizando en la representacién
sustantiva como complemento a la representacién descriptiva,
centrada Unicamente en la eleccion y presencia de personas
indigenas en las juntas municipales o departamentales. El
mencionado concepto de representacién sustantiva posibilitaria
un andlisis de la efectividad de los representantes indigenas

para canalizar las agendas programaticas de las comunidades
indigenas en las instituciones representativas estatales.

A partir de esta primera aproximacién a la representacién
indigena subnacional en Paraguay, otras investigaciones de tipo
comparativo podrian identificar las diferencias y similitudes en
las dinamicas de participacion electoral y de representacion
politica entre los diversos pueblos indigenas en Paraguay, a esto
también se suma la escasez de bases de datos sistematizadas

al respecto. Este tema ha sido escasamente estudiado en otros
paises y no ha sido planteado siquiera en Paraguay. Asimismo, se
pueden encarar futuros estudios que incluyan el analisis de casos
de candidaturas electas y no electas, a fin de identificar factores
de relevancia para el éxito electoral de las candidaturas indigenas
municipales en Paraguay.
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Capitulo 3

PARTICIPACION

POLITICA INDIGENA.
ELECCIONES GENERALES 2023

3.1 INTRODUCCION

Los pueblos indigenas en Paraguay han aumentado su
participacion electoral en los Ultimos afios, especificamente
mediante la presentacion de candidaturas a cargos electivos.
Esta situacion se registra pese a numerosos obstaculos
institucionales y legales, ademas de condiciones estructurales
adversas para el ejercicio del derecho a la participacion,
reconocido en el marco legal nacional e internacional.

En los ultimos comicios nacionales, realizados el 30 de abril de 2023,
han sido identificadas 62 candidaturas de integrantes de 14 pueblos
indigenas que se han postulado para conformar la Cadmara de
Senadores, la Camara de Diputados, las juntas departamentales de
Caaguazu, Canindeyd, Presidente Hayes, Boquerdn y Alto Paraguay.
Ninguna de estas candidaturas ha obtenido los votos necesarios
para ocupar alguno de los cargos mencionados.

El objetivo de este capitulo es abordar la participacién electoral

de los pueblos indigenas en las elecciones nacionales de 2023,
centrada en la presentacién de candidaturas de personas indigenas
para los cargos electivos nacionales y departamentales. Se presenta
un panorama general sobre el nimero de candidaturas postuladasy
su localizacion geografica, asi como de sus plataformas electorales.
Se enfatiza en las caracteristicas propias del sistema electoral y en
los requerimientos legales para la formacién de partidos politicos
que implican barreras para el ejercicio del derecho a la participacién
electoral de los pueblos indigenas en Paraguay.
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Paraguay es un pais pluricultural, donde habitan 19 pueblos
indigenas. Sin embargo, esta diversidad no se refleja en su
representacion politica. Dicha situacion quedd remarcada en los
comicios mencionados. Del total de 9.092 candidaturas presentadas
en todo el pais para los diferentes cargos, solamente el 0,6%
corresponde a candidaturas de personas indigenas.

En efecto, la participacién en procesos electorales plantea
dificultades importantes para los pueblos indigenas en todos

los paises de América Latina. En ocasiones, las normas y
reglamentaciones del sistema electoral o exigencias legales para
la formacion de partidos politicos condicionan significativamente
la representacion de los pueblos indigenas. A esto se suma la
exclusion generalizada de los pueblos indigenas en los diferentes
ambitos, que se replica en el &mbito electoral. Paraguay no es la
excepcion en esta materia.

En el presente capitulo se busca aportar visibilidad a dicha
cuestién desde un enfoque intercultural y de derechos. En primer
término, el texto se refiere brevemente al contexto electoral e
institucional, incluyendo las cifras referentes a la cantidad de
votantes habilitados, el nimero de candidaturas presentadas

y los cargos en disputa; asi como los resultados electorales
sobre las candidaturas nacionales y la composicion de fuerzas
partidarias de ambas cdmaras del Congreso en las elecciones
generales de 2023 (apartado 3.2).

Posteriormente, se identifica a las personas indigenas que

se han postulado como candidatas para cargos nacionales

y subnacionales en los mencionados comicios. Se incluye

su localizacién geografica, sus pueblos de origen y las
organizaciones politicas de postulacién. Se enfatiza respecto a
la ausencia de informacion oficial sobre la adscripcion étnica,
tanto en el padrén electoral, como en el registro de candidaturas
(apartado 3.3).

Asimismo, se presenta un apartado (3.3.3) respecto a las
candidaturas de mujeres indigenas, que constituyeron en el 10%
del total de candidaturas de personas indigenas en los comicios
mencionados.
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Finalmente, en el apartado 3.4, se analizan las barreras legales
para las candidaturas de personas indigenas en Paraguay, tanto
las que estan presentes debido a algunas caracteristicas propias
del sistema electoral y otras relacionadas con los requerimientos
legales para la formacidn y consolidacién de partidos politicos.
A estas limitaciones se suman obstdculos persistentes
relacionados con la mercantilizacion de los votos del electorado
indigena, asi como los escasos recursos econémicos de los
candidatos y candidatas indigenas, que tienen repercusién en su
rendimiento electoral.

