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PRESENTACION

a Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), como méaximo orga-

nismo responsable de la organizacién y ejecucion de los procesos elec-

torales, de referéndum y otras consultas en el Perd, desarrolla también
investigaciones en materia electoral. Estas investigaciones se han orientado
a analizar los procesos electorales destacando su importancia como instru-
mento para la consolidacién democratica.

Para ello, la Subgerencia de Informacién e Investigacion Electoral tiene
entre sus lineas de investigacién estudios sobre ciudadania, abstencionismo
electoral, participacién ciudadana, entre otros. Sin embargo, un tema de recu-
rrente interés es el de la representacion politica de los grupos histéricamente
excluidos, como son las mujeres, los jévenes y los pueblos indigenas. Por ello,
en el Perti se han implementado acciones afirmativas que propician su partici-
pacién en procesos electorales.

Las cuotas electorales buscan que la participacion politica de estos secto-
res de la ciudadania sea promovida, ello con el objetivo de revertir condiciones
de desigualdad en el acceso a cargos de representacién. Esta forma de accion
afirmativa se comenzé a aplicar en el caso peruano desde 1997, afio en que
se promulgé la medida, buscando promover una mayor participacion politica
de las mujeres. Luego, a partir del 2002, una iniciativa de reforma constitucio-
nal en el marco de la descentralizacién nacional, incluyé en la Constitucién
Politica el incentivo de participacién politica de comunidades campesinas,
comunidades nativas y pueblos originarios mediante una cuota electoral del
15% en las listas de algunas circunscripciones electorales. Finalmente, por
una iniciativa del Poder Ejecutivo, desde el 2006 se implementd una cuota
electoral dirigida a los jévenes con un 20% de participacion en las listas a
gobiernos subnacionales.

Los efectos que han tenido las cuotas electorales han sido diversos, pero
no necesariamente los esperados. Las cuotas buscan desde su génesis que los



sectores menos representados de la ciudadania accedan a cargos publicos;
sin embargo, la inadecuada aplicacién de las cuotas en la composicién de las
listas ha generado que estas se restrinjan a la participacion sin representacidn.
Esto ha planteado un andlisis de la aplicacion de estas medidas pues, como
es posible inferir, existen atin medidas que algunos partidos y organizaciones
politicas adoptan para limitar la representacion politica de los sectores histé-
ricamente excluidos.

Ante este panorama, la investigacién presentada contribuye a esclarecer
los efectos de las cuotas electorales en el Pert, con el objetivo de advertir
sobre las condiciones que dificultan reducir las brechas de acceso a cargos de
representacion. Este estudio desarrollado por investigadores de la Gerencia
de Informacién y Educacién Electoral de la ONPE busca aportar en la com-
prension de las dindmicas sociales en torno a la participacion electoral con el
empleo de las cuotas.

Y, las conclusiones del andlisis de cada cuota electoral aplicada en el Perti
(mujer, joven e indigena) contribuirdn a establecer una mejor perspectiva aca-
démica sobre estas medidas. Asimismo, se espera que este estudio contribuya
en el planteamiento de estrategias y acciones que mejoren la representacién
politica de estos sectores.

De esta manera, la ONPE entrega a la ciudadania un importante aporte
que contribuye con el debate alrededor de la participacién electoral y las bre-
chas de desigualdad en el ambito politico, reafirmando su compromiso con la
ciudadania en busca de construir una democracia sélida y transparente.

Manuel Francisco Cox Ganoza
Jefe (i) de la Oficina Nacional de Procesos Electorales



INTRODUCCION

a representacién electoral es uno de los pilares de la democracia

moderna. Mientras mds personas participen en la politica, mayor legi-

timidad tendréd el gobierno y la calidad de la democracia mejorara. Sin
embargo, no todos los sectores de la sociedad se encuentran incluidos en
el juego democrético, y las mujeres, los jévenes y los ciudadanos indigenas
han sido y contintan siendo victimas de estrategias de exclusién politica, lle-
gando, en el peor de los casos, a la violencia y acoso politico.

Asi, con el objetivo de mejorar la representacién politica, algunos gobier-
nos democréticos han contemplado la posibilidad de implementar medidas
de accién afirmativa como las cuotas electorales y mandatos de posicién. En
el Perd, la aplicacion de las cuotas comenzé en 1997 con la exigencia de un
minimo de 25% de mujeres en las listas de candidatos al Congreso de la Repu-
blica, para luego, en el afio 2000, incrementar esta cifra al 30%. Por su parte,
a nivel subnacional, la aplicacion de cuotas es mayor, extendiéndose no solo a
mujeres, sino también a jévenes e indigenas.

Los dltimos cuatro procesos democraticos nacionales y cinco subnaciona-
les presentan datos estadisticos y experiencias politicas que permiten analizar
de manera cuantitativa y cualitativa el desemperio de las cuotas electorales
en el Perd. Las investigaciones sobre las cuotas electorales cuentan con un
amplio desarrollo en la literatura académica que permite tener referentes
sobre modelos de implementacion, efectos de su aplicacién, evaluaciones
sobre su impacto, entre otros andlisis.

En el caso peruano, los estudios sobre la aplicacion de la cuota de género
realizados hasta el 2018 llamaron la atencién sobre la urgente necesidad de
implementar medidas complementarias a las cuotas como la paridad y la alter-
nancia, ello con el objetivo de garantizar una mayor presencia femenina en
cargos de representacion.



Por su parte, el andlisis sobre la cuota indigena se presenta como un tema
cuasi excepcional para los estudios dedicados al andlisis de acciones afirmati-
vas, pues, en lo que se refiere a participacion politica indigena, la mayoria de
paises ha optado por desarrollar un disefio que contemple la reserva de esca-
fios y, de esta manera, garantizar la presencia indigena en espacios nacionales
de toma de decisiones. Por tanto, en el Perd, se ha optado por implemen-
tar una cuota que es aplicada solo a nivel de gobiernos subnacionales en los
niveles regionales y provinciales, y solo en las circunscripciones que el Jurado
Nacional de Elecciones (JNE) determina.

En cambio, la cuota joven se presenta como un caso Unico en su género.
Esta medida de accién afirmativa ha contemplado una cuota para ciudadanos
entre los 18 y 29 afios de un 20% de participacién en las listas de candidatos
a los gobiernos subnacionales a todo nivel. Esta modalidad no encuentra un
caso similar en los paises latinoamericanos y su eficacia es relativa, pues, los
partidos politicos presentan inconvenientes en los intercambios generaciona-
les y la eleccion de sus candidatos.

En consecuencia, este trabajo se enmarca en la linea de investigacion de la
Oficina Nacional de Procesos Electorales referida a la inclusién ciudadana, en
la cual se busca analizar las dindmicas de participacién ciudadana al interior de
los partidos politicos y su competencia politica durante los procesos electo-
rales. Asimismo, la importancia de este estudio radica en la minima presencia
de investigaciones que realicen un andlisis integral de estas tres medidas de
accién afirmativa.

De esta manera, la presente investigacion analiza el impacto generado por
las cuotas electorales peruanas y la manera en como estas han influido en la
representacion sustantiva que poseen los sectores a los que estas medidas
van dirigidas. Sin embargo, entre los principales hallazgos sobre este impor-
tante topico de estudio, se evidencia que las cuotas han incentivado la parti-
cipacion masiva de los sectores menos representados de la sociedad, pero a
nivel de representacion las cuotas no han sido igualmente eficientes. Es decir,
las cuotas han cumplido su cometido de promover la participacién, pero sin
alcanzar efectividad en la representacién debido a una multiplicidad de facto-
res mencionados en el estudio.

Durante el desarrollo de la investigacion, muchos de los entrevistados
hicieron referencias a practicas poco democrdticas, como es el ejercicio de



la triple concurrencia de la cuota; es decir, que a una misma persona se le
asignan las tres cualidades de las cuotas, razén por la cual una misma candi-
data representa a su organizacién con la cuota de género, pueblos indigenas
y jovenes. Ademds, se evidencia que los sectores “beneficiados” por las cuotas
en cuestién son usualmente ubicados, por los partidos y organizaciones poli-
ticas, al final de las listas. Esto genera que sus posibilidades de alcanzar una
representacion efectiva sean casi nulas. A esto se le suma actos de acoso y
violencia politica por parte de ciudadanos y candidatos hacia las personas que
integran las distintas cuotas electorales. La discriminacion y exclusidn a estos
sectores no se ha eliminado gracias a la aplicacién de las cuotas.

La metodologia empleada para esta investigacién es de enfoque mixto,
teniendo en cuenta tanto métodos cuantitativos como cualitativos. En el caso
de los primeros, se emplearan las cifras disponibles y brindadas por la ONPE
para medir el nivel de participacion, incidencia, niimero asignado y capacidad
para ser elegidos por parte de los ciudadanos que son objeto de las cuotas.

En cuanto al método cualitativo empleado, se realiz6 un process-tracing
sobre la forma en que se concibié la implementacion de las cuotas electorales
y cémo los partidos las aplican en sus procesos de seleccién de candidatos.
Estas dos perspectivas de estudio brindaran un marco de andlisis mucho més
amplio, asi como la posibilidad de considerar una mayor cantidad de variables
y procesos.

La presente investigacidn se encuentra compuesta por cinco apartados
relacionados entre si. El primer capitulo, “Acciones afirmativas y cuotas elec-
torales: una aproximacion a su estado actual”, contiene un balance acadé-
mico sobre las principales investigaciones en materia de acciones afirmativas
y cuotas electorales. El balance contempla los distintos estudios realizados en
América Latina, donde, en especial, la cuota de género ha sido motivo de diver-
sos andlisis que buscan mejorar su eficacia. En el caso peruano, la mayoria de
investigaciones revisadas se proyectan a comprender los retos que suponen
la implementacién de las cuotas, siendo la de género y de pueblos indigenas
las més estudiadas. En el caso de la participacion politica de los jévenes, los
estudios se han orientado a analizar los movimientos sociales en los que estos
han sido protagonistas, mas no sobre la implementacién de la cuota electoral.
En la segunda seccién de este capitulo, se ensayan propuestas tedricas para
comprender conceptualmente el fenémeno que representa el sistema de cuo-
tas electorales.



El segundo capitulo, “La cuota de género: andlisis de su alcance, dificulta-
des y perspectivas a futuro”, desarrolla un exhaustivo andlisis que inicia con
las diversas movilizaciones de mujeres en busca del reconocimiento de su
derecho al voto y la fuerte influencia externa de este movimiento en el caso
peruano. Ademas, incluye un estudio sobre la presencia de mujeres en distin-
tos niveles de la politica peruana, hasta llegar a la etapa de implementacién
de la cuota electoral. El capitulo concluye con aportes y recomendaciones
criticas que buscan una mayor igualdad de oportunidades en la participacién
de mujeres en la politica. Todo ello en el marco del nuevo proceso de reforma
electoral planteado y desarrollado en el 2019.

El tercer capitulo, “Participacidn politica electoral de los pueblos indigenas
del Perd”, analiza la participacién de este sector de la ciudadanifa y el fuerte
debate promovido por la corriente indigenista, que incité una suerte de tute-
laje sobre los pueblos originarios restringiendo su capacidad de participacién.
La discusion generada a finales del siglo XIX respecto al derecho del voto
indigena funciona como derrotero para comprender los factores de exclusion
politica de este importante sector de la sociedad. Para ello, se analizan los
resultados de las Elecciones Regionales y Municipales 2006, 2010, 2014 y
2018 respecto a la participacién y representacion de los pueblos indigenas
con la aplicacién de las cuotas electorales.

El cuarto capitulo, “La cuota joven: su inesperada insercion en la politica
peruana y sus resultados”, describe las dindmicas politicas generadas como
resultado de la implementacion de las cuotas electorales entre los jévenes, y
se analizan los resultados e impactos que ha generado esta medida de accién
afirmativa. Asimismo, se realiza una pequenia reflexién sobre esta categoria, la
dificultad al intentar definirla y el proceso por el cual se implementd esta cuota.

Finalmente, se presentan las conclusiones del estudio, coincidiendo en la
necesidad de la promocién politica mediante un sistema de cuotas, pero rea-
firmado su existencia transitoria hasta alcanzar mayores medidas de inclusién
para los sectores menos representados. La investigacion realizada a través de
los métodos ya mencionados también concluye la necesidad de la formula-
cién de reformas electorales que se centren en mejorar la participacion tanto
representativa como sustantiva de mujeres, jovenes e indigenas. Se entiende
entonces que la inclusién de estos sectores supondréd un impacto postivo en
la democracia peruana.



Se espera que la presente investigacién genere un aporte académico que
ayude a comprender el funcionamiento, la eficiencia y las dificultades asocia-
das a la participacién politica mediante el empleo de las cuotas electorales.
Asimismo, que los resultados de este trabajo sirvan de insumo para mejorar
las condiciones de participacion politica de los sectores con menor opor-
tunidad en la sociedad. Es asi que este documento es una apuesta por la
inclusion social con enfoque de género, intercultural y generacional, sobre el
cual deben orientarse nuevos disefios politicos que permitan una auténtica
representacion.

Los autores
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ACCIONES AFIRMATIVAS Y
CUOTAS ELECTORALES:
UNA APROXIMACION A SU
ESTADO ACTUAL

I.1. Las cuotas electorales: un estado de la cuestion

Las acciones afirmativas como las cuotas electorales, introducidas en la década
de 1990 en América Latina, cuentan ya con un promedio significativo de afios
aplicdndose en los sistemas electorales de la regidn. En el Perd, la adopcion
de las leyes de cuotas se ha realizado de manera progresiva. Primero con la
introduccién de la cuota de género en las listas parlamentarias para luego
replicarse también a nivel subnacional (regiones y municipios). Asimismo, en
el pais se implementd, sumandose a la cuota de género, la cuota joven e indi-
gena, cuyo alcance es regional y municipal. Estas politicas tienen como obje-
tivo promover el acceso al Parlamento y consejos regionales y locales de los
grupos ya mencionados (mujeres, jévenes y nativos).

En consecuencia, las investigaciones sobre las cuotas electorales se han
centrado, tanto en la region latinoamericana como en el Perd, en los efectos
creados por estas en el sistema electoral y las posibilidades de reforma. Asi, la
academia ha producido estudios haciendo uso de distintos métodos y técni-
cas de recoleccidn de informacién. Aunque gran parte de estos andlisis se cen-
tran en la cuota de género, pues esta figura se emplea en la mayoria de paises
de la regién, existen también investigaciones aplicadas solo al caso peruano
sobre los efectos de la cuota joven y nativa.
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De esta manera, es posible identificar varias lineas de investigacion rele-
vantes sobre las acciones afirmativas. Una de estas centra su estudio en la
relacion entre los sistemas electorales y las cuotas, puesto que son estos los
que facilitan o no el ingreso al poder de determinados grupos. Mientras que
otros se enfocan en los efectos de las cuotas electorales luego de su apli-
cacién y en la identificacion de deficiencias y las posibles reformas que se
puedan realizar. En los siguientes apartados se ha realizado un recuento de
los principales aportes en la investigacién sobre estas tres cuotas electorales:
género, joven e indigena.

I.L1.1. Participacion politica de las mujeres: los principales estudios
sobre la cuota de género

La participacion de las mujeres en la vida politica ha transitado por un extenso
camino de luchas por el reconocimiento de sus derechos. Los distintos movi-
mientos feministas han buscado mediante sus demandas un trato igualitario
para varones y mujeres empezando por el reconocimiento de una ciudadania
igualitaria. Es asi que las primeras investigaciones asociadas a la participacién
de las mujeres en politica siempre estan vinculadas al reconocimiento de sus
derechos ciudadanos.

De esta forma, la investigacién de Roisipa Acuitar (2003), quien realiza un
analisis sobre el proceso legislativo para el reconocimiento de ciudadania de
las mujeres y de las primeras organizaciones feministas para la lucha del reco-
nocimiento de sus derechos, demuestra que la idea de igualdad se ha dado de
manera tardia. Ademas de ello, Acuiak muestra un panorama social de las pri-
meras actoras electorales y de los papeles que jugaron en un nuevo contexto
social y politico de reconocimiento.

Si bien la autora se enfoca en el inicio de la participacion ciudadana de
la mujer, también llama al andlisis sobre el contexto en que se produce este
reconocimiento. En consecuencia, existe atin un debate sobre si este derecho
fue otorgado por un tema de estrategia electoral o se encontrd circunscrita en
la idea de la igualdad entre ambos sexos.

Por su parte, Karen Poutsen (2018) grafica de manera amplia la influen-
cia de los primeros movimientos reivindicatorios en Europa y Norteamérica
como parte de la respuesta a la creacion de leyes elaboradas para varones a
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las cuales las mujeres tenian que cefiirse y que a la vez las desconocian como
ciudadanas. Luego, estos movimientos repercutieron en América Latina en la
toma de conciencia sobre el sufragio, la igualdad y la equidad en la vida poli-
tica y social. Asi, Ecuador fue uno de los paises pioneros de la region en decre-
tar el sufragio femenino, seguido de Uruguay, Brasil, Argentina, Chile, Bolivia,
Meéxico, Colombia y Paraguay.