3.2 APUNTES SOBRE CONTEXTO ELECTORAL E
INSTITUCIONAL

Las octavas elecciones nacionales desde el derrocamiento de la
dictadura de Alfredo Stroessner en 1989 se llevaron a cabo el 30
de abril de 2023. Estuvieron habilitadas para sufragar 4.782.940

personas, de las cuales 49,4% son mujeres y 50,6% son hombres.

En los comicios generales se eligieron al presidente y
vicepresidente de la Republica, integrantes de la Cdmara

de Senadores (45 senadores titulares y 30 suplentes), de la
Camara de Diputados (80 distribuidos por departamento), 17
gobernadores (uno por departamento) y 257 titulares y 257
suplentes de las Juntas Departamentales.

Se han presentado 26 candidaturas para las chapas
presidenciales (incluyendo presidencia y vicepresidencia de
la Republica), 1.350 candidaturas para integrar la Cadmara de
Senadores y 2.108 para la Camara de Diputados. En el nivel
departamental, para la titularidad de las 17 gobernaciones
departamentales se han presentado 116 postulantes y para la
composicion de las juntas departamentales un total de 5.495
candidaturas.

Como Presidente de la Republica fue electo Santiago Pefia, de

la ANR con un total de 1.292.079 votos. En segundo lugar, Efrain
Alegre, candidato de la Concertacion para un nuevo Paraguay
consigui6 830.842 votos y Paraguayo Cubas, del partido Cruzada
Nacional obtuvo 692.663 votos.
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En la Camara de Senadores, la ANR contara con mayoria propia
pues consiguieron ubicarse 23 candidatos, el PLRA tendra 11
escafos y el Partido democratico Progresista (PDP) 1 escafio
(ambos partidos integrados en la lista unificada de la Alianza
Senadores por la Patria). Por otra parte, el Partido Cruzada
Nacional (PCN) obtuvo 5 escafios, el PEN consiguié un escafio
y el Partido Hagamos (articulado con el PEN en la Alianza
Encuentro Nacional) un espacio; contardn con un escafio el
PPQ, el Frente Guasu y el movimiento Yo Creo. En la Camara
de Diputados, al igual que en el periodo anterior, se mantiene la
mayoria colorada con 48 de las 80 bancas.

El contexto post electoral estuvo marcado por denuncias de fraudes
electorales y movilizaciones. Las denuncias fueron planteadas
inicialmente por el Partido Cruzada Nacional y luego se sumaron
otros representantes de partidos de oposicion. Las movilizaciones
se llevaron a cabo durante semanas frente al local del TSJE e
incluyeron numerosas denuncias de abusos, detenciones ilegales
y torturas policiales contra los manifestantes, verificadas incluso
por la comisién de DDHH de la Cdmara de Senadores (Ultima

Hora, 2023b). Por su parte, el TSJE negd sistematicamente las
acusaciones de fraude y enfatizo en la transparencia en los
comicios. La mayoria de los medios masivos de comunicacién han
brindado muy escasa cobertura a las mencionadas movilizaciones.
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3.3 CANDIDATURAS INDIGENAS: CARACTERISTICAS
PRINCIPALES

3.3.1. Candidaturas a cargos nacionales y subnacionales

Una de las limitaciones para el andlisis de la participacién politica
de los pueblos indigenas en los diferentes procesos electorales
constituye su invisibilidad tanto en el padrén electoral como

en el registro de candidaturas. No existen registros oficiales
sobre la inscripcion de candidaturas de personas indigenas en
Paraguay. Desde las elecciones municipales de 2021, el TSJE
habilité el SIC, en modalidad virtual, para que los partidos y los
movimientos politicos puedan incluir sus listas de postulantes

a cargos electivos y entregarlas a los juzgados electorales.

No obstante, entre los datos requeridos de candidaturas no

figura la adscripcion étnica. Hasta ahora, este dato no ha sido
considerado en ninguna de las elecciones realizadas en Paraguay,
ni municipales ni generales.

Debido a la situacion mencionada, no existe ningun tipo de
informacién oficial sobre candidaturas de personas indigenas.

Al respecto, los informes de las MOE OEA de las elecciones
municipales de 2021 y de las elecciones nacionales de 2023
recomiendan al Estado paraguayo la incorporacién en la ficha de
inscripcién de candidaturas de una casilla opcional para que cada
postulante pueda reportar su autoidentificacién étnica, si asi lo
considera (MOE OEA, 2022, pag. 97, MOE OEA, 2023, pag. 21).

Ha sido identificado un total de 62 candidaturas®' de personas
indigenas presentadas en las elecciones generales 2023; 11
de ellas corresponden a candidaturas para cargos electivos
del nivel nacional (ver tabla 3.1) y 51 del nivel subnacional. Se
han presentado tres candidaturas para escafios de la Camara
de Senadores y ocho para la Camara de Diputados por los
departamentos de: Central, Canindeyu, Presidente Hayes y
Boquerédn.

1 Solamente se incluyen a las personas indigenas que integran las listas de candidaturas en calidad
de titulares y no a las candidaturas suplentes. La mayoria de los candidatos y las candidatas fue
identificada por la CONAPI.
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— Tabla 3.71. Candidaturas de personas indigenas a cargos nacionales

Organizacion

Cargos Circunscripcion Mujer Hombre Pueblo e
politica
Senaduria Nacional 1 0 Guana Patria Sofiada
F 1-
Senaduria Nacional 1 0 Ava Guarani rente Gugzlu
Concertacion
Alianza
Senaduria Nacional 0 1 Aché Encuentro
Nacional
Diputacion Central 1 0 Guarani Concertacion
P Occidental
Partido de la
Diputacic Canindeyu 1 0 Avd G i
iputacion anindeyu va Guarani Juventud
Movimiento
Diputacic Presidente H 0 1
iputacion residente Hayes Qom Nueva Reptiblica
Diputacion Presidente Hayes 0 1 Patria Sofiada
. . . 3 Partido Nacional
Diputacion Presidente Hayes 0 1 Sanapana de la Gente
Partido
Diputacion Presidente Hayes 0 1 Socialista
Herederos
Partido
Diputacion Boqueron 0 1 Enxet Socialista
Herederos
Diputacion Boquerdn 0 1 Enlhet Norte  Patria Sofiada
4 7
TOTAL
11

Fuente: Elaboracién propia (con base en datos de CONAPI y entrevistas)
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Para competir por cargos electivos en el nivel subnacional se
presentaron 51 candidaturas de personas indigenas en total, una
sola para postular al cargo de gobernador en el departamento
de Boquerdn y 50 para integrar las juntas departamentales

de: Caaguazu, Canindeyd, Presidente Hayes, Boquerdn y Alto
Paraguay.

3.3.2. Plataformas partidarias y Pueblos de origen de
candidaturas indigenas

Todas las candidaturas de personas indigenas para los
diferentes cargos han sido presentadas a través de partidos y de
movimientos politicos no indigenas, en modalidad independiente
o mediante el establecimiento de alianzas. Especificamente, se
han postulado para escafios en la Camara de Senadores y en la
Camara de Diputados y principalmente para la integracién de las
juntas departamentales.

Las organizaciones politicas que han presentado candidaturas
de personas indigenas son cinco partidos, dos movimientos
politicos, tres alianzas y una concertacion. Especificamente,
para la postulacién de las 11 candidaturas indigenas para cargos
nacionales las plataformas electorales fueron:

+ Partido Patria Sofiada

+ Partido Socialista Democratico Herederos

« Partido Nacional de la Gente 30-A

+ Partido de la Juventud

+ Alianza Encuentro Nacional

+ Concertacion Nacional para un nuevo Paraguay

+  Movimiento politico Nueva Republica
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- Tabla 3.2. Organizaciones politicas y candidaturas indigenas para cargos nacionales
municipales

Organizacioén politica Cargo Mujer Hombre  Jurisdiccién
Senaduria 1 0 Nacional
Partido Patria Sofada Diputacién 0 1 Presidente Hayes
Diputacion 0 1 Boquerén
Diputacion 0 1 Presidente Hayes
Partido Socialista Democratico
Herederos
Diputacién 0 1 Boquerén
Partido Nacional de la Gente Diputacién 0 1 Presidente Hayes
30A
Partido de la Juventud Diputacion 1 0 Canindeyu
Alianza Encuentro Nacional Senaduria 0 1 Nacional
Senaduria 1 0 Nacional
Concertacién Nacional para un
nuevo Paraguay
Diputacién 1 0 Central
Mov!m!ento Politico Nueva Diputacién 0 1 Presidente Hayes
Republica
4 7
TOTAL
11

Fuente: Elaboracion propia (en base a datos de CONAPI y consultas)
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En el nivel subnacional las 51 candidaturas presentadas —50
para cargos de concejal departamental y 1 para gobernador—
han utilizado de plataforma a un total de ocho organizaciones
politicas que incluyen a cuatro partidos, dos movimientos y dos
alianzas. Especificamente éstas han sido:

Partido Patria Sofiada

Partido de la Juventud

Partido Socialista Democratico Herederos
Asociacion Nacional Republicana
Movimiento politico Nueva Republica
Movimiento Humanista y Solidario
Alianza Presidente Hayes por la patria

Alianza Frente Guazi Nemongueta.
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— Tabla 3.3. Organizaciones politicas y candidaturas indigenas para concejal

departamental
Organizacion politica Mujer Hombre  Departamento
0 2 Presidente Hayes
Partido Patria Sofiada 2 4 Boqueron
2 5 Alto Paraguay
Partido de la Juventud 0 1 Canindeyu
Asociacion Nacional Republicana 0 1 Boguerén
(ANR)
0 1 Caaguazu
Ezrrzgzrizcialista Democratico 0 10 Presidente Hayes
1 5 Boquer6n
Movimiento politico la Nueva Republica 1 4 Boquerdn
Movimiento Humanista y Solidario 0 4 Presidente Hayes
0 3 Presidente Hayes
Alianza Frente Guazt Nemongueta 0 1 Canindeyu
0 1 Caaguazu
Alianza Presidente Hayes por la Patria 0 2 Presidente Hayes
6 44

TOTAL
50

Fuente: Elaboracién propia (en base a datos de CONAPI y consultas)
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Como se puede apreciar en las tablas 3.2y 3.3, solamente

1 del total de 62 candidaturas de personas indigenas ha

sido presentada por el partido oficialista (ANR) para aspirar

a un escafo en la junta departamental de Boquerén. Las

61 candidaturas de personas indigenas restantes han sido
presentadas por partidos de la oposicién. Los partidos que han
incluido el numero mas elevado de candidaturas indigenas han
sido el Partido Patria Sofiada y el Partido Socialista Democratico
Herederos.