Para el caso peruano, Poutsen (2018) analiza el reconocimiento del voto a
las mujeres en el aflo 1955, cuestionando este hecho, pues, segtin la autora,
su motivacién partia de una estrategia politica de los intereses del presidente
Odria y no de una lucha por la igualdad. Ademds, Poutsen (2018) precisa que
el reconocimiento del derecho al voto de las mujeres no fue una concesién del
gobierno de turno, sino el resultado de una lucha constante por parte de las
mujeres para el reconocimiento de sus derechos. Este primer logro es un hito
en la historia politica de las mujeres peruanas, pues a partir de ello se iniciaria
su participacion como candidatas.

El incremento de la participacién politica de la mujer estuvo acompanado
de medidas de accién afirmativa que buscaban promover mayor representa-
cién en las distintas instancias de gobierno. Fue asi que, desde 1997, en el
Perti se comenzd a emplear la cuota de género para incentivar la participacion
de las mujeres. No obstante, existen diversas investigaciones que presentan
una postura critica respecto al sistema de cuotas; por ejemplo, FRANCESCHET
(2008), cuestiona el mecanismo de las cuotas de género, como parte de la
respuesta a la problemaética de representatividad politica. Su estudio posee
dos perspectivas: la primera se basa en realizar un andlisis comparativo sobre
los tres tipos de representacién que se dan (descriptiva “presencial”, sustan-
cial “actdan para” y simbdlica “percibidas”), resaltando la representacion
sustantiva y la simbdlica como las que tienen mayores probabilidades para
que las legisladoras promuevan los intereses politicos de las mujeres, ya que
estos estdn matizados por otros aspectos (definiciones alternativas) como
identidad, origen étnico, clase, orientacién sexual, etc. (representacion de
minorias). Y la segunda parte del texto se centra en los factores sociales que
permiten que se empoderen e incentiven a las mujeres a asumir los temas de
género en pos de los derechos de la mujer.

Por consiguiente, la falta de claridad conceptual de lo que son los intere-

ses de las mujeres justifica, mas que debilita, el tema de la representacién
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descriptiva de las mismas y, por extensidn, el argumento para las cuotas de
género. (FrancescHer 2008: 65).

Sobre este tépico, Ctara Araljo (2008) analiza las debilidades y los vacios
de la normativa que se producen dentro del sistema electoral brasilero. Su
estudio considera que el mecanismo de una lista cerrada con alternancia seria
una estrategia mas favorable para la eleccién de mujeres. Esto debido a que
en la lista abierta se mantiene un caracter individualista, generando una com-
petencia refiida en la campania electoral, lo que, por consiguiente, involucra un
debilitamiento en los partidos politicos.

Han identificado la fragilidad normativa de la ley como una de las principales
responsables por el no cumplimiento de los porcentajes minimos de cuotas
para las candidaturas en el pafs. Esto es porque la ausencia de sanciones no
obliga a los partidos a invertir y a generar estrategias anteriores que posibi-
liten el reclutamiento de mds mujeres como candidatas. (Aratjo 2008: 134).

El trabajo de Gato, SampLe & ScHmiot (2008) también examina los factores
que afectaron el éxito de las candidatas mujeres dentro del sistema de listas
abiertas con “voto preferencial doble y opcional”, argumentando que se redu-
cirfa esta desventaja si el elector tuviera la concepcién de equidad al votar.

Bajo la misma linea, la investigacién de Cueva HipaLco, FReDENBERG & UcHu-
vPOMA (2018) realiza un andlisis comparado de la competencia politica que se
produce entre varones y mujeres. Ademds, este estudio senala las dificultades
que se presentan ante el monopolio del poder masculino, el cual depende del
apoyo de los lideres y grupos dominantes de sus partidos.

Como es de suponer, las caracteristicas del sistema electoral determinan
de manera directa la forma de acceso al poder por parte de los candidatos. En
el caso de las cuotas de género -medidas de accién afirmativa mas estudia-
das que sus pares joven e indigena-, estudios iniciales apuntaban a la existen-
cia de una relacion positiva entre la representacién proporcional y la mayor
presencia de mujeres en el Parlamento (Duvercer 1956). No obstante, inves-
tigaciones posteriores demostraron con suficiente evidencia la existencia de
ciertas condiciones en el sistema electoral que fortalecen la aplicacién de las
cuotas electorales.
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Asi, el sistema electoral es una variable determinante para el grado de
acceso que las candidaturas femeninas poseen (FREIDENBERG & Lajas 2015; Norris
1985). El tipo de lista, la magnitud de la circunscripcion y el enforcement de
la cuota son aspectos que influyen en una cuota fuerte o débil. Sobre esto,
CaminotTi & Frepenserc (2016) apuntan que un disefio de cuota de género
fuerte supone un porcentaje alto de exigencia de mujeres en las listas, apli-
cada a la férmula completa (tanto candidaturas titulares como suplentes),
con mandato de posicién explicito y claro, enforcement (monitoreo, control y
sanciones fuertes por no cumplir la cuota) y ausencia de valvulas de escape
que faciliten el incumplimiento de la ley de cuotas (como la celebracién de
primarias para seleccionar candidaturas).

Por su parte, las investigaciones vinculadas a los anélisis de los efectos
producidos por las cuotas se diferencian una de la otra con respecto al dmbito
analizado. Aunque la mayoria coincide en que la introduccién de estas ha
supuesto un mayor acceso de las mujeres al poder politico. Como presenta el
anélisis de los datos recolectados en el GLosaL State oF Democracy, en 1997, solo
el 3% de los paises tenfan mas del 30% de mujeres en la cdmara baja, mientras
que en el 2017 ya eran el 28% de paises. Asimismo, los indices de igualdad de
género en América Latina se han incrementado draméticamente en los ulti-
mos 42 afos. En la medicién de un indice que va de 0 a 1 donde O representa
el més bajo logro y 1 el més alto, la regién ha pasado de 0.33 en 1975 a 0.65
en el 2017 (IDEA INTERNACIONAL 2019).

De la misma forma, la investigacidn coordinada por FreDENBERG, CAMINOTTI,
MuNoz-Pocossian, & Dosek (2018) analiza desde distintos enfoques y perspec-
tivas la aplicacién de la cuota de género en América Latina. Los estudios de
esta publicacion se destacan por dividir el impacto de las cuotas entre el nivel
nacional y subnacional, y realizar un andlisis desde los enfoques cuantitativos
y cualitativos sobre cada caso en cuestion.

I.L1.2. Elintercambio generacional en la politica: los estudios sobre
la cuota joven

En el caso de la cuota joven, su discusion tedrica ha sido vinculada a la partici-
pacion politica de este sector y las medidas que se realizan, desde las politicas
publicas, para incluir a los jévenes en las decisiones politicas. De esta forma,
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la participacion politica de los jévenes resulta un tépico importante a analizar
debido a que este sector es capaz de modificar no solo la oferta politica, sino
también el discurso de los candidatos que buscan atraer su voto. El progresivo
aumento de este sector participando en la politica, sea como candidatos o
votantes, supone un recambio generacional y, en consecuencia, un recambio
de ideas y manera de entender la politica (Sanz 2003).

Sobre este punto es importante destacar ciertas caracteristicas particu-
lares de los jévenes. Como Awvarabo & Vommaro (2010) sostienen, la influen-
cia de los jévenes en la politica es notable aunque esta varfa con respecto
al contexto politico y cultural. Sin embargo, el analisis de la participacion
de este sector en la politica sigue transitando entre la “despolitizacion” y la
“estatizacion”.

De esta forma, al analizar la participacién politica de los jévenes se pone
a su vez en debate dos perspectivas diferenciadas, sino opuestas. La primera
presume que los jévenes muestran una gran apatia con respecto a la politica
debido al desprestigio de la misma, mientras que la segunda argumenta que el
interés y la participacién atin no han desaparecido del todo. Sobre este punto,
Norris (2004) destaca que la politica ha cambiado draméaticamente debido
a factores como la globalizacién, el desarrollo tecnolégico de los medios de
comunicacion y los cambios en la agenda publica. Debido a este constante
dinamismo, los conceptos tedricos que han manejado la Ciencia Politica y las
disciplinas afines sobre el poder y la politica no pueden permanecer estéticos,
por lo que el andlisis de la participacion juvenil no debe centrarse exclusiva-
mente en la participacién partidaria.

Asi, investigaciones como las desarrolladas por Cusipes, Borertl, & UNnba
(2015) se centran en el andlisis de la politica juvenil, pero entendiendo ciertos
aspectos homogéneos dentro de esta, tales como la desobediencia al régi-
men instituido, el antimilitarismo, entre otros. Por su parte, otros estudios se
enfocan en el impacto que generan los movimientos juveniles en la politica.
Sobre este aspecto, estudios como el de Vommaro (2015) destacan las carac-
teristicas de los movimientos juveniles en relacién con los procesos politicos
por su 1) capacidad organizativa y de movilizacién, 2) gran visibilidad publica,
3) expansidn de las politicas publicas de juventud, 4) renovadas formas de
participacién y 5) interés medidtico, politico y académico.
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La literatura sobre este aspecto también se ha centrado en distinguir las
formas en que la participacién politica juvenil crea una nocién bésica de ciuda-
dania en este sector. Las organizaciones juveniles se destacan como espacios
sociales de comunidad que se apoyan en el reconocimiento y aceptacién de
estructuras, objetivos e intereses colectivos. Como es de esperar, muchas de
estas se basan en instituciones formales como los partidos politicos, pero
también se constituyen tomando como referencia intereses compartidos
como grupos culturales y musicales (Garcés MonTova 2010).

Los estudios también se han centrado en la influencia de estos grupos
dentro de los partidos politicos. La participacién juvenil en partidos politicos
tradicionales define, en muchas ocasiones, los objetivos de la organizacién
en cuestién. Las militancias juveniles y su relacién con la politica partidaria
clasica son atin objeto de estudio en paises como Argentina o Brasil. En defi-
nitiva, la intervencién de todo este sector en la politica determina la oferta
electoral y fuerza a los partidos politicos a generar un discurso de acuerdo con
las nuevas demandas (GermAN 2018).

Por su parte, estudios enfocados en las cuotas electorales en el Pert esca-
sean. Algunas investigaciones realizadas por los organismos electorales perti-
nentes destacan la cuota de género y joven a nivel subnacional.! Usualmente
estos andlisis constatan el progreso de la participacién de las personas a las
que se dirige la cuota.

.1.3.  Los pueblos indigenas y la participacion politica: aproximaciones
a los estudios sobre la [lamada cuota indigena peruana

Los estudios sobre la participacion politica indigena son de larga data, sin
embargo, la mayoria de estos se han orientado a comprender la participacién
de este sector desde los movimientos sociales que los han proyectado a forta-
lecer liderazgos individuales y, en algunos casos, alcanzar cargos de represen-
tacion (Asap GonzAlez 2003; Pajuelo Teves 2006, 2007; RéNiQue 2004; SurALLES
2011, entre otros). Por otra parte, se debe tomar en consideracién que la par-
ticipacion electoral de los pueblos indigenas es un hecho reciente que ocurre

! Lainvestigacién de Martha Vicente Castro en el DT 18 titulado: “Nuevos actores en el mapa politico,. La

cuota de género y la cuota de jévenes en las Elecciones Regionales y Municipales de 2006” publicada
el 2008 por la ONPE.
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con la promulgacion de la Constitucién Politica del Perd de 1979, en la cual se
reconoce el derecho universal al voto, suceso que generé un incremento con-
siderable en el padrén electoral (SAncHez & Valenzuela 2017). Antes de ello, la
participacién de los pueblos indigenas se encontraba restringida, asi lo sugiere
Aucia pet Acuia cuando explica que durante el siglo XIX se hacfa ejercicio de
una ciudadania corporativa: “[...] salidas legales caracterizadas formalmente
por enunciados con diferentes alternativas (no uno ni un conjunto de requisi-
tos aplicables a todos), que buscaban restringir, pero al mismo tiempo, incor-
porar sectores sociales diferenciados” (2011: 92).

Ademas, se debe precisar que la llamada cuota nativa o cuota indigena
empez0 a regir en el Pert desde el 2002 (ONPE 2011), por lo que las investi-
gaciones son escasas. No obstante, existe un interesante nimero de trabajos
que dan cuenta del funcionamiento de la cuota electoral que promueve la
participacion de los pueblos indigenas. Si bien es cierto que esta iniciativa ha
logrado que la participacién de los pueblos indigenas en los procesos electo-
rales sea mayor, no se ha conseguido que alcancen de manera significativa
cargos de representacion nacional y subnacional.

Al respecto, las investigaciones de EnitH PiNepo (2011, 2015) desarrollan
una fuerte critica al cardcter pernicioso de la cuota indigena, pues, para la
autora, al no existir mandatos de posicién en la ubicacién de las listas, los
candidatos son ubicados en puestos en donde no tienen la oportunidad de
alcanzar cargos, es decir, son parte de una competencia desigual. La autora
sefiala, ademads, que en el Per(i existe un grave problema de definicién de la
categoria indigena, pues si bien existe reconocimiento juridico a los pueblos
indigenas, la identificacion es compleja. Segtin su estudio, las primeras imple-
mentaciones de la cuota indigena presentaron el problema de la identificacion
de quién era indigena y quién no:

[...] regulatoriamente, en Perd se distingue entre comunidades campesinas
y comunidades nativas, habiéndose asumido socialmente como indigenas
Unicamente a los segundos, quienes son, en la |égica seguida en el pais, los
originarios de la selva. Por su parte, el campesino es el indigena originario
de la sierra y es a quien se le atribuye la debilidad o ausencia de autorre-
conocimiento aludida lineas arriba. Ahora bien, como es de suponer, esta
distincién constitucional, que en realidad se deriva de la ley, ha terminado
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confundiendo denominaciones y etiquetas y sus significados, y esta confu-
sién ha servido como argumento para relativizar los derechos especificos de
los pueblos indigenas. (PiNepo 2015: 230)

Esta dificultad generd que, en los primeros procesos electorales en los que
se implementd la cuota indigena, la mayoria de las circunscripciones electora-
les se encontraran ubicadas en la Amazonfa. Es decir, existieron inconvenien-
tes significativos para el reconocimiento de los pueblos indigenas de la zona
andina. La autora finaliza sefialando que el reconocimiento de nuevas circuns-
cripciones indigenas por parte del Jurado Nacional de Elecciones supuso un
avance importante en el tratamiento del principio de igualdad, aunque persis-
ten las dificultades al definir quién es indigena.

Por otro lado, Oscar Espinoza (2012) analiza las dificultades que presenta
el sistema de cuotas electorales en los pueblos indigenas haciendo énfasis
en la reducida eficacia de este, pues, para el autor, el sistema de cuotas no
ha garantizado mayor representacion. Es decir, si bien las medidas de discri-
minacién positiva promueven la participacién, no se ha conseguido que los
candidatos alcancen cargos de eleccion popular. Sefiala, ademds, que la cuota
genera fraccionamiento al interior de las organizaciones indigenas debido a
la competencia que se produce entre candidatos que dejan de lado la agenda
indigena. En esa linea, ArRacon (2012) analiza el perfil de los electores indige-
nas sobre la base de una encuesta que realiz6 el JNE para conocer el perfil del
elector peruano, y encontré indicios suficientes para establecer un perfil, aun-
que este se destacé por no diferir de manera significativa de los ciudadanos
no indigenas.

El trabajo de Maritza Parepes (2015) desarrolla un estudio sobre la apli-
cacion de la cuota indigena en cuatro provincias del pais, dos amazdnicas y
dos andinas, buscando establecer similitudes y diferencias de la participacion
politica indigena. Sin embargo, la autora identifica un factor comun relacio-
nado con el uso de esta medida de accién afirmativa: “La cuota nativa puede
ser un instrumento efectivo de promocién de la representatividad indigena.
Sin embargo, todo parece indicar que este instrumento no es el decisivo en
el logro de una representacion politica indigena sustantiva” (Parebes 2015:
113). Ademas, sefiala que el acceso a cargos de representacion se encuen-
tra en funcién del fortalecimiento de las organizaciones indigenas de base,
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es decir, que existe una relacion en la que a mayor presencia e influencia de
las organizaciones indigenas existe mayor probabilidad de acceder a un cargo
de representacion por parte de los candidatos. Para ello el estudio de Parebes
compara las dindmicas de las provincias de Espinar y Tambopata (alta repre-
sentacion) con las provincias de Quispicanchis y Manu (baja representacién)
e indica lo siguiente:

En Tambopata se ha establecido un pacto entre un partido politico y lideres
indigenas, sostenido en la articulacién entre el COINBAMAD, la FENAMAD, la
AFIMAD vy las comunidades nativas. En Espinar, una alianza entre la FUCAE
y la FUDIE, que se enfoca en el conflicto minero, ha impulsado el gobierno
municipal del periodo 2011-2014. El fortalecimiento de las bases puede
verse en la institucionalizacién de organizaciones como la FUCAE o el FUDIE
en Espinar, o el COINBAMAD en Tambopata.