El partido Patria Sofiada presenté el mayor nimero de
candidaturas de personas indigenas con un total de 18: una
candidatura a senaduria, dos candidaturas a diputacion (por

los departamentos de Presidente Hayes y Boquerdn) y 15
candidaturas a integrantes de juntas departamentales de los
departamentos de Presidente Hayes (2), Boquerén (6) y Alto
Paraguay (7). Este partido fue creado para las elecciones de 2023
(Politica, 2022).

Por su parte, el Partido Socialista Democratico Herederos incluyd
candidaturas de dos personas indigenas para escafos en la
Camara de Diputados (por los departamentos de Presidente
Hayes y Boquerén) y 16 candidaturas para integrar las juntas
departamentales de Caaguazu (1), Presidente Hayes (10) y
Boquerdn (5). Este partido sumo el apoyo del Consejo Nacional
de Liberacién Popular, creado hace dos anos para aglutinar
sectores urbanos y sectores rurales de base (Barros

Como se puede apreciar en las tablas 3.2 y 3.3, solamente

1 del total de 62 candidaturas de personas indigenas ha

sido presentada por el partido oficialista (ANR) para aspirar

a un escafo en la junta departamental de Boquerdn. Las

61 candidaturas de personas indigenas restantes han sido
presentadas por partidos de la oposicidn. Los partidos que han
incluido el nimero mas elevado de candidaturas indigenas han
sido el Partido Patria Sofiada y el Partido Socialista Democratico
Herederos.

El partido Patria Sofiada present6 el mayor nimero de
candidaturas de personas indigenas con un total de 18: una
candidatura a senaduria, dos candidaturas a diputaciéon (por
los departamentos de Presidente Hayes y Boquerén) y 15
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candidaturas a integrantes de juntas departamentales de los
departamentos de Presidente Hayes (2), Boquerén (6) y Alto
Paraguay (7). Este partido fue creado para las elecciones de
2023 (Politica, 2022).

Por su parte, el Partido Socialista Democratico Herederos incluyé
candidaturas de dos personas indigenas para escanos en la
Camara de Diputados (por los departamentos de Presidente
Hayes y Boqueron) y 16 candidaturas para integrar las juntas
departamentales de Caaguazu (1), Presidente Hayes (10) y
Boquerdn (5). Este partido sumo el apoyo del Consejo Nacional
de Liberacién Popular, creado hace dos afios para aglutinar
sectores urbanos y sectores rurales de base (Barros, 2023).

3.3.3. Candidaturas de mujeres indigenas

Con respecto a la presentacién de candidaturas de mujeres
indigenas, en las elecciones generales de 2023, del total de 62
candidaturas de personas indigenas, solamente 10 de ellas
fueron de mujeres, lo cual equivale al 6% del total.

Para integrar la Cdmara de Senadores se han presentado tres
candidaturas indigenas, de las cudles dos de ellas son de
mujeres. Una de las candidatas es del pueblo Guana y se postuld
por el Partido Patria Sofiada, en alianza con el Movimiento
Indigena Republicano (MIR), fundado por la misma candidata

e incluso inscripto en el TSJE en su etapa preparatoria (TSJE,
2022). La otra candidata es del pueblo Ava Guaraniy fue
postulada por la Concertacién Nacional para un nuevo Paraguay.

Para ocupar escafios en la Cdmara de Diputados, 2 de las 8
candidaturas indigenas son de mujeres indigenas jévenes (ambas
universitarias y de menos de 35 afios). Una de ellas, del pueblo
Guarani Occidental, se presenté en el departamento Central, por
la Concertacidn. La otra joven es del pueblo Ava Guaraniy fue
candidata por el Partido de la Juventud en el departamento de
Canindeyu.
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— Tabla 3.4. Candidaturas de mujeres indigenas para juntas departamentales

Candidatura Pueblo Organizacion politica Departamento
Parti iali
Candidata 1 Nivaclé artido ?c?ma Ista Boquerén
Democratico Herederos
G i . _ )
Candidata 2 uaranl Movimiento Nueva Republica Boquerén
Occidental
Candidata 3 Enlhet Partido Patria Sofiada Boquerén
Candidata 4 Enlhet Partido Patria Sofiada Boquerén
Candidata 5 Ishir Partido Patria Sofiada Alto Paraguay
Candidata 6 Maskoy Partido Patria Sofiada Alto Paraguay

Fuente: Elaboracion propia (con base en consultas)

Para aspirar a escafios en las juntas departamentales se present6
un total de 50 candidaturas de personas indigenas, de las cuales
seis de ellas fueron mujeres, equivalente al 12% del total. Cuatro
de estas candidatas se presentaron por el Partido Patria Sofiada,
una por el Movimiento Politico Nueva Republica y una por el
Partido Socialista Democratico Herederos. En la tabla 3.4 se
presentan los datos sobre organizacion politica, departamento y
pueblo de estas candidatas.