En cambio, cuando la organizacién es débil, la instrumentalizacion es mayor,
aunque su nivel depende de la trayectoria de los lideres. Los casos de Quis-
picanchis y el Manu nos muestran que, en las provincias con bajos niveles de
organizacion de base, donde se ha aplicado la cuota nativa, tiende a prevale-
cer una ldgica instrumental entre las organizaciones politicas y los candida-
tos indigenas. (Parebes 2015:133).

La evidencia presentada por este estudio permite afirmar que, si bien la
cuota es un incentivo a la participacion politica indigena, se debe precisar que
esta solo genera resultados exitosos cuando las organizaciones se encuentran
fortalecidas e integradas. En complemento a ello, surge la propuesta de la
tesis de Rios (2015), quien sostiene que la cuota indigena es un caso excep-
cional, pues si bien existen otras cuotas étnicas en materia laboral o educativa
en otros paises, en el caso peruano se aplica esta medida de accidn afirmativa
en el dmbito de lo politico. Sin embargo, la autora, al igual que Pareoes (2015),
coincide en que es necesario que esta participacién se consolide con el apoyo
de las bases de las organizaciones politicas en cuestion.
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I.2.  Las cuotas electorales, definicion y efectos en el sistema
electoral

I.2.1. Las acciones afirmativas

El valor central de todo sistema democrético es la igualdad. Este tiene |a tarea
de crear instituciones imparciales en la esfera publica y en la sociedad civil
en las que lucha por el reconocimiento de las diferencias (Lanecra, 2012). Asi,
la democracia se caracteriza por ser un sistema de gobierno cuyo principal
objetivo es la representacidn equitativa de sus ciudadanos. Son estos los que
presentan intereses y demandas que son canalizadas por medio de partidos
politicos y representantes, los cuales son elegidos democraticamente y gene-
ran politicas para atender estos pedidos.

La representacion puede ser entendida como la reproduccién de las carac-
teristicas sociales y politicas de los representados en los representantes
(Vicente 2008). Esto es lo que se reconoce como una representacion espejo,
de acuerdo a Cotia (1994) o representatividad, semejanza o similitud, segin
SarToRl (2002). Al mismo tiempo, y como se ha mencionado, la representacién
también se refiere a la canalizacion de las demandas e intereses de los repre-
sentados en politicas publicas (Vicente 2008).

No obstante, es necesario considerar que no todas las personas han
gozado (y gozan) del mismo grado de representacién y participacién en la
esfera publica. Existe una correlacién entre las condiciones de desigualdad y
pobreza, sus caracteristicas étnicas y el grado de participacién. Estos primeros
elementos se encuentran también ligados a précticas de discriminacion que
ha promovido a su vez una sistemética exclusién.

De esta forma, los primeros intentos de establecer un sistema democra-
tico definian al ciudadano diferencidndolo por su sexo, edad, posicion social y
econdmica. El voto, protagonista principal de la democracia, excluia a muje-
res, analfabetos, indigenas y, en algunos casos, ciudadanos sin recursos eco-
némicos. Asimismo, América Latina no fue ajena a procesos de exclusion de
la ciudadania del juego democrético. No obstante, la incorporacién del voto
femenino en la regién durante la primera mitad del siglo XX supuso un cata-
lizador para el reconocimiento de otros sectores. Asi, las restricciones como
la racial, econémica, de nivel de instruccion y social también fueron discutidas
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y disueltas dando paso a la universalidad del voto y la completa participacién
politica.

Sin embargo, a pesar del avance que supuso la universalidad del voto, esto
no se tradujo en una mayor participacién politica sustantiva. Al contrario, gran
parte de los sectores histéricamente discriminados contindan siendo margi-
nados dentro de partidos y organizaciones politicas donde su capacidad de
participacion y de decisidn es minima. La exclusién, discriminacién o incluso la
violencia de tipo politica contra mujeres, indigenas y jévenes que desean par-
ticipar en la esfera publica se encuentran atin presentes en las democracias. Es
esta desigualdad la que produce que no todas las personas puedan competir
en las mismas condiciones para hacer efectivo su derecho a ser elegido o ele-
gida para ejercer cargos publicos (Freipenserc et al., 2018).

Todo esto motiva a la necesidad de desarrollar mecanismos que disminu-
yan la desventaja social y econémica y que, al mismo tiempo, promuevan la
participacion politica de los sectores histéricamente excluidos (Lanecra 2012).
La lucha de estos sectores ha supuesto entonces también la lucha por una
igualdad en el dmbito politico. Bajo este punto, el concepto de igualdad se
orienta a eliminar diferencias, privilegios aristocraticos, riqueza capitalista,
poder burocrético, supremacia racial o sexual (Watzer & Rusio 1993).

De esta manera, para poder superar estas barreras, diferentes gobiernos
implementaron instrumentos legales que promoviesen la participacién poli-
tica. Algunas de estas estrategias mds conocidas y empleadas para incorporar a
grupos menos favorecidos son las medidas de accién afirmativa y del principio
de paridad. Estas pueden ser definidas como mecanismos que parten de la pre-
misa de que las relaciones desiguales existentes en las sociedades inciden tam-
bién en el sistema politico y por tanto deben ser modificadas (JaramiLLo 2019).

Especificamente, la Comisién Norteamericana de Derechos Civiles define
a la accion afirmativa como cualquier medida cuyo objetivo se encuentra mas
alla de la finalizacién de las practicas discriminatorias y adopta medidas que
corrigen o compensan discriminaciones presentes o pasadas, o se orienta
a impedir la reproduccién de estas précticas a futuro (Sanmaco 2007). Aun-
que no se debe confundir las acciones afirmativas con las medidas de iguala-
cién social o prestaciones diferenciadas que caracterizan a los paises con un
modelo de Estado Social de Derecho (Espino 2012). Si bien ambas son simila-
res, pues implican tratos formalmente desiguales o diferenciados, la distincion
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entre estas reside en el ptblico objetivo. Las acciones afirmativas se centran
en los derechos que tienen los grupos discriminados. Por otro lado, las medi-
das de igualdad social se refieren a individuos en situacién de inferioridad
social, independientemente de su sexo, raza u otro criterio que los identifique
(Gimeénez Gruck 1999).

El origen del uso de las acciones afirmativas (affirmative action), conocidas
de esta manera en el derecho constitucional estadounidense o acciones posi-
tivas en el &mbito europeo, se relaciona con la lucha contra la discriminacién
racial y las desigualdades materiales producto de estas (Espino 2012). Con el
tiempo, también se incluirian otros criterios de discriminacién grupal como el
sexo, la religion, entre otros (Barrere Unzueta 1997).

Es posible reconocer ciertas caracteristicas de las acciones afirmativas,
conocidas también como discriminacion positiva. Las cuales se presentan a
continuacién:

1. Son medidas extraordinarias.
2. Tienen una duracién limitada hasta que estas cumplen su objetivo.

3. Sufinalidad es la integracién y reconocimiento de sectores histé-
ricamente discriminados.

4. No pueden tener como objetivo la discriminacidn directa y negativa.

Por su parte, PiNepo (2010) realiza una clasificacién de las formas en que se
produce la discriminacién inversa. Esta se divide en:

1. Discriminacién inversa en estricto: conocida también como cuota
rigida. Este tipo de medida no toma en cuenta factores que no
sean otros que los recogidos en la cldusula especifica de no dis-
criminacién, posibilitando una desproporcién entre el beneficio
de la medida y el dafio producido a terceros.

2. Discriminacién inversa racionalizada: conocida como cuota flexi-
ble. En este tipo de discriminacion, la pertenencia a un grupo
excluido es uno de los factores mds importantes a tener en con-
sideracidn y no el centro de toda la medida.

Entonces, es posible afirmar que las cuotas electorales o cuotas de par-
ticipacion son una forma de accién positiva, cuyo objetivo es garantizar la
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efectiva integracién del sector al que se dirija en cargos electivos de decisién
de los partidos politicos y el Estado (Barero & Soto 2000). Las cuotas selec-
cionan a ciudadanos que han sido excluidos del sistema politico para puestos
en instituciones de gobierno y garantizan que estos no queden marginados
de la vida politica o tengan una presencia decorativa. Asi, se contrarrestan
los sesgos para asegurar o acelerar el acceso a cargos de decisidn politica de
estos grupos (JoHnson & Moreni 2009). Este tipo de regulaciones son una espe-
cie de via rdpida para conseguir la igualdad y son las politicas mas difundidas
(FREIDENBERG & Lajas Garcia 2015).

De esta manera, las cuotas electorales buscan asegurar que su publico
objetivo cuente al menos con una “minoria decisiva” del 30 al 40%. Pero es
necesario reconocer que estas medidas son de cardcter temporal. Es decir, se
encuentran presentes hasta que las barreras que impiden el acceso de estos
sectores a las que se dirigen sean eliminadas (DaHterup 2002). No obstante, su
aplicacién depende también de otros elementos como la disposicion que tie-
nen los dirigentes partidarios para abrir espacios de decision y candidaturas,
y el contexto en donde se ejecuta la cuota. El piblico en el que se centra esta
medida solo podrd gozar de una efectiva participacion si logra penetrar las
estructuras de los partidos politicos (PescHarp 2002).

Las cuotas electorales pueden dirigirse a distintos y diferentes grupos, pero
todos estos deben compartir un grado de exclusion politica, lo que explica la
necesidad de aplicacién de esta medida. La cuota electoral mas conocida es
la de género, que asegura un minimo de participacion de mujeres o varones
en la politica. Otro tipo de cuotas estan dirigidas a los ciudadanos indigenas,
jévenes, discapacitados, afrodescendientes, entre otros.

Otra clasificacién de los tipos de cuotas la realiza PescHaro (2002), que
toma en cuenta el grado de accién de la medida. De esta forma, las cuotas se
dividen de la siguiente manera:

a) Constitucionales: las cuotas se consagran como parte de la
Constitucion.

b) Legislativas: las cuotas se establecen en las leyes electorales u
otro tipo de leyes a favor de la participacidn.

c) Dentro de los partidos politicos: que establecen el uso de las cuo-
tas electorales dentro de sus procesos de seleccién interna.
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A partir de esta clasificacién, las modalidades reconocidas de las cuotas
electorales son:

a) Obligatorias: El porcentaje se encuentra establecido en la ley de
manera forzosa y se contemplan sanciones en caso de incumplir
estas medidas.

b) Indicativas: el porcentaje puede o no encontrarse establecido,
pero se deja a discrecionalidad su aplicacién.

Las cuotas promueven una equidad minima para que la representacion
de todos los sectores de la ciudadania sea efectiva. Sin embargo, y a pesar
de este objetivo, la aplicacion de tales medidas ha producido diferentes resul-
tados que varian de acuerdo al contexto politico, el sistema de partidos y
el ordenamiento electoral. Y es que no es una coincidencia que los Estados
con altos niveles de diputadas mujeres (Suecia, Dinamarca, Finlandia y Paises
Bajos) tengan, todos, sistemas electorales proporcionales, y aquellos paises
con los niveles mds bajos en Europa (ltalia, Reino Unido, Francia y Grecia)
cuenten con sistemas proporcionales debilitados o sistemas mayoritarios
(ParLAMENTO EurOPEO 1997).

Sobre este punto, es necesario resaltar que una efectiva aplicacion de las
cuotas electorales depende de distintos elementos. Esto porque, no basta que
el sistema electoral contemple sanciones en caso del incumplimiento de las
cuotas electorales, sino también es necesaria la disposicién de los dirigentes
por abrir espacios de decision y candidaturas al sector al que se dirijan estas
medidas. De no cumplirse estas condiciones, la participacién descriptiva no
logra traducirse en participacién sustantiva.

Aunque algunas investigaciones apuntan a que la introduccién de meca-
nismos de accion afirmativa ha supuesto una mejora en la representacion, las
cuotas son una condicién necesaria pero no suficiente. Como sefialan Cawmr-
NotT & FreENBERG (2016), al detallar el caso de la cuota de género, todo tipo
de medidas de accién afirmativa deben estar acompafiadas de una serie de
caracteristicas que las convierta en una “cuota fuerte”.

El disefio ideal de esta “cuota fuerte” supone un porcentaje alto de exi-
gencia (umbral), aplicada a la férmula completa (candidaturas titulares y
suplentes), con mandato de posicién explicito y claro, enforcement (monito-
reo, control y sanciones fuertes por no cumplir la cuota) y ausencia de valvulas
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de escape que faciliten el no cumplimiento de la ley de la cuota (Cavinot &
Frepenserc 2016). Sobre lo dltimo, las vélvulas de escape pueden ser definidas
como mecanismos que emplean los partidos politicos para no cumplir o justifi-
car legalmente el no cumplimiento de las cuotas electorales. Por ejemplo, elec-
ciones internas sin la participacién de mujeres (FReDENBERG & Lajas Garcia 2015).

Otras consideraciones que afectan el grado de cumplimiento de las cuotas
electorales son la magnitud del distrito y el tipo de disefo electoral. En el caso
del primero, investigaciones sobre este aspecto demuestran que mientras
mds grande es la circunscripcién, mayores las oportunidades de que sectores
que ocupan los porcentajes propuestos por las cuotas encuentren una repre-
sentacién efectiva. Esto se debe a que en estos distritos las posibilidades de
conseguir un puesto de poder se elevan ante el alto niimero de cupos (ARCHENTI
& Tuta 2007). La efectividad de la cuota también depende del porcentaje soli-
citado, la obligatoriedad de su cumplimiento, las sanciones consideradas en
caso estas no se cumplan, el distrito electoral, el orden de las candidaturas, la
competitividad y la frecuencia de las elecciones, y el contexto social en donde
estas se aplican (FERNANDEZ Poncela 2011).

Por otro lado, existen otros factores a considerar que influyen en una defi-
ciente aplicacidn de las cuotas electorales. Un peligro real identificado en con-
tra de las acciones afirmativas se presenta cuando el proceso de seleccion lo
ejercen los dirigentes partidarios. De esta forma, son las cipulas del partido
politico, compuestas mayoritariamente por varones, quienes se muestran rea-
cios a ceder puestos de competencia a las mujeres, jévenes o indigenas.

En la misma linea, y como ya se ha mencionado, distintos estudios
demuestran que si las cuotas electorales no se complementan con mandatos
de posicién, los partidos politicos terminan por excluir a los grupos a los que
se dirige esta medida (Cueva Hipalco, FreipensErG, & UcHuyroma 2018). En los
casos en donde la democracia interna partidaria no se encuentra correcta-
mente fiscalizada, los partidos politicos, en su mayoria, asignan a los sectores
minoritarios (mujeres, jévenes e indigenas) los puestos més altos de la lista o
cargos de menor importancia e impacto en la politica. Incluso en legislaciones
que incorporan nuevas medidas para asegurar la participacién de los sectores
excluidos, los partidos politicos se las arreglan para evitar que sectores mino-
ritarios disputen el poder o cobren protagonismo en la politica.
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En los casos més extremos, los partidos niegan el apoyo a los candidatos
beneficiados por las cuotas electorales, quitdndoles financiamiento, apoyo
politico o marginalizando su participacién. La exclusién continda incluso una
vez que asumen cargos politicos. En México existen casos reportados de can-
didatas electas a las que se les obliga a renunciar para ser sustituidas por
suplentes varones. En el Perd, las concejeras municipales electas terminan por
realizar la labor de secretarias o cocineras (Espino 2012). La violencia y el acoso
politico, sobre todo a las mujeres, también son variables que deben ser consi-
deradas. Como menciona Dosek (2018), no es sorprendente que las minorias
sean tan reacias a participar en la politica nacional o subnacional, pues en el
contexto latinoamericano predomina la discriminacion y el machismo. Las his-
torias de acoso y violencia politica, estereotipos y prejuicios hacia las minorias
es una terrible constante en la arena politica de la region.

[.2.2. Las cuotas electorales en América Latina y su primer
paso: la cuota de género

Las primeras regulaciones vinculadas a la participacién politica empezaron
con la inclusion de las mujeres en la politica. El acceso de este sector al voto
supuso también su apertura en la politica y su participacién activa en cargos
de poder. Asi, en la region, el primer pais que reconoceria el derecho al voto
femenino fue Ecuador, en 1929, seguido por Chile y Uruguay, en 1931. Luego
de un proceso de luchas en toda la regidn, treinta afios después, Paraguay
y El Salvador serian los dltimos en integrarse incluyendo a las mujeres en el
sistema democratico en 1961 (PescHarp 2002).