3.3.4. Propuestas principales de candidatos y candidatas
indigenas

En general, la mayoria de las propuestas presentadas por los
candidatos y candidatas indigenas, tanto en el nivel nacional
como en el subnacional, se centraron en impulsar ciertas
reivindicaciones de acceso y seguridad de la tenencia de tierra,
aumento del presupuesto general de gastos para los pueblos
indigenas y el acceso a servicios de salud y educacion.
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La recuperacion de las tierras malhabidas fue precisamente una

de las propuestas de campana coincidentes de las candidatas a
escafos en la Camara de Diputados y en la Cdmara de Senadores
(ABC Color, 2023), quienes ademas manifestaron su preocupacién
por el aumento de desalojos forzosos de comunidades indigenas en
los ultimos afios (Irala, 2022, pag. 92).

En efecto, la situacién de exclusién generalizada de los pueblos
indigenas en Paraguay se encuentra estrechamente vinculada
con el despojo de sus territorios, que ha implicado la pérdida de
sus medios y modos de vida sin proporcionarles a cambio acceso
al sistema econdémico general (ONU, 2015).

Otras propuestas presentadas por las personas indigenas
candidatas también fueron la creacién de becas de estudio para
jévenes indigenas, asi como tarifas diferenciales para la provisién
de energia eléctrica a las comunidades mediante acuerdos con

la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE), asi como

la habilitacion de caminos que permitan que los habitantes de
comunidades indigenas puedan contar con vias para llegar a
centros de salud (Ultima Hora, 2023a).

3.4 RENDIMIENTO ELECTORAL

Ninguna de las candidaturas de personas indigenas presentadas
en las elecciones generales de 2023 ha obtenido los votos
necesarios para ocupar cargos nacionales o subnacionales.

Estos resultados se encuentran en concordancia con los
resultados generales de los comicios, considerando el bajo
rendimiento electoral de las fuerzas opositoras, dado que el
partido oficialista, la ANR, ha conseguido mayorias en ambas
camaras del Congreso, asi como la titularidad en 17 de las 19
gobernaciones. Esta situacion se ha replicado en la mayoria de
las juntas departamentales del pais. Como se ha mencionado
anteriormente, de las 62 candidaturas de personas indigenas,
solamente 1 de ellas fue postulada por la ANRy el resto por parte
de diferentes organizaciones politicas opositoras.
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Hasta ahora la representacion de los pueblos indigenas en el
ambito nacional ha sido nula. Ninguna persona indigena ha
logrado ocupar escafios en el Congreso, tanto en la Camara

de Senadores como en la Cdmara de Diputados. En efecto, el
Unico caso de representacion indigena en el ambito nacional se
concretd durante la Convencién Nacional Constituyente, en 1991,
donde René Ramirez, del pueblo Maskoy, del departamento de
Presidente Hayes, fue electo convencional constituyente (Horst,
2001, pag. 135).

Asimismo, han sido muy escasos los cargos ocupados por
representantes de pueblos indigenas en el nivel departamental
como integrante de junta departamental, en ninguna ocasion
como gobernador o gobernadora. Solamente se conocen dos
casos de concejales indigenas electos: Faustina Alvarenga,
originaria del pueblo Guarani Occidental, quien accedid a la
concejalia departamental de Central por el PEN, en las primeras
elecciones de gobernadores y juntas departamentales realizadas
en el pais en 1993. Asimismo, en 1998, Hipélito Acevei, del pueblo
Guarani Occidental, obtuvo el cargo de concejal departamental en
Boquerén, mediante una postulacién del mismo partido.

3.4.1. Barreras legales para las candidaturas de indigenas

En Paraguay la propia legislacién electoral implica limitaciones
para el acceso de candidaturas de personas indigenas a

cargos electivos y por tanto condiciona significativamente la
representacion de los pueblos indigenas. Especificamente, se
identifican dos tipos de obstaculos legales: (a) las caracteristicas
propias del sistema electoral, y (b) los requerimientos para la
formacion y consolidacién de partidos y movimientos politicos.
En la tabla 3.5 se presenta un resumen sobre la cuestion.
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= Tabla 3.5. Barreras legales para la presentacion de candidaturas de personas indigenas

Limitaciones de la legislacién electoral

Caracteristicas propias del

. Requerimientos para formacion y consolidacion de partidos
sistema electoral

Caracter transitorio de Contar con organizaciones en Asuncion y cuatro capitales
movimientos politicos departamentales

Prohibicién de partidos Contar con nimero de afiliados no inferior al 0,5% de los votos
regionales validos emitidos en las ultimas elecciones al Senado
Ausencia de mecanismos Obligatoriedad de elecciones internas partidarias para elegir
de accidn afirmativa candidaturas

Imposibilidad de partidos politicos en formacién de participar de

|mp03|b|l|dad de elecciones
presentar candidaturas
independientes Obligatoriedad de realizar trdmites Unicamente en sede central

del TSJE situado en capital

Fuente: Elaboracién propia, con base en la legislacién electoral

3.4.1.1 Caracteristicas propias del sistema electoral

La legislacién electoral paraguaya permite la formacién de
movimientos politicos puntualmente para las elecciones generales
y municipales, pero éstos poseen caracter transitorio. Por ende, su
formacion requiere ingentes recursos, pues cada eleccién requiere
repetir el proceso completo de reconocimiento de cada movimiento
por parte de la Justicia Electoral.