No obstante, la exclusién politica de la mujer continuarfa presente. Aunque
las leyes electorales habilitaban su participacion dentro del espacio publico,
partidos politicos y dirigentes, incapaces de ceder su poder, terminarian por
minimizar las actividades de este sector dentro de los espacios politicos. La
mujer tenia derecho al voto, pero no a una participacién y competencia justa
si deseaba competir politicamente. Esto sumado a un nimero marginal de
mujeres electas en cargos de representacién supuso la consideracién e intro-
duccién de acciones afirmativas que aseguraran una participacién minima en
los sistemas electorales de América Latina.
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De acuerdo con Larserup & TaPHORN (2007), las cuotas de género son
acciones afirmativas que buscan superar obstaculos que impiden ingresar a
las mujeres en las instituciones del mismo modo que sus pares masculinos.
Se entiende como cuotas de género a las medidas que buscan aumentar el
nimero de mujeres candidatas a cargos publicos y se articulan de manera
explicita (CaminotT, 2015). De esta forma, como plantean FReDENBERG & LajAs
Garcia (2015), la paridad califica como cuota de género si se emplea esta dis-
tincién en sentido amplio.

La cuota de género no ha estado ajena a procesos de incorporacién y cam-
bios. De acuerdo con la clasificacién elaborada por FReeENBErG & Lajas GARCiA
(2015), es posible identificar tres olas de evolucién de esta cuota en la region.
La primera ola se caracteriza por los primeros intentos de incorporacién de las
cuotas en los sistemas electorales. Este proceso inicié con el caso pionero de
Argentina y la introduccién de su “ley de cupos” en 1991. Esta obligé a incluir
a un 30% de mujeres en las listas, pero contando también con un mandato de
posicion fuerte, con lo que se evitaba que las ubiquen en los Ultimos puestos.
Los partidos que no cumplian con esta medida se encontraban imposibilita-
dos de presentar listas (FReDENBERG & Lajas Garcia 2015).

Posteriormente, en 1996, Costa Rica y México modificaban sus leyes reco-
mendando la introduccién de mujeres en la politica. Por su parte, Paraguay
incorporaba cuotas electorales, y un afio mas tarde lo hacian Bolivia, Ecuador,
Brasil, Panam4, Pert y Republica Dominicana. Honduras en el 2000 y México
en el 2002 fueron los dltimos en introducir a las cuotas de género en su legis-
lacién (FRreiDENBERG & Lajas Garcia 2015).

De esta manera, la primera etapa de la cuota de género se destaca por la
lucha de la introduccién de la medida y conseguir incrementar el ndmero de
mujeres en los cuerpos legislativos. En detalle, los porcentajes exigidos por las
cuotas de género en esta etapa fueron: Paraguay al 20% (1996); Argentina
(1991), Bolivia (1997), Brasil (1997), Panama (1997), Pert (1997) al 30% vy
Republica Dominicana al 33% (1997). Costa Rica se destaca por establecer en
esta primera etapa el 40% de candidaturas; mientras que, en el caso de Ecua-
dor, la cuota se elevé de manera progresiva iniciando con un 20% en 1998
(FReIDENBERG & Lajas Garcia 2015).

La segunda etapa identificada toma en cuenta un detalle no contemplado
por la primera ola: los mandatos de posicién fuerte. Sin estos, los partidos
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politicos ubicaban a las mujeres en los dltimos lugares de lista o las forzaban
a renunciar en favor de suplentes varones. Paises como Bolivia y México evi-
dencian este tipo de practicas. En el primero, la cuota no especificaba si se
encontraba dirigida a titulares o suplentes, con lo que los partidos inscribian a
las mujeres en estos Ultimos. Mientras que en México se ubicaban a las muje-
res en distritos perdedores o se les reemplazaba lo antes posible por un varén
(FREIDENBERG & Lajas Garcia 2015).

Como es evidente, sin sanciones claras a los partidos que incumplian con
la cuota, la efectividad de la misma disminufa. Asi, las nuevas reformas en la
region se enfocaron en aumentar el porcentaje de participacion e introducir el
mandato de posicidn. De la misma manera, se establecieron ciertas sanciones,
se intentd eliminar las vélvulas de escape y se traté de introducir especificacio-
nes para que la cuota se aplique tanto a titulares como suplentes (FREIDENBERG
& Lajas Garcia 2015).

Finalmente, la tercera ola identificada por Freenserc & Lajas Garcia (2015)
se caracteriza por la introduccién de la paridad en el debate y en la legislacién.
El primer pais que incorporé a la paridad dentro de su sistema fue Costa Rica
(2009), seguido de Bolivia (2010), Ecuador (2009), México (2014), Nicara-
gua (2012) y Honduras (2017). De esta manera, las cuotas se ven acompaiia-
das de mandatos de posicidn claros y sanciones en caso de incumplimiento.
Aunque es necesario destacar que este tipo de politicas funcionan de mejor
manera en distritos plurinominales grandes, con listas cerradas y bloqueadas
y las ya mencionadas sanciones por incumplimiento (siendo las mas fuertes la
pérdida del registro e imposibilidad de competir).

En la actualidad, un andlisis breve de los casos de aplicacién de cuotas de
género en América Latina demuestra ciertos patrones interesantes. La mayor
parte de paises de la regidn incorporan ya leyes de paridad y de mandato de
posicién para asegurar la participaciéon femenina. Las cuotas del 30% o 40%,
como se analizard en los siguientes capitulos, no han cumplido de manera
efectiva su propdsito, por lo que fueron acompafiadas de medidas como la
paridad y la alternancia.

Este tipo de politicas han tenido efectos inmediatos, siendo México y Boli-
via los paises con mayor presencia de mujeres en sus respectivas Camaras de
Diputados. En otros casos, como Paraguay, se ha abierto el debate sobre la Ley
de Paridad Democrética que no solo incluye el espacio electoral, sino también
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otros dmbitos como las autoridades en el Ejecutivo, los érganos colegiados
de la administracién publica o las contrataciones en el sector publico (Dosex
2018). En la misma linea, Venezuela realiza recomendaciones a los partidos
politicos para que estos opten por la paridad, pero solo exige una composicién
del 40% de varones y mujeres en las listas.

Por su parte, Chile, aunque no recomienda la paridad, si presenta otro tipo
de incentivos que fomentan la participacion politica femenina. En las dispo-
siciones transitorias de la Ley N.° 19884, sobre transparencia, limite y con-
trol del gasto electoral, la legislacién chilena establece ciertas medidas para
incentivar la participacién femenina. De esta forma, la legislacion determina
que, en las elecciones parlamentarias de 2017, 2021, 2025 y 2029, los par-
tidos politicos a los que pertenezcan las mujeres proclamadas electas como
senadoras y diputadas recibiran 500 UF (Unidades de Fomento) por cada una
de ellas. Estos recursos se usaran luego para implementar programas y desa-
rrollar actividades que fomenten la inclusién y participacion femenina. A esto
se le suma la posibilidad de un reembolso adicional de sus gastos electorales
de 0.0100 UF por cada voto obtenido (MINISTERIO DEL INTERIOR. SUBSECRETARIA DEL
INTERIOR, 2003).

Tabla 1

APLICACION DE LA CUOTA DE GENERO EN AMERICA LATINA

Afio de introduccién

Pais y modificaciones ala | €Yot de | Alternancia Legislacién
cuota de género genero
Argentina 1991 (2001, 2017) 50% Si Ley 27.412 de Paridad.
Articulo 1
Brasil 1995 (1997, 2009) 30% No Lei N° 12.034, de 29 de
setembro de 2009
Bolivia 1997 (1999, 2005, 50% Si Constitucién, ~ Segunda
2010) parte, Titulo |, Capitulo
primero, Articulo 146
Chile 2015 40% No Ley 20.840 Articulo 3
Colombia 2000 30% No Ley 581 de 2000, Cons-
titucion, Articulos 171 y
176

—
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Ecuador 1997 (2000, 2009) 50% St Reglamento a la Ley
Orgénica de Elecciones,

Titulo primero, Capitulo

V, Articulo 41

México 2002 (2004, 2012, 50% S Decreto 135

2017)

Perli 1997 (2000, 2019) 50%* St Ley N° 26859, Ley Orgéa-
nica de Elecciones,
Articulo 116
Ley N° 30996

Venezuela 1998 40% Si Resolucién 150625‘147,
Articulos 3-5

*La reforma electoral del 2019 establecié una cuota progresiva del 40% para las Elecciones Generales del
2021, 45% para las del 2026 y el 50% el 2031.

Fuente: Extraida de PescHaro (2002) y actualizada.

Como evidencia la Tabla 1, América Latina introdujo la cuota de género
a partir de la década de los 90 reformando, en casi todos los casos, el por-
centaje exigido. Como menciona Dosek (2018), la paridad y alternancia es ya
una tendencia en toda la region pues esta asegura que mujeres ingresen a la
politica de manera mas efectiva. Los cambios hacia la adopcién de este tipo de
sistema han sido progresivos y constantes.

No obstante, y a pesar de las consideraciones legales que muchos pai-
ses latinos establecen para un correcto cumplimiento de las cuotas electo-
rales, los partidos politicos persisten en el uso de estrategias para evitar una
representacion legal. Ejemplo de ello es la regla de los distritos perdedores
en México, cuya aplicacidn surgié ante la estrategia ejecutada por algunos
partidos politicos que postulaban a mujeres en distritos electorales en los que
estas tenian minima o nula posibilidad de ganar. Sin embargo, los resultados
de esta medida no han sido los esperados (Gitas & CHrisTiansson 2018).

Asimismo, es posible identificar que en paises de América Latina en donde
existen mlltiples cuotas en la misma eleccién y no se especifica una regula-
cidn, las organizaciones politicas buscan a candidatos que cumplan con dos
o maés cuotas al mismo tiempo. En el peor de los casos, de no existir un man-
dato de posicion, los partidos terminan por relegar a las mujeres a los Ultimos
lugares de las listas, en donde sus posibilidades de ser electas se reducen
draméticamente.
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1.2.3. Lacuotaindigena

La participacién electoral indigena ha presentado un proceso similar al de
otros grupos histéricamente excluidos, pero con la inclusién de la variable
étnica en su devenir. Las cuotas electorales se han presentado como una alter-
nativa para la promocion de la participacién indigena en los comicios subna-
cionales. Si bien Pert se presenta como pionero en la implementacién de una
cuota electoral indigena, sus efectos no han sido lo suficientemente positivos
para este sector de la ciudadania. En algunos paises latinoamericanos se ha
optado por otro tipo de acciones afirmativas para promover la inclusién como
es la reserva de escafios en el Parlamento o la creacién de circunscripciones
especiales.

No obstante, existe alin un problema que subyace dentro de la consti-
tucién de estas acciones de discriminacion positiva y es el problema que se
genera al intentar definir la categoria indigena. El problema de quiénes se
encuentran en la categoria de indigena o cudles son las caracteristicas de
estos ciudadanos también responde a factores de discriminacion. En muchos
casos, estas personas ocultan su identidad por temor a ser discriminados,
por lo que su definicién desde el Estado central es mucho mds complicada.
Jost Matos Mar (1984) sefialé que un efecto importante de las migraciones
de las décadas de 1960 y 1980 fue la discriminacién a los migrantes de las
regiones andinas, ello generd un proceso de pérdida de la identidad cultural
como mecanismo de defensa ante las diversas formas de marginacion. Borri-
cAUD (2012) desde la década de 1960 ya habia llamado la atencién respecto
a los cambios respecto a la identidad de los indigenas andinos producto de
préstamos culturales, pero, sobre todo, producto de la discriminacién a la que
fueron sometidos. Todo este complejo proceso termind por afectar los valores
culturales e identitarios de los hijos de los migrantes, llegando en algunos
casos a negar el pasado indigena.

En el Perd, los criterios para determinar la condicién indigena pasan por
el derecho de |a libre autodeterminacion, es decir, el derecho de los pueblos e
individuos a reafirmar su identidad cultural. Si bien los elementos para reafir-
mar la identificacién indigena pueden parecer subjetivos, existen elementos
concretos como la lengua materna, la residencia de origen en alguna comuni-
dad nativa o campesina, entre otros. No obstante, durante los primeros afios
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de implementacién de la denominada cuota nativa el JNE presenté dificulta-
des para identificar a los ciudadanos representantes de las comunidades cam-
pesinas, nativas y pueblos originarios.

El problema de origen radicé en la caracterizacion que hace la ley, pues
esta hace referencia a comunidades nativas, campesinas y/o pueblos origina-
rios. Estas mdltiples denominaciones tienden a generar confusién por la diver-
sidad de las categorias, sin embargo, un criterio basico es la denominacién
de pueblos indigenas. Por ello, en los procesos electorales de los afios 2002,
2006 y 2010 se presentaron dificultades para identificacién de los ciudadanos
indigenas, problema que fue resolviéndose con la creacion de la base de datos
del Ministerio de Cultura.

Pero, mads alla del correcto funcionamiento del sistema, existe un descon-
tento con la aplicacién de esta cuota, pues, no ha conseguido una correcta
representacion. Esta cuota ha sido también considerada con una medida de
menor importancia, ya que los indigenas, al igual que las mujeres, terminan
siendo asignados con los tltimos niimeros de las listas.

El segundo obstaculo de esta cuota es que, si bien se establece una cuota
minima, esta tampoco precisa una posicion de mandato. Esta omision ha ter-
giversado el propdsito de la cuota electoral en anélisis, ya que el problema
evidenciado en la cuota de género se reproduce también a estos niveles.

.2.4. Lacuota joven

La cuota joven supone un espacio distinto a la de género o nativa. Esto se
debe a que su evolucién no supuso un espacio de lucha constante para su
obtencidn. La cuota joven parece incluso circunscribirse mds en el ambito de
la politica publica en su afdn de incorporar a mas jévenes dentro de la partici-
pacion politica que una lucha histérica por parte de este sector, como silo han
sido la cuota de género e indigena.

La preocupacién por incorporarlos en espacios publicos se basa también
en el desapego continuo de estos para con la politica. Como Jave & UcHuyroma
(2013) sostienen, la desconfianza de los jévenes hacia las instituciones politicas
del Estado es considerablemente alta. En una encuesta realizada en el 2011, se
evidencié que los jévenes “confian poco” en el Poder Ejecutivo (50.3%), Poder
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Legislativo (48.3%) y no “confian nada” en los partidos politicos (50.6%). Al
2019, estos resultados no han sufrido gran variacién.

De esta forma, la participacién politica de los jévenes se reconoce, pero sin
encontrar una aplicacién efectiva. Peor atn, existe la percepcién (fundamen-
tada con cifras) de que los jévenes solo entran en escena cuando los partidos
politicos se encuentran en época electoral siendo usados solo ante la posi-
bilidad de obtener beneficios concretos o de cumplir con la cuota electoral
exigida (ARAGON, ENCINAS, & Ramirez 2017).

Aunque es necesario destacar que, contrario a las mujeres e indigenas, los
jovenes son més dificiles de definir pues son mds heterogéneos y diversos. Este
grupo retine a personas de distintos estratos sociales e identidad de género,
pero que comparten el patrén de la edad y, en consecuencia, también esti-
los de vida, modos de consumo y cédigos culturales. Sin embargo, se debe
tomar en cuenta que estos rasgos no son homogéneos, por lo que reconocer
una identidad comtin o demandas similares resulta ser una tarea complicada
(MonTova 2006).

La cuota joven es un elemento usado solo en el Perti y exclusivamente a
nivel subnacional. En el resto de la regién, como es en el caso de Colombia, las
cuotas de participacion juvenil dependen de los estatutos internos que tienen
los partidos politicos.? En Ecuador existié un intento de incluir una cuota del
50% de candidatos de edades entre 20 y 45 afos a las listas de la Asamblea
Constituyente de 2007. Sin embargo, la propuesta no progresd, pero si se
mantuvo el limite de 20 afios como edad minima para ser asambleista. En pai-
ses como Nicaragua, la ley contempla la participacion juvenil en los Consejos
Regionales y los Cabildos Municipales en asuntos vinculados a su problema-
tica social, pero estos no son electos por voto popular (Vicente 2008).

De esta manera, los paises en América Latina han contemplado ciertas
leyes y ciertas instituciones especializadas en politicas juveniles fuera del
ambito de las cuotas electorales. Estas son:

2 Articulos 19,20y 21 de la Ley N.° 375, ley de juventud en Colombia (Concreso e Coomsia 1997).
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Tabla 2

LEGISLACION Y ORGANISMOS ESPECIALIZADOS VINCULADOS A POLITICA JUVENIL EN AMERICA LATINA

Paises Legislacion Organismos especializados
Bolivia Ley General de Juventud Viceministerio de Igualdad de
Oportunidades
Brasil Ley 11.129, por la cual se crea Secretarfa Nacional de la Juventud
la Secretaria Nacional de la SINAJUVE

Juventud y el Consejo Nacional
de la Juventud.