El Cédigo Electoral paraguayo prohibe la formacién de partidos
regionales (con asiento en los departamentos), solamente se
permiten alianzas transitorias que se extinguen una vez acabadas
las elecciones. Esta situacién constituye un obstaculo para

la formacion de partidos indigenas en zonas geograficas de
elevada concentracion indigena. Esto se debe a que la formacién
de partidos regionales implica menores recursos (transporte y
publicidad, organizacién de campaiias, etc.). Ademas, es posible
que una vez que los partidos se hayan establecido a nivel local

o regional se proyecten a nivel nacional (Van Cott, 2003, pag.
34). De hecho, uno de los principales obstaculos mencionados
por los candidatos indigenas que aspiran a cargos electivos ha
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sido la falta de recursos econémicos para visitar comunidades
indigenas en todo el pais, mas aun, teniendo en cuenta el dificil
acceso a algunas aldeas debido a la falta de caminos en buenas
condiciones (Villalba, 2018, pag. 43).

La legislacion paraguaya no contempla la existencia de mecanismos
de accién afirmativa a fin de facilitar la participacion de los pueblos
indigenas en los procesos electorales. Estos instrumentos han sido
establecidos en varios paises, considerando que los dispositivos
usuales de representacion politica han dificultado o incluso
impedido la participacién. Su finalidad es acelerar el acceso a cargos
de decisién politica de grupos sociales histérica y culturalmente
marginados, excluidos o desfavorecidos (Rios, 2015) como el caso
de los pueblos indigenas. Entre estos mecanismos se incluyen las
cuotas indigenas, escafios reservados, circunscripciones especiales
y umbrales electorales excepcionales.

Estos mecanismos parten de la premisa de que las relaciones
desiguales en las sociedades se reproducen en el sistema politico.
Como consecuencia de esta situacion, las personas indigenas no
pueden competir en igualdad de condiciones para hacer efectivo su
derecho ciudadano a ser elegido. La ausencia de mecanismos de
accidn afirmativa en Paraguay implica que si las personas indigenas
desean postularse a cargos electivos solamente pueden hacerlo a
través de partidos politicos y a través de los mecanismos internos
de seleccion de candidaturas.

En noviembre de 2021, fue presentado en la Camara de Senadores
un proyecto de ley “Que crea escafios reservados para pueblos
indigenas en la Honorable Camara de Senadores, la Honorable
Camara de Diputados, juntas departamentales y juntas municipales”.
Dicho documento fue presentado por el entonces senador Miguel
Fulgencio Rodriguez, del Frente Guazu. El planteamiento consiste
en destinar dos escafos, con principio de paridad (mitad varones
y mitad mujeres), en la Cadmara de Diputados, dos en la Camara de
Senadores, en las Juntas Municipales (de cada distrito) y en las
Juntas Departamentales (de cada departamento). La propuesta
implica la creacion legal de los distritos electorales indigenas, uno
por cada regién del pais (Oriental y Occidental)s2.

%2 Hasta agosto de 2023 el proyecto de ley continuaba siendo estudiado en comisiones de la Camara de
Senadores.
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El mencionado proyecto fue analizado y aprobado en el Congreso
Internacional de los Pueblos Indigenas, organizado en noviembre
de 2021 por el Comité de Seguimiento por la Participacion
Indigena (CODESPI) conjuntamente con la CONAPI y la
Asociacién Oguazu, mediante apoyo de la AECID.

Por otro lado, la normativa electoral vigente no contempla las
candidaturas independientes a ningun cargo. Quienes pretendan
ser candidatos deben haber sido electos a través de elecciones
internas de partidos, movimientos, o concertaciones politicas.
Estas nucleaciones deben estar registradas y reconocidas en la
Justicia Electoral.

3.4.1.2 Requerimientos para la formacién de partidos

El Cédigo Electoral paraguayo establece numerosos requisitos
para el reconocimiento de los partidos politicos. Para que un
nuevo partido sea reconocido por la Justicia Electoral debe
presentar el acta de fundacién, la declaracion de principios, los
estatutos y la ndmina de la comisién directiva. El protocolo de
estos documentos se debe llevar a cabo mediante Escribania
Publica. Ademas, si bien el inicio de los tramites para la
formacion de los movimientos y partidos pueden iniciarse en las
instancias departamentales, los tramites finales deben realizarse
en las oficinas del TSJE de Asuncién. Ambas cuestiones implican
altos costos de traslado y de logistica, considerando que la
mayoria de la poblacién indigena reside en zonas lejanas a la
capital.

Asimismo, los partidos en formacién deben contar con un
ndmero de afiliados no inferior al 0,5% de los votos validos
emitidos en las ultimas elecciones al Senado y deben probar que
cuentan con organizaciones en Asuncion y en, al menos, cuatro
ciudades capitales departamentales del pais.

Por otro lado, los partidos y movimientos politicos estan
obligados a realizar elecciones internas para elegir candidaturas.
Los partidos caducan legalmente si no realizan elecciones
internas por dos periodos consecutivos. El costo y la necesidad
de recursos econémicos y humanos de comicios internos
también resultan un obstaculo para las organizaciones politicas
indigenas.
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Ademas, segun el articulo 19, los partidos politicos en
formacién —que no han culminado con todos los tramites—
no pueden presentar candidaturas para elecciones generales,
departamentales o municipales.

Estos requisitos restringen el ingreso de los pueblos indigenas
a la arena electoral. Al respecto, el informe de la MOE OEA de
las elecciones municipales de 2021, sostiene que “observé
con preocupacion la dificultad que enfrentan las poblaciones
indigenas para constituir partidos o movimientos politicos
propios por la complejidad y costos asociados, asi como por el
requisito de realizar trdmites en la sede central del TSJE” (MOE
OEA, 2022, pag. 95)

El documento también destaca que la extincion de los
movimientos politicos luego de cada eleccion limita
significativamente su organizacion politica, dado que, por su
naturaleza regional, dichos movimientos son mas afines a los
intereses y organizacién comunitaria de los pueblos indigenas.
Recomend? al Estado paraguayo evaluar la posibilidad de reducir
los tramites y costos para la constitucién de agrupaciones politicas
indigenas y establecer mecanismos de financiamiento etiquetado
gue garanticen un minimo de recursos a las candidaturas
representantes de dichas comunidades, histéricamente
subrepresentadas (MOE OEA, 2022, pags. 95y 97).

La formacién y consolidacién de organizaciones politicas
indigenas —movimientos y partidos— representa la posibilidad
de los pueblos indigenas de contar con “voces propias” en los
organismos legislativos nacionales y subnacionales. Implica un
modo de evitar o al menos paliar el denominado “ventriloquismo”
(Martinez Novo, 2021) o la autoasignacion por parte de otros
actores de la legitima representacion de los pueblos indigenas.

3.4.2. Otras barreras persistentes

Ademas de las barreras legales e institucionales que restringen
el acceso de candidaturas de personas indigenas a los cargos de
eleccion popular, también existen otras condiciones limitantes
como las diferentes formas de mercantilizacion del voto
indigenay la falta de recursos econdmicos de los candidatos

y las candidatas indigenas. Estas situaciones se repiten en las
diferentes elecciones nacionales y municipales.
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La escasez de recursos econémicos constituye una de las
principales barreras para los indigenas que desean candidatarse
a algun cargo electivo en Paraguay, tanto a nivel nacional

como departamental o local (Villalba, 2018, pags. 53 y 54). Las
campafias para promocionar las candidaturas en diferentes
comunidades indigenas requieren ingentes recursos debido a
las extensas distancias que deben ser recorridas, sumado a las
deficitarias condiciones de los caminos y la falta de medios de
transporte.

Asimismo, la mercantilizacién del voto se registra en las
diferentes elecciones municipales y generales en Paraguay,
principalmente por parte de los partidos tradicionales. Las
necesidades apremiantes en zonas rurales y suburbanas
constituyen el caldo de cultivo propicio para el afianzamiento
de dicha practica, a pesar de que se encuentra penada por
la legislacion nacional®. En las comunidades indigenas esta
practica se traduce habitualmente en el ofrecimiento de
viveres y/o dinero en efectivo, a cambio de los votos de toda
la comunidad a una determinada candidatura. Usualmente,
esta practica es realizada por intermediacion de los lideres
comunitarios.

3.5 CONCLUSION

A pesar de la persistencia de barreras legales, institucionales y
socioecondmicas, los integrantes de los 19 pueblos indigenas

en Paraguay contintan buscando espacios para la participacion
electoral en Paraguay. En las elecciones generales celebradas

el 30 de abril de 2023 se han identificado un total de 62
candidaturas de personas indigenas, provenientes de 14 pueblos,
qgue han competido por espacios en las Camara de Senadores,
Camara de Diputados, gobernador del departamento de Boquerén
y juntas departamentales de Caaguazu, Canindeyd, Presidente
Hayes, Boquerdn y Alto Paraguay.

Una de las caracteristicas de estas candidaturas es que

& El Codigo Penal (Ley 1160/07) sanciona la violacién del secreto de voto, la compra de votos, los casos
de intimidacién, voto fraudulento, falsificacién de resultados y violaciones del Cédigo Electoral.
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solamente una de ellas fue presentada a través del partido
oficialista, la ANRy el resto a través de organizaciones politicas
de la oposicion.

Ninguna de las candidaturas de personas indigenas presentada
ha conseguido los votos necesarios para ocupar cargos
nacionales o subnacionales, en congruencia con los resultados
generales en todo el pais, donde ha prevalecido la hegemonia
de la ANR, tanto en ambas cdmaras del Congreso como en las
gobernaciones de la gran mayoria de los departamentos.

En Paraguay persisten numerosas barreras para el acceso
efectivo de candidaturas de personas indigenas a cargos de
eleccion popular. Estas limitaciones estan relacionadas con
requerimientos especificos para la formacidn y consolidacion
de partidos politicos y con caracteristicas propias del sistema
electoral vigente, especialmente la ausencia de medidas de
accion afirmativa.