Ley 12.852 Establece el Estatuto
de la Juventud y establece los
derechos de la juventud, los
principios y lineamientos de las
politicas publicas de la juventud
y el Sistema Nacional de la
Juventud - SINAJUVE.

Chile Ley 19042, por la que se crea el Instituto Nacional de la Juventud
Instituto Nacional de la Juventud.

Colombia Ley 375, por la cual se expide la Consejerfa Presidencial para la
Ley de la Juventud. Juventud

CostaRica  Ley N28261, Ley General de la Ministerio de Cultura y Juventud
Persona Joven.

Ecuador Ley de la Juventud Secretarfa Técnica de Juventudes

El Salvador  Ley General de Juventud INJUVE: Instituto Nacional de la

Juventud
Honduras Decreto N2 260 — 2005, Ley Instituto Nacional de la Juventud

Marco para el Desarrollo Integral
de la Juventud

Meéxico Ley del Instituto Mexicano de la Instituto Mexicano de la Juventud
Juventud
Nicaragua Ley N2 392 de Promocién del Instituto Nicaragtiense de la Juventud

Desarrollo Integral de la Juventud
y su Reglamento

Panama Ley N2 42 de creacién del -
Ministerio de la Juventud, la
Nifiez, la Mujer y la Familia

Peru Ley del Consejo Nacional de la Secretaria Nacional de la Juventud
Juventud N2 27802 (SENAJU)*
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Republica Ley General de la Juventud N2 Ministerio de la Juventud

Dominicana  49-2000

Venezuela  Ley Nacional de Juventud N2 Vicepresidente Sectorial para el
37404 Socialismo Social y Territorial

*Inicialmente conocida como CONAJU (Consejo Nacional de la Juventud) para luego pasar, tras Resolucién
Ministerial, a denominarse SENAJU (Secretarfa Nacional de la Juventud) modificando también su alcance y
parte de sus funciones.

Elaboracién propia en base a Vicente (2008).

Asi, se presentan otras formas de incluir a los jévenes dentro de las poli-
ticas de sus paises. Como evidencia la Tabla 2, las leyes de la juventud o las
instituciones responsables de mejorar sus condiciones (ministerios, vicemi-
nisterios, institutos, programas, entre otros) destacan como entidades que
contribuyen a este aspecto. En consecuencia, la inclusién politica de este
sector continda estando sujeto a politicas publicas.
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LA CUOTA DE GENERO:
ANALISIS DE SU ALCANCE,
DIFICULTADES Y
PERSPECTIVAS A FUTURO

I.1.  La participacién de la mujer: cuotas, enforcementy el
sistema electoral

La representacion politica de la mujer ha sido objeto de la introduccién de dis-
tintas medidas para promover e incentivar una mayor participacion y espacios
en donde la competencia politica se produzca en condiciones de igualdad de
género, rechazando los estereotipos y el machismo. Un anélisis de estas medi-
das en la regién identifica tres grandes etapas (olas) de las reformas electora-
les sobre este tdpico en cuestion (FREDENBERG & Lajas Garcia 2015).

Como se menciond en anteriores apartados, el inicio de las reformas en
materia de acciones afirmativas se produjo en Argentina en 1991 y su “ley
de cupos”. Posteriormente, la mayor parte de paises de la regién incorporé
en su legislacién electoral medidas similares. De esta manera, la primera ola
de las cuotas electorales se centré en conseguir un porcentaje minimo e
incrementar el nimero de escafios en los cuerpos legislativos (FREIDENBERG &
Lajas Garcia 2015).

Como es de suponer, debido a las distintas estructuras politicas y elec-
torales, la introduccién de las cuotas tuvo como consecuencia resultados
distintos en cada pais. En muchos casos debido a que estas medidas no pre-
cisaban un mandato de posicién fuerte, por lo que las mujeres eran ubicadas
en los Ultimos lugares de la lista o, peor atin, presionadas a renunciar a favor
de suplentes hombres (ArcHenTi & Tura 2011). Asimismo, en algunos casos la
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introduccién de la norma se produjo sin establecer sanciones claras en el caso
de incumplimiento o un bajo enforcement. De esta forma, la segunda ola de
reformas se centraban en aumentar el porcentaje de participacion, introducir
o reforzar el mandato de posicién, hacer cumplir las sanciones, eliminar las
“vélvulas de escape” e introducir una cuota aplicable tanto a titulares como
suplentes (FReiDENBERG & Lajas Garcia 2015).

Por dltimo, la tercera ola identificable se vincula con los esfuerzos de
legisladores, partidos politicos y organizaciones civiles por la paridad. El pri-
mer pafs en aprobar la paridad en la regién fue Costa Rica (2009), seguido de
Bolivia (2010), Ecuador (2009), México (2014), Nicaragua (2012) y Honduras
(2017). Recientemente, el Perl también aprobé modificaciones en su legis-
lacién electoral para conseguir una paridad progresiva.? Bajo este punto, es
posible cuestionarse la efectividad de las medidas y como los elementos de
los sistemas electorales favorecen o no para una mejora en la representacion
politica de las mujeres.

El Perdi, como caso de estudio, presenta claramente estas tres etapas iden-
tificadas por FReDENBERG & Lajas Garcia (2015), destacando la aplicacién reciente
de una reforma para implementar la paridad. En los siguientes apartados se
analizard la introduccién de la cuota de género a nivel nacional y subnacio-
nal, los resultados obtenidos por esta y la reforma introducida en el 2019, asi
como las posibles repercusiones en la participacién politica de la mujer.

I.L1.1. Lacuota de género en el Peru: su origen e introduccién

Para entender la introduccién de la cuota de género en el Perl es necesario
reconocer que tal medida pertenece a un largo proceso de constantes luchas
a favor de la inclusién de la mujer en la esfera politica, que comenzé con la
obtencién del derecho al voto en 1955 en el gobierno del dictador Manuel
A. Odria. La progresista decisién de incluir a este sector en la politica resulté
sobre todo paraddjica, pues este avance se produjo en medio de un régimen
que desprecid sistemdaticamente el mandato constitucional y en donde la
agenda femenina, sus intereses y reclamos no supusieron un tema de discu-
sién (Poutsen 2018).

* Ley N.° 30996, Ley que modifica la Ley Orgdnica de Elecciones respecto al Sistema Electoral Nacional,
publicada el 27 de agosto de 2019 (ConcRreso dE LA Reptstica 2019b).
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Sin embargo, para 1954 Odria se habia pronunciado en repetidas ocasio-
nes sobre su “deber con la democracia” y el respeto que este tenia para con
las leyes incluyendo al tépico de la mujer como parte de su discurso. Como
sefala Poutsen (2018), la inclusion de la mujer en la politica parecia responder
mds a un interés electoral que a una verdadera preocupacion por la igualdad
social y politica.

En repetidas oportunidades he manifestado que el Movimiento Restaurador
estd en marcha y que debe seguir adelante hasta llegar a cumplir todos sus
patridticos y elevados fines. Ya es tiempo de que la mujer peruana, al igual que
el hombre, alcance la plenitud de los derechos que la Constitucién del Estado
acuerda a los ciudadanos (Discurso de Odria, Diario OriciaL EL Peruano 1954).

Es necesario destacar que antes de la propuesta de Odria existian prece-
dentes legislativos cuyo objetivo era democratizar la sociedad. De esta forma,
el 1 de agosto de 1953, Francisco Pastor, diputado por Puno, presenté un
proyecto de reforma constitucional que modificaba el articulo 84 para renom-
brarlo de la siguiente manera: “Son ciudadanos los peruanos de ambos sexos
mayores de edad, los casados mayores de 18 afos y los emancipados”.

Por su parte, y en la misma linea, el 13 de agosto del mismo afio, el dipu-
tado por Cajamarca Luis Osores Villacorta presentaba otra iniciativa para
modificar la Constitucién en sus articulos 84, 86 y 88. En esta propuesta,
en su articulo 1 sostenfa: “La mujer goza de los mismos derechos politicos,
civiles, sociales y econémicos que el varén y no puede ser objeto de discrimi-
nacién alguna por ley o convenio que los restrinja en razones de sexo” (ViLLar
MArQuEz 1994).

Aunque, como resalta Poutsen (2018), la aprobacién de una ley con un
impacto social tan importante sin el patrocinio de Odria hubiera supuesto un
revés politico para este y su gobierno. Ademds, esta era una oportunidad para
consolidar su figura y coronar su gestién (Poutsen 2018). En cambio, algunas
investigadoras coinciden en que la concesion del voto femenino obedecié més a
una estrategia politica que al resultado de una lucha entre las mujeres y su con-
texto. Bajo esta perspectiva, Odria promulgaba este derecho a la participacién
teniendo en consideracion que un voto proveniente de este sector le serfa poten-
cialmente favorable para sus aspiraciones politicas (CHaney 1975; Guarbia 2005).
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En especifico, el oportunismo de Odria puede asociarse a un doble inte-
rés por su presente y futuro politico, el cual estaba ligado al rol que cumplia
su esposa. Marfa Delgado de Odria fue un activo politico para el régimen y
debido a su carisma fue un iman politico, por lo que el partido de Odria alenté
la posibilidad de postularla a la alcaldia de Lima en 1963, donde compitié con
Luis Bedoya Reyes, lider de la Democracia Cristiana, perdiendo por un 5% de
diferencia (PouLsen 2018). La concesién del voto femenino se vio impulsada
entonces, en parte, al interés del régimen por preservarse en el poder tanto a
nivel nacional como subnacional. Sin embargo, es necesario también conside-
rar otro tipo de factores que motivé tal decision. Asi, fue decisivo también el dis-
curso politico que manejaron los organismos internacionales (ONU/OEA), que
exhortaban la implementacién de medidas a favor de la igualdad de género
(Poutsen, 2018).

De una u otra manera, y por motivaciones personales o presién interna-
cional, en 1955 se reconocia finalmente el derecho a la participacion politica
femenina y en 1956 este derecho se haria efectivo en las Elecciones Generales
de dicho afio. En el proceso electoral de 1956, las mujeres obtuvieron repre-
sentacion en el Parlamento por primera vez en la historia republicana, con 8
diputadas de 182 escafios y 1 senadora de 53.

No obstante, el acceso a la participacion politica no se tradujo de forma
inmediata en una mejor representacion femenina en el Parlamento. Al con-
trario, en la eleccién de 1963, un proceso electoral después del ingreso de
la mujer en la esfera politica, solo alcanzaron puestos en el parlamento dos
mujeres de 140 diputados y no se conté con senadoras.

En consecuencia, si bien el derecho al voto era reconocido en la legisla-
cién electoral peruana, el acceso a un cargo parlamentario era atin un suceso
excepcional. Esto se debe, ademds de la dificultad natural de acceder a estos
cargos y al contexto machista, a que en casi todo el siglo XX el espacio electo-
ral solo era el nacional (presidente y parlamento), pues el dmbito subnacional
recién se introdujo a finales del siglo XX y la participacidn se reforzé con las
reformas de descentralizacién aplicadas a inicios del siglo XXI. Las candidatas
mujeres debian entonces presentarse a un espacio nuevo y con un niimero de
cargos reducido, sin soporte de los partidos politicos o leyes electorales.

Evidencia de ello son las cifras que destaca el gréfico 1. En el siglo XX,
solo la Camara de Diputados en 1980, 1985, 1990 y el Congreso en 1995 y
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2000 contaron con mds de una decena de mujeres en su composicién. Estas
cifras también deben ser matizadas con el alto nimero de integrantes del
parlamento en cuestion. Las mujeres, aunque participaban de la politica de
forma activa y pasiva, no se encontraban minimamente representadas en la
politica nacional.

Grafico 1

VARONES Y MUJERES EN EL PARLAMENTO PERUANO (1956-2016)
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Como las cifras evidencian, el panorama de representacién politica de las
mujeres no varié de manera significativa en el siglo XX. Sin embargo, la lucha
por una mayor injerencia de la mujer en asuntos politicos no se detendria con
la obtencion del voto y el reconocimiento de su ciudadania. Al contrario, luego
de 41 afios de promulgada la ley del voto femenino, durante el segundo man-
dato de Alberto Fujimori (1995-2000), la implementacién de politicas a favor
de la mujer encontré un nuevo impulso y, en menos de cinco afos, se esta-
blecieron dos instituciones en beneficio de la promocién y desarrollo de este
sector de la ciudadanfa. Asi, en 1996 se cre6 el Ministerio de Promocién de la
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Mujer y del Desarrollo Humano (PROMUDEH)*y se promulgé, un afio después,
la Ley de Cuotas para las listas parlamentarias (25% de mujeres o varones).

La regién de América Latina no se vio exenta de este proceso, pues a fina-
les del siglo XX e inicios del siglo XXI, distintos paises incorporaron las cuotas
electorales como parte de su legislacién y, en muchos casos, modificaron el
porcentaje de cuota exigido hasta llegar a la paridad. En el Perti este método
de discriminacién positiva tuvo su origen en el proyecto nimero 2574/96-
CM-CR presentado por las congresistas Martha Hildebrandt Pérez-Trevifio y
Luz Salgado Rubianes en marzo de 1997, el cual pretendia establecer una
cuota minima de 25% de mujeres en las listas de candidatos al Parlamento. Sin
embargo, esta no seria la tnica propuesta presentada ese afio, intervinieron
también en este debate los parlamentarios Henry Pease y Lourdes Flores Nano
con dictédmenes alternativos.

La introduccién de una medida de discriminacién positiva era percibida,
desde las distintas posiciones y bancadas parlamentarias del momento, como
una reforma necesaria. Como sefialé en su momento el parlamentario Henry
Pease: “[La cuota] Es una discriminacion positiva y necesaria para corregir una
tendencia machista que sigue habiendo en la sociedad peruana. Estoy seguro
de que este serd un perfeccionamiento de las disposiciones electorales” (Con-
GRESO DE LA RepUiBLIcA 1997¢).

Por su parte, es necesario también precisar que las motivaciones que
impulsaron la propuesta de esta iniciativa no se encontraban vinculadas direc-
tamente a grupos feministas o al activismo ciudadano. Al contrario, el interés
de establecer una cuota minima se debfa a la disminuida presencia femenina
en el Parlamento y otros cargos de representacion popular y, en gran medida,
a la influencia que tuvieron las Conferencias y Congresos internacionales
sobre la participacion de la mujer y la lucha contra la desigualdad. En palabras
de la parlamentaria Luz Salgado Rubianes:

El planteamiento de un sistema de cuotas para incrementar la participacion
de las mujeres en politica no nace del capricho de algunas congresistas o del
reclamo de un minudsculo grupo de feministas radicales, como se ha dicho;
tampoco es fruto de una mentalidad fantasiosa o de una idea descabellada

4 Este ministerio cambiarfa su nombre debido a la Ley 27779 a Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social
(MIMDES) para luego, en el 2012, pasar a ser Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP).
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que algunos califican de disparate juridico; nace de las diversas convenciones
y conferencias internacionales sobre la mujer, de la experiencia de otros paf-
ses sobre este tema y del reconocimiento por parte de algunos congresistas
hombres y mujeres de una realidad histérica: la escasa participacion politica
de las mujeres, a pesar de constituir un cincuenta punto cuatro por ciento de

la poblacién peruana (ConcRreso bE La ReptsLica 1997b).

De esta manera, tal como ocurrié con el voto femenino, el contexto inter-
nacional jugé un factor crucial. Curiosamente, y desde los 70, gran parte de
los esfuerzos en la politica publica se centraron en la mejora de la calidad de
democracia y la inclusién de sectores histéricamente excluidos a participar en
la politica. Asi, se suscribieron acuerdos y alianzas con miras a fortalecer las
politicas publicas favorables a la mujer, las cuales luego fueron implementadas
mediante proyectos de ley.

Entre estas se encontraban la Convencién sobre Eliminacién de Toda
Forma de Discriminacién de la Mujer, adoptada el 18 de diciembre de 1979 y
ratificada por el Peru el 13 de octubre de 1982; la IV Conferencia Mundial sobre
la Mujer, realizada en Pekin en setiembre de 1995; la Declaracién Final de la
Conferencia Especializada Interparlamentaria “Hacia una Colaboracién entre
Hombres y Mujeres en Politica”, realizada del 14 al 20 de febrero de 1997 en
Nueva Delhi (Concreso DE LA RepUBLICA, 1997b); entre otros. Es particularmente
destacable, de estas conferencias y acuerdos, la Plataforma de Accién de Bei-
jing de 1995, evento en el cual el entonces presidente Alberto Fujimori fue
el tnico jefe de Estado en asistir, comprometiéndose a su vez a erradicar las
brechas de género (Townsenp 2007).

Por otra parte, y a pesar de que no se identifica un movimiento feminista
Unico, si es necesario destacar el esfuerzo conjunto entre parlamentarias,
organizaciones sociales, organizaciones no gubernamentales y movimientos
feministas (ONPE 2016). Estos actores e instituciones, antes de la propuesta
de cuotas presentada por Martha Hildebrandt Pérez-Trevifio y Luz Salgado
Rubianes, ya habian contemplado iniciativas similares.

El inicio de la década de los 90 se convirtié en un periodo de incremento
de los espacios para las organizaciones enfocadas en la proteccién de los
derechos de las mujeres. En 1990 se creé el Foro Mujer, principal organiza-
cién de coordinacién entre otras entidades feministas. Entre estas destacan
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las siguientes: la Asociacién Aurora Vivar, Centro de Documentacién sobre
la Mujer, Centro de la Mujer Peruana Flora Tristdn, Mujer y Sociedad, CESIP,
CLADEM, Colectivo Radial Feminista y Movimiento Manuela Ramos (Anicava
2001). Todas estas agrupaciones contribuyeron también a resaltar la impor-
tancia de la participacién politica de la mujer y a introducir este asunto en la
agenda publica. En el Foro Mujer se presenté una Carta Abierta a los enton-
ces candidatos de la segunda vuelta electoral Alberto Fujimori y Mario Var-
gas Llosa. En este documento se proponia la formacién de una agenda con
el propdsito de promover una mayor participacién social de las mujeres con-
templando también un sistema de cuotas que a su vez asegure una presen-
cia femenina en la politica (YaRez 1998). De igual impacto resultaron ser las
recomendaciones de la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en ingles) de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la Convencién Interamericana
para Prevenir y Erradicar la Violencia Contra la Mujer, la Convencién de Belém
do Para y la Plataforma de Accién de Beijing (ONPE 2016).

Siguiendo con estas iniciativas, en 1991, la diputada del Partido Aprista
Peruano, Ana Maria Fernandini presenté una propuesta legal para esta-
blecer una cuota que alcance progresivamente el 50% (Anicama 2001). Sin
embargo, su propuesta fue rechazada al igual que el ya mencionado proyecto
ntimero 2574/96-CM-CR presentado por las congresistas Martha Hildebrandt
Pérez-Trevifio y Luz Salgado Rubianes en marzo de 1997. Si bien esta Ultima
iniciativa aprobada en el Congreso no llegé a promulgarse, si llegd a ser
incluida en el articulado de la Ley N.° 26859, Ley Orgénica de Elecciones, pro-
mulgada el 29 de setiembre de 1997 y en la Ley N.° 26864, Ley de Elecciones
Municipales, promulgada el 13 de octubre del mismo afio. Asi, inicialmente, se
establecié que las listas de candidatos para el Parlamento y para autoridades
locales debian incluir un ndmero no menor del 25% de mujeres o varones,
segun fuera el caso.

Sin embargo, la aprobacién de esta iniciativa también desperté criticas
de distintos sectores. Los parlamentarios, de ese momento, Arturo Salazar
Larrain y Enrique Chirinos Soto se mantenian en contra de la incorporacién
de cualquier medida de discriminacién positiva. En el caso de Salazar, este
argumentaba que la introduccién de una cuota electoral era la entrada de
las mujeres a la politica por la “puerta falsa”, aunque tampoco presentaba
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alternativas para mejorar la participacion de este sector. Por su parte, Chirinos
Soto, proponia la abolicién de cualquier iniciativa que vinculase la aplicacién
de cuotas electorales, pues argumentaba que esta medida era discriminato-
ria. Sobre este punto, Salazar Larrain también sostenia que la aplicacién de la
cuota electoral debia llevarse a cabo con la modificacién del segundo inciso
del articulo dos de la Constitucion del Perd: “[...] A la igualdad ante la ley.
Nadie debe ser discriminado por motivo de origen, raza, sexo, idioma, reli-
gién, opinién, condicién econémica o de cualquiera otra indole” (Concreso DE
LA RepusLica 1997b).

Aunque este tipo de declaraciones también eran advertidas por el parla-
mentario Javier Diez-Canseco Cisneros:

Habra quien diga que la Constitucién no autoriza la discriminacién por sexo,
y tendrd razén; pero la ley que estamos proponiendo es antidiscriminatoria,
porque se reconoce que en la vida real hay una discriminacién de la mujer. En
amparo a que la Constitucién no reconoce una discriminacién por género, se
actta en el sentido de una discriminacién positiva para promover la igualdad

de oportunidades (CoNGReso DE LA RepusLicA 1997b).

Una vez promulgada la Ley Orgénica de Elecciones, la presencia de muje-
res en el Parlamento aumenté6 de manera significativa. Sin la exigencia de un
25% de mujeres o varones en la composicién de las listas parlamentarias, en
1995, de 120 congresistas solo 13 eran mujeres. La incorporacion de la cuota
tuvo resultados inmediatos duplicando el nimero de representantes mujeres
en el Parlamento (26 parlamentarias en el 2000).

Por su parte, la introduccién de la cuota electoral a nivel municipal pre-
sentd una mayor resistencia por parte de algunos congresistas. El debate para
la promulgacién de la Ley N.° 26864, Ley de Elecciones Municipales, se produjo
un mes después de la ya entonces aprobada Ley Orgénica de Elecciones, que
incorporaba la cuota electoral al 25%, y el objetivo de los parlamentarios que
impulsaron esta medida era incluir esta discriminacion positiva en las eleccio-
nes subnacionales. Asimismo, la reapertura de este debate también supuso
una nueva oportunidad para mejorar la representacion de la mujer.
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De esta manera, la congresista Salgado proponia implementar la paridad y
medidas de mandato de posicién (alternancia). Esta propuesta, segun la par-
lamentaria, evitaria que los partidos politicos enviasen a las mujeres que son
parte de la cuota electoral a los Ultimos puestos de la lista, disminuyendo asi
sus opciones de acceder a un cargo politico.

Sin embargo, la incorporacién de esta medida de discriminacién positiva
obtuvo mayores criticas de los parlamentarios que integraban el Congreso de
la Republica en ese periodo. Sobre las cuotas electorales, el entonces congre-
sista Jorge del Castillo sostentia:

Por otro lado, quiero decir que no estoy de acuerdo con la propuesta de la
sefiora Luz Salgado respecto de que las mujeres deban constituir el cincuenta
por ciento de la lista de candidatos. Considero que eso rompe el principio de
igualdad ante la ley que esté previsto en el articulo 2° de la Constitucién.
Ademds, tengo la conviccién de que las mujeres no necesitan cuotas. La
prueba de ello es que este Parlamento estd integrado por un buen niimero de
damas. [...] Ya se cometi un error en el Cédigo Electoral al incluir una norma
en ese sentido; y no me parece que, por una falsa solidaridad de género, se
deba decir ahora que el cincuenta por ciento de la lista de candidatos debe
estar conformada por mujeres [...]. Si hay mujeres que hacen méritos en su
comunidad, pues postulardn por esos méritos, y no porque la ley imponga
el nimero de mujeres que deben formar parte de una lista (CoNGRreso DE LA
RerBLicA 1997a).

Bajo esta misma linea, el excongresista Xavier Barrén Cebreros en el Pleno
destacaba, seguin su opinidn, el cardcter machista de las cuotas electorales:
“resulta casi ofensivo a la mujer tener que colocarle cuotas para que surjan
en la vida politica” (Concreso DE LA RertiBuica 1997a). Sin embargo, a pesar de
esta negativa, la propuesta de incluir la exigencia de un 25% de mujeres o
varones en las listas municipales también fue aceptada, aunque excluyendo la
propuesta de paridad o mandatos de posicién propuestos.



Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacion | 67

I.1.2. El aumento de la cuota electoral y su impacto en la politica
subnacional

La implementacién de la cuota de género al 25% no significé el fin del debate
o propuestas legislativas para la mejora de la representacion femenina. Al con-
trario, distintos congresistas presentaron, en repetidas ocasiones, medidas
como el aumento de la cuota de género y los mandatos de posicién (alter-
nancia).

La reforma para el aumento de la cuota de género se realizé luego de tres
afios de la aplicaciéon de esta medida. El proyecto de Ley N.° 514/2000-CR,
presentado por la congresista Mercedes Cabanillas, agrupé 40 iniciativas y
planted un incremento de la cuota electoral del 25% a un 50% en las listas
presentadas por los partidos politicos para el Congreso de la Republica, asi
como un ndmero alternado de varones y mujeres en las listas municipales. A
pesar de que la medida municipal fue rechazada, el porcentaje de la cuota a
nivel nacional si fue aumentado a un 30% con la Ley N.° 27387, promulgada
el 28 de diciembre del 2000, que tuvo como origen el proyecto de ley ya men-
cionado presentado por la congresista Mercedes Cabanillas. Posteriormente,
mediante las Leyes N.° 27734 y N.° 27683, promulgadas el 27 de mayo y 14
marzo del 2002, respectivamente, se incrementd la cuota para las listas de las
elecciones municipales y regionales, homologando el porcentaje en estas con
el ya establecido a nivel nacional.

Sobre este punto, es necesario destacar que, a pesar de la introduccién
de las cuotas electorales a finales de los 90, existia alin un sector reacio a
aceptar o introducir esta medida. Los argumentos empleados por este sector
reproducian de manera idéntica los mismos razonamientos presentados en
debates del siglo XX, que sostenian que la aplicacién de las cuotas afectaban
directamente al derecho de igualdad que poseen los ciudadanos ante la ley.
Asi, el congresista Daniel Estrada Pérez manifestaba lo siguiente:

Yo recuso abiertamente los cupos, sea cual fuere el sector o el segmento que
quiera imponerse, porque denota bien un complejo de inferioridad o bien un
complejo de superioridad. Si en el Perti todos somos iguales ante |a ley, todos
tenemos entonces el mismo derecho a postular, a dirigir, a mandar -y a obe-
decer si es que no llegamos a ocupar cargos de direccién-; sin embargo,
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como decia antes, en esta iniciativa estan consagrados los partidos politicos

regionales (CONGRESO DE LA RepusLica 2002).

Sin embargo, la medida propuesta por Mercedes Cabanillas, quien afos
después, junto a llda Urizar de Arias, serfa la primera mujer ministra en la his-
toria de la Republica, habia sido elaborada con el apoyo de las comisiones de
Constitucion, Reglamento y Acusaciones Constitucionales y de Descentrali-
zacion y Regionalizacion (Concreso DE LA RertsLica 2002). Es mds, la entonces
Ministra de Promocién de la Mujer y del Desarrollo Humano (PROMUDEH),
Cecilia Blondet Montero, sostuvo la conveniencia de establecer un cierto
grado de alternabilidad de hombres y mujeres en las listas de candidatos, con-
tando con el apoyo también de representantes de la Defensoria del Pueblo y
de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ConGreso DE LA RertsLica 2002).

Asimismo, sobre el proceso de introduccién de las cuotas electorales y
el posterior aumento del porcentaje, la excongresista Mercedes Cabanillas,
rescata:

Martha Hildebrandt va con Luz Salgado a una reunién Internacional de
Mujeres, es ahi donde se plantea el hecho de fomentar a las mujeres y que
en el préximo evento cada pais lleve su resultado de qué ha hecho, cudnto
ha hecho, de cuantificar el avance de las mujeres, ya hay nuevos concep-
tos inclusive. [...] ellas son las que ponen la cuota de 25% y a mi me toca
ampliarla porque era un momento de mucha prisa, era muy denso. Entonces
nosotros decidimos declinar, renunciar a nuestros cargos para generar que
se restablezca una transicién e hicimos, antes que nada, unos ajustes y modi-
ficaciones a la legislacién electoral. Ahi es que yo introduzco la ampliacién al
30% (Entrevista concedida por Mercedes Cabanillas).

De esta manera, la legislacién electoral establece una cuota de género
del 30% de varones o mujeres en sus listas parlamentarias, regionales y muni-
cipales (provincial y distrital). Asimismo, la cuota se encuentra establecida
en la Ley Orgénica de Elecciones, Ley de Elecciones Regionales y Ley de Elec-
ciones Municipales, por lo que su cumplimiento es obligatorio a riesgo de
no poder inscribir a la lista en cuestién. Sin embargo, a pesar de la obliga-
toriedad de la norma, las cifras de mujeres candidatas y autoridades electas
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son menores que las de sus pares varones tanto a nivel nacional (legislativo)
como municipal.

[...] habia que avanzar con el amparo de la legislacion. No habia otra manera.
Como te puedo decir ahora dltimo, sino es porque hay una imposicién, una
pelea con el Proyecto de Ley a la mano, de la voluntad de los congresistas no
fue, siendo asi no hubiera salido nunca. Entonces, yo creo que el incremento
de la presencia de las mujeres en las listas es realmente todo un proceso
valioso que se ha logrado por lucha. No se ha ganado por dédiva, ni por gene-
rosidad de los varones [sic] (Entrevista concedida por Mercedes Cabanillas).

Aunque es necesario también destacar que la introduccion de la cuota de
género y su posterior aumento a nivel porcentual no fue producto solo de las
legisladoras ya citadas. Al contrario, el impulsar una reforma electoral que con-
temple medidas a favor de la participacién de la mujer en la politica supuso un
esfuerzo conjunto de mujeres parlamentarias y representantes de la sociedad
civil. Como menciona la excongresista Mercedes Cabanillas:

Yo te puedo decir que todas las mujeres nos juntdbamos, en eso sf habia un
comun denominador, podemos haber peleado en otras cosas, pero en eso, te
puedo decir que no. E inclusive nosotras teniamos la comisién que en algin
momento no era deliberativa, no producia dictdmenes, que era la Comisién
de la Mujer. Ahora la comisién es regular, pero nace y nosotras la impulsamos
[...] [con] Manuela Ramos y Flora Tristén, trabajamos mucho, cada quien,
con su autonomia totalmente, pero habia confluencias, coincidencias y eso
era muy bueno. De ahi para adelante, desenvolvimos nuestro trabajo. [...]
Es que el tema de género pasa todas las diferencias politicas creo yo y es
espontaneo y es natural, ha sido asi siempre [sic] (Entrevista concedida por
Mercedes Cabanillas).

I.1.3. Losresultados en las Elecciones Regionales (2002-2018)

En las Elecciones Regionales peruanas, efectuadas cada cuatro afios, se
disputan los cargos de gobernador regional, vicegobernador® y consejeros

> Estos cargos, hasta antes del 2015, tenian la denominacién de presidente regional y vicepresidente
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regionales. Esta eleccién se aplica en los 24 departamentos del pais y la pro-
vincia constitucional del Callao teniendo como resultado, en el 2019, a 25
gobernadores regionales, 25 vicegobernadores y 328 consejeros regionales.
Aunque el nimero de gobernadores y vicegobernadores no ha variado en el
tiempo, si lo ha hecho el de consejeros, pues esta eleccién se encuentra sepa-
rada de los primeros. Asimismo, debido al sistema electoral peruano, cada
consejero debe representar a una provincia, lo que ha supuesto una modifi-
cacién del nimero de consejeros cada vez que se aumentaba o suprimia una
circunscripcion.

A través del tiempo, y como lo evidencia el gréfico 2, el nimero de candi-
daturas ha crecido de forma progresiva, con una pequefia disminucién en el
2014. De 225 listas postulantes en el 2002 se pasé a 255 en el 2006, 337 en
el 2010, 328 en el 2014 y, finalmente, 368 en el 2018 (INFOgob - OsservATORIO
PARA LA GoBERNABILIDAD 2019). A pesar del aumento significativo de postulantes
a estos cargos, es evidente la diferencia entre las candidaturas de varones y
mujeres.

De esta forma, es posible evidenciar un patrén interesante en la partici-
pacion de las mujeres en las Elecciones Regionales. En los casos de las cabe-
zas de lista, los cargos de gobernador y vicegobernador, las representantes
femeninas no superan ni el 30% del total. En el caso del cargo de gobernador,
las mujeres candidatas han supuesto el 6.05% (2002), 8.33% (2006), 3.81%
(2010), 6.93% (2014) y 7.72% (2018) del total. Un porcentaje mayor se pre-
senta en el caso del cargo a vicegobernador con un 15.45% (2002), 13.82%
(2006), 18.06% (2010), 21.60% (2014) y 27.16% (2018) de candidatas muje-
res sobre el total.