Dichos mecanismos de orden legislativo permiten la continuidad
de la exclusién politica de los pueblos indigenas como un
correlato de su marginacién economica y social. Por tanto, la
representacion politica de los pueblos indigenas constituye una
deuda de cardcter histérico que continla vigente en Paraguay.
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ANEXO A. LISTAS DE ENTREVISTADOS Y CANDIDATURAS

— Tabla A.1. Lista de personas entrevistadas. Capitulo 1
Codigo de Rol de Pueblo/ Departamento de Fecha de
. . . X Sexo . . .
entrevista entrevistado/a nacionalidad Residencia entrevista
Supervisor educativo . . 31 de agosto de
E1 el Mbya Masculino Itapua 2021
E2 leere§a (,:omunltarla Pai Tavytera | Femenino| Concepcién 8 de septiembre de
indigena 2021
E3 Dlregtlv? docente Aché Masculino e 8 de septiembre de
indigena 2021
E4 leer' co’munltarlo Aché Masculino Central 8 de septiembre de
indigena 2021
ES5 Fun.C{onarla I,NDl ) Guana Femenino Central 7 de septiembre de
Activista indigena 2021
Docente Activista Guarani . 7 de septiembre de
E6 indigena Occidental Femenino Central 2022
Indigenista— . 25 de agosto de
E7 Tierraviva Paraguaya |Masculino Central 2021
Comunicador - . 25 de agosto de
E8 Tierraviva Paraguaya |Masculino Central 2021
Antropoélogo- . ., 31 de agosto de
E9 CONAPI Polaca Masculino Asuncion 2021
E10 Indigenista—CONAPI| Paraguaya |Femenino Asuncion 7 de segg;nbre de
E11 Referente de TSJE | Paraguaya | Femenino Asuncién 1o dezfggzero de
1
E12 Misionera—VAP Paraguaya |Femenino |Presidente Hayes 3 de;og];sto de




ANEXOS

— Tabla A.2. Lista de personas entrevistadas. Capitulo 2

Cédigo de Rol de Idioma de Fecha de

Entrevista entrevistado/a Sexo Departamento entrevista entrevista
E1 Concejal indigena 1 | Masculino | Alto Paraguay Espafiol 30 dezagzozsto de
E2 Concejal indigena 2 | Femenino | Alto Paraguay Espafiol 30 deza(?;;to de
E3 Concejal indigena 3 | Masculino PreHsaijsgte Guarani 31 dezaogzozsto de
E4 Concejal indigena 4 | Masculino Boquerén Espafiol 6 dedséeggze;nbre
E5 Concejal indigena 5 | Masculino Boquerdén Espafiol 31 deza(?;;to de
E6 Concejal indigena 6 | Masculino Boquerdn Guarani 30 deza(?;;to de
E7 Concejal indigena 7 | Masculino Alto Parana E;Eaa?;ll,y 31 deza(?;;to de
E8 Dirigi]:g::::;/enil Femenino Boquerdn Espafiol 20 dzeéglzio de
E9 Diri?:(rjlitgeej:;/enil Masculino | Alto Paraguay Espafiol 19 dezaogzozsto de
E10 Exigjir:;cjai::to Masculino | Alto Paraguay Espafiol 29 de;(;;zozsto de
E11 Lideri:(;)geunn;tario Masculino | Alto Paraguay EZEaa?ac::iy 12 de;(?;;to de
E12 Funci?nnda}g:nzﬂblica Femenino | Alto Paraguay Espafiol 20 d;(j;lzio de
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— Tabla A.3. Lista de candidaturas indigenas electas como integrantes de juntas
municipales

Distrito Nombre Pueblo Sexo :::Irlttllg:
Boquerdn Efgx)ernMarciano Pérez Nivaclé Hombre ABPT
Loma Plata Anuncio Giesbrecht Enlhet Norte Hombre ANR
Loma Plata Alfredo Lorenzo Enlhet Norte Hombre ANR
'I;Ase':irgsac:ilbia Guillermina Guainer de Pitoe OS(L:IiZf:t;I Mujer ANR
'I;Asi:gi;z(i?ilbia Delfiliano Giménez Cabrera R?::(::C; Hombre AJME
Bahia Negra Euclides Escobar Barboza Ishir Hombre ANR
Bahia Negra Primitivo Barboza Ishir Hombre ANR
Bahia Negra Braulio Argafia Pérez Ishir Hombre ANR
Bahia Negra Adriano Martinez Ishir Hombre CNFG
Bahia Negra Cristina Ortiz Ishir Mujer PLRA
Bahia Negra Maria Liz Paya Calonga Ishir Mujer ANR
Bahia Negra Maria Magdalena Baez Ishir Mujer ANR
Bahia Negra Lea Ferreiro Barboza Ishir Mujer PPQ

Denis Uchuai Chiquenoi

Carmelo Peralta . . Ayoreo Hombre ANR
Picanerai

General Bruguez Benito Fleitas Ramirez Enxet sur Hombre ANR

General Bruguez Miguel Angel Servin Enxet Sur Hombre ANR

Minga Pora Pedro Portillo Rojas Ava Guarani Hombre PLRA
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