Asi, en cargos considerados como “cabezas” de lista, el nimero de muje-
res postulantes es drasticamente menor que el de sus pares varones. En cam-
bio, en el caso de la consejeria regional, debido a que la legislacion fuerza una
participacién minima, la proporcién de mujeres postulantes es mucho mayor.
En cifras, las mujeres para este cargo representaron 37.68% (2002), 39.41%
(2006), 38.80% (2010), 39.84% (2014) y 39.74% (2018) del total. De esta

hasta su modificacién por la Ley N.° 30305, “Ley de reforma de los articulos 191, 194 y 203 de la
Constitucién Politica del Pert sobre denominacién y no reeleccién inmediata de autoridades de los
gobiernos regionales y de los alcaldes”. A efectos de este andlisis, la categoria empleada serd la de
gobernador incluyendo los afos anteriores a la reforma sefialada, pues esta solo modificé su nomen-
clatura mas no sus funciones.
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forma, es posible afirmar que una mayor participacién femenina dentro de las
Elecciones Regionales depende directamente de la aplicacién de las cuotas
electorales. Esto dejando en evidencia que, en los cargos considerados como
“cabezas de lista”, no existe un minimo de participacién femenina, la cual es
menos recurrente y hasta marginal.

Grafico 2

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS A NIVEL REGIONAL (2002-2018)

mmm W - mm
Gobernadora Gobernador Vicegobernadora  Vicegobernador Consejera Consejero
regional regional
2002 13 202 34 186 746 1234
2006 18 198 30 187 787 1210
2010 11 278 52 236 1098 1732
2014 21 282 62 225 1182 1785
2018 25 299 88 236 1697 2573

2002 M 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.

Como es de suponer, se presenta una diferencia significativa entre las
cifras de candidatos y autoridades electas. Una breve observacion de los ulti-
mos, presentada en el grafico 3, demuestra que la diferencia entre mujeres
y varones en la politica regional es mucho mayor a la ya evidenciada al ana-
lizar las postulaciones. De esta forma, en el caso del cargo de gobernador,
solo en el 2002 y en el 2014 se contd con tres y una mujer en este puesto
respectivamente. Las Elecciones Regionales del 2006, 2010 y 2018 tuvieron
como resultado a todos los gobernadores regionales varones. En el caso del
vicegobernador, las cifras de mujeres electas para este cargo son significa-
tivamente mayores con un 16.00% (2002), 12.00% (2006), 8.33% (2010),
16.00% (2014) y 20.00% (2018) del total.
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En cuanto al cargo de consejeria regional, a pesar de que los porcentajes
de participaciéon femenina son mayores, el nimero de mujeres que efectiva-
mente acceden a los cargos posee una diferencia estadistica significativa con
el de sus pares. Curiosamente, a pesar de existir una cuota de género aplica-
ble a este cargo, las mujeres consejeras regionales representaron el 22.81%
(2002), 27.63% (2006), 28.13% (2010), 22.99% (2014) y 19.21% (2018) del
total de autoridades electas para este cargo.

De esta forma, las mujeres electas no superan a nivel regional, en ninguno
de los cargos, el 30%. Si bien los partidos politicos y movimientos regionales
cumplen con lo establecido en la legislacion al presentar el nimero minimo
decretado por la cuota en las consejerias regionales, la representacién efec-
tiva y real no alcanza las proporciones propuestas. Esto se debe a una multi-
plicidad de factores que van desde la posicién otorgada a las mujeres (usual-
mente las mujeres, jévenes e indigenas ocupan los tltimos puestos, pues sus
candidaturas son “relleno” para la organizacién politica que solo busca com-
pletar la cuota) hasta el acoso politico que las candidatas sufren. Estos facto-
res seran extendidos en siguientes apartados.

Gradfico 3

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL REGIONAL (2002-2018)

mu u L1
Gobernadora Gobernador Vicegobernadora  Vicegobernador Consejera Consejero
regional regional
2002 3 22 4 21 52 176
2006 0 25 3 22 63 165
2010 0 25 2 22 72 184
2014 1 24 4 21 63 211
2018 0 25 5 20 63 265

2002 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.
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I.1.4. Losresultados en las Elecciones Municipales a nivel provincial
(2002-2018)

Las Elecciones Municipales se efecttian de forma simulténea a las Elecciones
Regionales, con la misma periodicidad, cada cuatro afios. A nivel provincial, se
escogen los cargos de alcalde y regidor provincial. En este caso, el nimero de
regidores es determinado por el Jurado Nacional de Elecciones, siguiendo el
criterio del nimero de ciudadanos dentro de la circunscripcion en cuestion.

El grafico 4 demuestra un crecimiento mas inconsistente del nimero de
candidaturas. Esto también se evidencia en el nimero de listas que se pre-
sentaron a través del tiempo. Asi, en el 2002 participaron en este proceso
electoral 1793 listas para reducirse a 1739 en el 2006, aumentar a 1894 en
el 2010, 1924 en el 2014 y 2017 en el 2018 (INFOGOB - OBSERVATORIO PARA LA
GoBERNABILIDAD 2019).

A pesar del aumento significativo de postulantes a estos cargos, es evi-
dente que la diferencia entre las candidaturas de varones y mujeres contindan
el patrén ya mostrado en las Elecciones Regionales. Es decir, las mujeres no
son incluidas como cabezas de lista y su presencia se reduce a las regidurias.

Un andlisis de las cifras evidencia, nuevamente, una disparidad entre las
candidaturas de varones y mujeres. Para el cargo de la alcaldia, las mujeres
postulantes no han superado ni el 10% del total de candidatos. Asi, se pre-
sentaron un 6.67% (2002), 7.78% (2006), 6.28% (2010), 8.04% (2014) y
9.10% (2018) de mujeres para este cargo. Si bien el porcentaje de mujeres
candidatas ha aumentado, el incremento ha sido marginal y no exento de una
disminucién de candidaturas de mujeres en el 2010.

En cambio, el nimero de candidaturas de mujeres, en el caso de regidores,
se mantuvo en su mayoria por encima del 40%; en detalle, 38.70% (2002),
40.89% (2006), 42.06% (2010), 42.61% (2014) y 43.18% (2018). De esta
manera, las mujeres en su mayoria participan como candidatas a regidurias
provinciales mas no como cabezas de lista, en donde la diferencia de proporcio-
nes entre varones y mujeres es significativamente diferente y hasta marginal.
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Grafico 4

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS A NIVEL PROVINCIAL (2002-2018)

Alcaldesa Alcalde Regidora Regidor
2002 117 1637 6186 9800
2006 127 1506 6117 8842
2010 108 1613 6596 9088
2014 143 1635 7081 9537
2018 172 1719 7931 10436

W 2002 I 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracidn propia.

La diferencia entre varones y mujeres se acentua al analizar las cifras de
autoridades electas a nivel provincial. Como se evidencia en el grafico 5, las
mujeres alcaldesas en el Perti son casos excepcionales no superando, en nin-
gun caso, la decena. Asi, estas representaron en porcentajes el 2.58% (2002),
2.05% (2006), 4.62% (2010), 3.11% (2014) y 3.57% (2018) del total. Asi, la
proporcién de mujeres candidatas que ya era menor al 10% del total dismi-
nuye atin mds sin llegar ni al 5% de autoridades electas.

En el caso de las regidurias, de forma similar a lo analizado en el gobierno
regional, las mujeres obtienen una mayor presencia en comparacién con las
alcaldias. Sin embargo, en ninguna eleccién estas superan el 30%; 23.35%
(2002), 25.04% (2006), 23.87% (2010), 25.56% (2014) y 25.68% (2018). Asi,
las mujeres representan, nuevamente, un porcentaje menor en comparacion
con los varones, tanto en postulaciones como en autoridades electas, resal-
tando que la presencia de estas disminuye en los puestos de cabeza de lista.
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Grafico 5

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL PROVINCIAL (2002-2018)

Alcaldesa Alcalde Regidora Regidor
2002 5 189 397 1303
2006 4 191 430 1287
2010 9 186 406 1295
2014 6 187 444 1293
2018 7 189 453 1311

W 2002 W 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob - JNE. Elaboracién propia.

I.1.5. Los resultados en las Elecciones Municipales a nivel distrital
(2002-2018)

A nivel distrital, los cargos en disputa que contempla el sistema electoral
peruano son la alcaldia distrital y sus respectivas regidurias, y al igual que el
nivel provincial, el niimero de regidores es determinado por el Jurado Nacional
de Elecciones siguiendo el criterio de densidad poblacional. En el caso del nivel
distrital, y al igual que en los otros apartados ya analizados, se evidencia una
inicial caida, y luego un continuo aunque menor crecimiento de las candidatu-
ras. Asi, se contd con 13 127 listas en el 2002, 11 553 en el 2006, 11 926 en
el 2010,11 838 enel 2014y 12 161 en el 2018 (INFOGOB - OBSERVATORIO PARA LA
GoBERNABILIDAD 2019).

Como es predecible, las diferencias de participacién entre los varones
y mujeres persisten. Nuevamente, la presencia de candidatas al cargo de
alcalde es significativamente menor si se compara con sus pares varones. A
pesar de ello, es posible evidenciar un crecimiento menor, pero sostenido,
de la proporcién de mujeres aspirantes a ocupar puestos en la alcaldia. Estas
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representaron un 6.25% (2002), 5.74% (2006), 6.67% (2010), 7.41% (2014)
y 8.74% (2018).

Por su parte, y estableciendo ya un patrén definido, la presencia de las
mujeres candidatas para las regidurias es significativamente mayor a la alcal-
dia. En todos los procesos electorales analizados la proporcién de mujeres
supera el 40% y ha aumentado de forma constante; en detalle, 40.99% (2002),
42.47% (2006), 43.19% (2010), 43.91% (2014) y 44.39% (2018).

Grafico 6

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS A NIVEL DISTRITAL (2002-2018)

Alcaldesa Alcalde Regidora Regidor
2002 814 12203 28786 41438
2006 631 10364 25268 34227
2010 752 10515 26426 34759
2014 831 10386 27315 34886
2018 1015 10603 29196 36582

2002 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob - JNE. Elaboracién propia.

En cambio, las cifras de representacién sustantiva también evidencian una
diferencia significativa entre las autoridades mujeres y varones. El gréfico 7
muestra que la representacidn efectiva de mujeres en el cargo de alcaldes dis-
tritales es minima en comparacion con sus pares. En porcentajes, las mujeres
representan el 3.02% (2002), 2.85% (2006), 3.74% (2010), 2.78% (2014),
4.98% (2018) del total. Asi, la proporcién de mujeres candidatas, que ya era
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menor al 10% del total, disminuye atin més sin llegar a representar ni el 5% de
autoridades electas.

Por otro lado, en el caso de las regidurias distritales, el porcentaje de repre-
sentacion efectiva de las mujeres aumenta de manera significativa, aunque
manteniendo una desproporcién considerable al compararse con sus pares
varones. Al igual que en el nivel provincial, las autoridades electas mujeres difi-
cilmente superan el 30% del total; en detalle: 26.77% (2002), 28.34% (2006),
28.02% (2010), 29.11% (2014) y 30.74% (2018).

Grafico 7

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL DISTRITAL (2002-2018)

Alcaldesa Alcalde Regidora Regidor
2002 49 1573 2288 6260
2006 46 1569 2418 6113
2010 60 1545 2378 6109
2014 45 1573 2512 6118
2018 83 1582 2733 6158

Il 2002 [ 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob - JNE. Elaboracién propia.

El andlisis estadistico de los postulantes y autoridades en los niveles regio-
nales, provinciales y distritales demuestra una disparidad evidente entre la
participacion de varones y mujeres. Es posible, entonces, destacar un patrén
interesante en todos los niveles y afios analizados, pues en cada uno de estos
la participacién de las mujeres se limita a puestos como consejerias regionales
y regidurias provinciales y distritales. Las mujeres dificilmente son consideradas
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como “cabezas” de listas, por lo que su presencia en cargos como el de gober-
nacion y alcaldias provinciales y distritales es marginal y en algunos casos es
inexistente.

En cambio, la presencia de candidatas en las consejerfas y regidurias es
significativamente mayor y esta diferencia se explica, en parte, a la exigen-
cia de cumplir con las cuotas electorales establecidas en la legislacién. En la
mayoria de casos, las mujeres candidatas suponen mds del 40% del total de
candidaturas presentadas, superando el porcentaje exigido. Sin embargo, esta
proporcién no se traduce en una proporcién significativa de autoridades muje-
res electas. Al contrario, las mujeres con cargo de consejeras regionales y regi-
doras provinciales y distritales no representan ni el 30% del total. Desde este
punto, es necesario preguntarse por qué las mujeres cuentan con tan poco
acceso a la politica a nivel subnacional y cuéles son los factores que motivan
a una proporcién tan desigual entre varones y mujeres. En los siguientes apar-
tados se exploraran, de manera suscinta, las opiniones de mujeres que militan
en partidos politicos, que han sido autoridades locales o ejercen, al momento
de esta investigacidn, algtin puesto politico a nivel subnacional.

I.2.  Participacion a regaiiadientes: el balance de candidatas y
autoridades sobre la cuota de género

Como es evidente, a pesar de la incorporacién de un sistema de cuotas, per-
siste alin una exclusién sistemética de las mujeres en la politica local llegando
incluso, en los casos méas extremos, a la violencia contra las mujeres candidatas
y autoridades electas. Ejemplo de ello es el caso de Rita Suafia, alcaldesa del
centro poblado de los Uros, quien al asumir el cargo fue cuestionada continua-
mente por los varones de su pueblo. Las protestas en contra de su persona se
basaban, en gran parte, en que un sector no admitia que una mujer pueda ocu-
par un cargo de responsabilidad politica. Este sector llegé incluso a encerrarla
en el municipio y exigir su renuncia al cargo (Dosex 2018).

De esta forma, el acoso politico continta siendo un factor presente en la
militancia y la campana electoral a nivel subnacional. Los estereotipos, pre-
juicios y el machismo contra las candidatas mujeres persiste en todo nivel, lo
cual impide camparias en igualdad de condiciones. Como sefiala Maria Crisisto
Aycaya sobre su experiencia postulando como congresista para las Elecciones
Generales del 2016:



Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacién | 79

[Postular] Por ser mujer y ser mujer indigena ha sido muy dificil. Nada fécil.
Y siempre te contradecian y también la cuota un poquito nos ha favorecido
para que participemos mads. [...] los varones siempre dicen “No, las mujeres

1

no. {Qué van a participar!” [...] Eso yo digo méas que todo, me han discrimi-
nado, me han humillado, ha sido bien feo. Pero, no sé, son varones machistas
los que también han sido candidatos y han hecho eso [...] nos discriminan,
nos humillan porque somos mujeres o nos vestimos de pollera. Ha habido
bastante machismo, discriminacién, racismo [...] ha sido muy lamentable
para m{ que nos vean de esa manera y no creo que haya sido la Unica que
ha sufrido estas discriminaciones. Pero nosotras sabemos pensar y opinar
igual que ellos y también hemos estado all trabajando con las comunidades
campesinas, hemos trabajado con las organizaciones, ahi hemos aprendido
cémo se gobierna una comunidad y pienso que sabemos [...] nos sentimos
que somos capaces de gobernar una provincia, una regién, un pais porque
hemos pasado por ahi (Entrevista concedida por Marfa Yolanda Crisisto

Aycaya).

La discriminacion hacia candidatas mujeres no solo proviene de agentes
externos al partido politico, sino que también se producen dentro de este. Las
candidatas encuentran, entonces, un terreno politico hostil que cuestiona su
presencia dentro de las listas, y dentro y fuera de su organizacién politica.
A nivel partidario esta actitud continda replicindose, aunque disminuye si la
persona en cuestion cuenta con trayectoria politica o es acompafiada por un
varén. Tal como precisa la excongresista Mercedes Cabanillas al describir sus
inicios en la politica partidista: “[...] no me ninguneaban, felizmente, ni me
bajoneaban porque ademds mi hermano mayor era dirigente militante de la
juventud aprista. Entonces, yo tenia como un respaldo y podia ponerme de
igual a igual en las reuniones que teniamos” (Entrevista concedida por Merce-
des Cabanillas).

La discriminacién, aunque no constante para todos los casos, se encuen-
tra aun presente. Como Dosek (2018) apunta, no es extrafio, entonces, que
muchas mujeres no deseen postular, pues se enfrentan a un contexto machista.
Es en este contexto en el que candidatos y dirigentes varones reconocen, en
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una sorprendente demostracién de sinceridad, que el rol de las mujeres en
las listas se emplea como un “relleno”. En palabras de Marleni Damian Ayala,
excandidata a la consejeria regional de Ancash:

[...] me decian “No, pero Marleni, al final los hombres somos los que elegimos,
la mujer estd de complemento, de relleno”. Esto ... sobre todo la parte psicolé-
gica, uno tiene que estar bien preparado, muy bien formado, una posicién ideo-
|6gica bien definida, y cuando estas bien posicionada, por més que te digan

cosas, no te derrumbas (Entrevista concedida por Marleni Damian Ayala).

Esta perspectiva que poseen algunas organizaciones politicas e integran-
tes de estas para con la participacion de la mujer explica, en parte, las bajas
cifras de mujeres postulantes y autoridades descritas en el anterior apartado.
De acuerdo con esta Ultima declaracién, las mujeres solo son incluidas por la
obligacion que establece la cuota y, en consecuencia, su presencia es dismi-
nuida y relegada a puestos menores como las consejerias y regidurias. Los
puestos de cabezas de listas, por las cifras mostradas en el anterior apartado,
parecen estar reservados naturalmente para candidatos varones.

Segln las entrevistas realizadas y las declaraciones ya citadas, la discri-
minacién y el acoso se acentian sobre las mujeres si estas son indigenas o
jévenes. En este tipo de casos los prejuicios se acumulan y el ataque involu-
cra también factores como su origen, su educacién, su lengua materna, entre
otros. Prueba de ello es el testimonio de Maria Crisisto Aycaya, que durante el
desarrollo de su campafia en Puno fue victima de acoso politico sistemético y
persistente.

Ellos han dicho: ;Qué cosa ella sabe? ;Qué cosa va a hacer? Eso ha sido. A
parte de eso, habia una mujer que también participaba, era profesional, pero
la trataban igual. Cuando estabas en las camparias, a mi me empujaban siem-
pre, trataban de botarme atrds. No te dejaba participar porque decian “;Qué
cosa sabe? Yo soy mejor que ella. Ella no sabe nada”. Asi, eso te decian. No
eran todos los varones claro, en un evento que estaba participando habia
tres varones y uno de ellos era bien machista. El trataba de difamarte, te
acusaba y calumniaba para que td no participes o para que no ganes [sic]
(Entrevista concedida por Marfa Yolanda Crisisto Aycaya).
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Las candidatas parecen estar en constante evaluacién por sus pares mas-
culinos por la forma en que se expresan, se visten o participan. “[...] una per-
sona me dijo, “Marleni, ya tienes que ser mas femenina” [...] me juzgaban
por todo” (Entrevista concedida por Marleni Damian Ayala). Esta actitud ha
sido replicada en otros espacios bajo el prejuicio de que las mujeres deben
representar ciertas caracteristicas mas “femeninas”. Esto ocurre también en
los medios de comunicacién y su trato diferente hacia las candidatas y exauto-
ridades. “[...] cuando habia campafia nos invitaban a los canales de television
y nos pedian hacer, por ejemplo, lomo saltado, jpor Dios! [...]” (Entrevista
concedida por Mercedes Cabanillas).

Por las declaraciones recolectadas, dificilmente las organizaciones politi-
cas establecen espacios o medidas para prevenir la violencia contra las muje-
res o promover una mejor participacion. “[el partido] solo me dio el espacio, y
bueno, solitas tenemos que trabajar” (Entrevista concedida por Maria Yolanda
Crisisto Aycaya). El abandono por parte de las organizaciones politicas hacia
las candidatas mujeres también se explica en que existian y ain existen mira-
mientos para que estas accedan a cargos importantes en la politica. Las decla-
raciones de Mercedes Cabanillas permiten advertir un comportamiento sobre
estas actitudes.

Mira, eso da cuenta de que pese a ser una compafiera, aprista y joven acti-
vista, me podrian querer, inclusive hasta cuidar, pero no les entraba de buena
fe en la cabeza que yo tenia los mismos derechos que ellos [...] pero politica,
politica no hacian las mujeres, los varones si eran tomados en cuenta [...] En
el campo politico, en el campo de la representacion electoral y otra natura-
leza, a las mujeres no le ponen facil el camino, nos la han puesto bien dificil

(Entrevista concedida por Mercedes Cabanillas).

Otra barrera que enfrentan las mujeres es la seleccién interna que se rea-
liza dentro de su partido, en el que se les asigna, sea por democracia interna o
por invitacion, un puesto dentro de las listas congresales, departamentales o
municipales. Sobre este punto, una préctica conocida de exclusion en contra
de las mujeres es la presencia de las mismas en los ultimos ndmeros de lista
o como “relleno”. Este tipo de casos se repiten incluso cuando las mujeres
ganan sus elecciones internas, siendo desplazadas de sus puestos para que los
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mismos sean asignados a candidatos varones. En el peor de los casos, como el
ya citado de Rita Suana, las mujeres que participan en politica son forzadas a
renunciar de sus cargos politicos o puestos dentro de la organizacidn politica,
para luego ser suplidas por varones.

A pesar de todos los factores descritos que han impedido e impiden una
participacién femenina justa y en igualdad de condiciones, la presencia de
las mujeres en la politica, progresivamente, ha aumentado. Este aumento
se consiguio, en parte, como consecuencia del acceso a espacios en donde
las mujeres histéricamente habian sido discriminadas. La posibilidad de con-
tar con educacién superior y votar ha supuesto un avance significativo en el
acceso de las mujeres en la vida publica; y en donde se hace evidente que una
cuota electoral del 30% no es considerada como una medida suficiente por
las candidatas.

[...] anteriormente las mujeres de las comunidades ni siquiera estudiaban,
mi mamd no estudid, pero mi papd si estudié. Entonces, desde ahi se ve la
diferencia, después de varios afos la mujer recién empezd a tener esta opor-
tunidad de poder estudiar y ahora si. [...] En realidad, debe ser cincuenta-cin-
cuenta, mitad y mitad, porque ahi para tener un 30%, para manejar esas
cuotas todavia se sigue teniendo a la mujer en un peldafio menos que un

varén (Entrevista concedida por Marleni Damian Ayala).

Es asi como el debate por la introduccién de la paridad y medidas de man-
dato de posicidn se fue insertando de manera paulatina en la politica peruana.
La cuota electoral del 30%, debido a las dificultades ya analizadas, era consi-
derada solo como un primer avance para una efectiva representacion de las
mujeres en la politica. Asi, la paridad y alternancia se habian propuesto de
manera repetida por diferentes bancadas y en distintos periodos parlamenta-
rios. En la tabla 1 se resume todos los proyectos de ley presentados entre los
afios 1995 y 2019 referidos a paridad y alternancia en la implementacion de
la denominada cuota de género.
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Tabla 1
PROYECTOS DE LEY SOBRE PARIDAD Y ALTERNANCIA DE LA CUOTA DE GENERO PRESENTADOS ENTRE
1995-2019
Periodo de | Grupo parlamentario N© Sumilla
Gobierno 0 proponente
1995-2000 - 05367  Modifica el articulo 1162 de la Ley N°

26859, Ley Orgdnica de Elecciones, y el
articulo 10° de la Ley N2 26864, Ley de
Elecciones Municipales; referidos a la
ubicacién alternada de los candidatos en
las listas para el Congreso y las Municipa-
lidades.

20012006 Multiparlamentario ~ 05862 Propone la paridad y la ubicacién alter-
nada de los candidatos en las listas para el
Congreso de la Reptblica, municipalida-
des y gobiernos regionales.

2001-2006  Ppery Posible 04230  Propone modificar el segundo pérrafo
del articulo 12° de la Ley N° 27683, Ley de
Elecciones Regionales, referido a la alter-
nancia de varones y mujeres en la lista de
candidatos a la Presidencia y Consejeros
en los Gobiernos Regionales.

2001-2006  cédula Parlamenta- 08588  Propone modificar los articulos 104° y
ria Aprista 116° de la Ley N° 26859, Ley Organica de
Elecciones, el segundo modificado por el
articulo Unico de la Ley N° 27387, estable-
ciendo la Ley de alternancia en las eleccio-
nes generales, regionales y municipales

20012006  Multiparlamentario 08639 Propuesta de Ley de alternancia en las
elecciones generales, regionales y muni-

cipales.
2001-2006  Frente Indepen- 08829  Propone elevar las cuotas y establecer
diente Moralizador el criterio de alternancia de hombres y

mujeres en las listas de candidatos para
cargos de eleccién popular.

2006-2011  jyrado Nacionalde ~ 01688  propone modificar el articulo 10° de la Ley
Elecciones N° 26864, Ley de Elecciones Municipales,
sobre alternancia de cuotas de género e
inclusién de cuota joven y de representan-
tes de comunidades nativas, campesinas y
pueblos originarios en orden de prelacién
preferencial.
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—
Peno.do de | Grupo parlamentario NO Sumilla
Gobierno 0 proponente

20062011 jyrado Nacional de 04708  Propone regular la aplicacién de la cuota
Elecciones electoral de mujeres en funcién de su
naturaleza de accién afirmativa dentro de
la cuota electoral de género. Por tanto, se
vincula estrechamente con el respeto de
los derechos politicos de las mujeres que
busca garantizar su participacién y repre-
sentacién politica sin discriminacion.

2006-2011  Grupo Parlamenta- 02245 propone modificar los articulos 104° y
rio Fujimorista 117° de la Ley N° 26859, Ley Organica de
Elecciones, articulo 12° de la Ley N° 27683,
Ley de Elecciones Regionales y articulo 10°
de la Ley N° 26864, Ley de Elecciones Muni-
cipales, sobre alternancia en las elecciones
generales, regionales y municipales.

2006-2011  Multiparlamentario 02175 Propone modificar los articulos 104° y
116° de la Ley N2 26859, Ley Organica de
Elecciones, articulo 12° de la Ley N° 27683,
Ley de Elecciones Regionales y el numeral 3
del articulo 10° de la Ley N° 26864, Ley de
Elecciones Municipales, alternancia en las
elecciones generales, regionales y munici-

pales.
2006-2011  jyrado Nacional de 016838 propone modificar el articulo 10° de la Ley
Elecciones N° 26864, Ley de Elecciones Municipales,

sobre alternancia de cuotas de género e
inclusién de cuota joven y de representan-
tes de comunidades nativas, campesinas y
pueblos originarios en orden de prelacién
preferencial.

2006-2011  partido Aprista 00934 propone modificar el numeral 3 del articulo
Peruano 10° de la Ley N° 26864, Ley de Elecciones
Regionales, Inscripcion de Listas de Candi-
datos, referente a establecer la alternancia
para la participacién de la juventud en las lis-
tas de regidores provinciales y municipales.

20112016  jyrado Nacional de 00268  Propone regular la aplicacién de la cuota
Elecciones electoral de mujeres en funcién de su
naturaleza de accién afirmativa dentro de
la cuota electoral de género. Por tanto, se
vincula estrechamente con el respeto de
los derechos politicos de las mujeres que
busca garantizar su participacién y repre-
sentacién politica sin discriminacién.



2011-2016

2011-2016

2011-2016

2011-2016

2011-2016

2016-2021

2016-2021

2016-2021

Dignidad y Demo-
cracia

Dignidad y Demo-
cracia

Accién Popular-
Frente Amplio

Poder Ejecutivo

Grupo Parlamenta-
rio Fujimorista

Alianza para el
Progreso

Fuerza Popular

Alianza para el
Progreso

Fuente: Congreso de la Republica.
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—_—
Perlo.do de | Grupo parlamentario N© Sumilla
Gobierno 0 proponente

04216

04208

02639

01779

01714

03461

04626

04066

Propone modificar las Leyes 26859, Ley
Orgdnica de Elecciones, 27683, Ley
Orgénica de Elecciones Regionales y 26864
Ley Orgdnica de Elecciones Municipales,
incorporando la alternancia de género.

Propone modificar articulos de la Ley
Orgénica de Elecciones, Ley Organica de
Elecciones Regionales, Ley de Elecciones
Municipales para incorporar la alternancia
de varones y mujeres en las Elecciones
Parlamentarias Regionales y Municipales.

Propone modificar el articulo 12 de la

Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales,
modificado por la Ley 29470, que establece
alternancia de género en las elecciones
regionales y locales.

Propone la Ley de alternancia de género
en las elecciones al Congreso de la Repu-
blica, elecciones regionales, elecciones
municipales, organizaciones politicas y
de eliminacién del voto preferencial en la
eleccién de Congresistas.

Propone modificar el numeral 3 del articulo
10° de la Ley de Elecciones Municipales,
referente a la participacién alternada de la
juventud en las listas de regidores provin-
ciales y distritales.

Propone Ley de Reforma Constitucional,

a fin de implementar en el Congreso de la
Republica un sistema Bicameral con paridad
entre hombres y mujeres.

Propone ley que promueve la participa-
cién politica de las mujeres y reconoce
la implementacién progresiva de la
paridad y la alternancia en las elecciones
generales al parlamento y las elecciones
regionales y municipales del Pais.

Propone establecer la alternancia de
género en las listas de candidatos a
eleccién popular, es decir la presencia
de mujeres y varones alternadamente
teniendo en cuenta el género del candi-
dato que encabeza la lista.
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1.2.1. Lainsercién del mandato de posicién: la reforma peruana

del 2019

En el 2019, el Pert se vio inmerso en un nuevo proceso de reforma politica
y electoral que modificaria sustancialmente aspectos vinculados a la inscrip-
cién y cancelacién de partidos politicos, su financiamiento, la participacién de
las mujeres en las listas congresales y la democracia interna. Este proceso de
reforma inici6 con la convocatoria y los resultados del Referéndum Nacional
que modificé tres de cuatro apartados de la Constitucién Politica del Perd,
aprobando modificaciones referidas a la Junta Nacional de Justicia (antes Con-
sejo Nacional de la Magistratura), la prohibicion de reeleccion por parte de los
congresistas y el financiamiento politico, y rechazando la posibilidad de pasar

a un sistema bicameral.

Tabla 2

RESULTADOS ELECTORALES DEL REFERENDUM NACIONAL 2018

1. ;Aprueba la reforma constitucional
sobre la conformacién y funciones de
la Junta Nacional de Justicia, antes
Consejo Nacional de la Magistratura
(CNM)?

2. ;Aprueba la reforma constitucional
que regula el financiamiento de las
organizaciones politicas?

3. ;Aprueba la reforma constitucional
que prohibe la reeleccién inmediata
de parlamentarios de la Reptiblica?

4. ;Aprueba la reforma constitucional
que establece |a bicameralidad en el
Congreso de la Republica?

Fuente: ONPE. Elaboracién propia.

13,727,144 (86.56%)

13,667,716 (85.78%)

13,598,123 (85.81%)

1,462,516 (9.49%)

2,130,891 (13.14%)

2,266,138 (14.22%)

2,248,887 (14.19%)

13,949,831 (90.51%)
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Una vez concluido el Referéndum Nacional 2018, el Ejecutivo persistié
con la intencién de continuar reformando el sistema politico y electoral. Para
ello, mediante la Resolucién Suprema N.° 228-2018-PCM, se creé la Comi-
sion de Alto Nivel para la Reforma Politica (CANRP). Esta comisién tenia por
objetivo proponer normas orientadas para la implementacion de reformas y
se encontraba integrada por investigadores en ciencias sociales y juridicas
como Fernando Tuesta Soldevilla (quien la presidié), Paula Valeria Mufioz Chi-
rinos, Milagros Campos Ramos, Jessica Violeta Bensa Morales y Ricardo Martin
Tanaka Dongo.

Concluido el plazo establecido por la resolucién en cuestion, la CANRP,
en marzo de 2019, presenté un informe final con 12 proyectos de ley (8 de
reforma legal y 4 de reforma constitucional). En el aspecto de la participacién
de la mujer, esta comisién considera, en dos de los proyectos presentados, la
necesidad de implementar la paridad y alternancia en listas parlamentarias,
regionales y municipales al igual que en los procesos de democracia interna.®

Sobre la base del informe final y de las propuestas entregadas por la
CANRP, el Ejecutivo presentd como suyas parte de estas al Congreso peruano
para el inicio de un debate y su posterior votacion.” Luego de unos meses, en
uso de sus facultades constitucionales, el Ejecutivo planteé una cuestién de
confianza para que se aprobasen seis proyectos de ley del paquete de iniciati-
vas enviadas. Estos se referian a: 1) la modificacién de impedimentos para ser
candidatos a cargos de eleccion popular; 2) la democracia interna y participa-
cién ciudadana; 3) financiamiento politico; 4) modificaciones al sistema elec-
toral nacional y paridad de género; 5) inscripcidn y cancelacién de las organi-
zaciones politicas; y 6) cambios en el proceso de levantamiento de inmunidad
parlamentaria (Gestion 2019).

Luego de un debate en el Parlamento, el 5 de junio de 2019, con 77 votos
a favor, 44 en contra y 3 abstenciones, la cuestion de confianza pedida por el
gabinete de Salvador del Solar fue aprobada. Posteriormente, en agosto del

©  Los proyectos de ley en cuestién son: “Proyecto de ley que modifica la ley orgénica de elecciones
respecto al sistema electoral nacional”, “Proyecto de ley que modifica la ley de organizaciones poli-
ticas, regula la democracia interna y promueve la participacién ciudadana en el proceso de seleccién
de candidatos” y “Proyecto de ley que modifica la ley de elecciones regionales y la ley de elecciones
municipales, sobre los sistemas electorales regional y municipal”.

7 Se presentaron todos los proyectos de ley con excepcién de los apartados que mencionaban a la bica-
meralidad.
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mismo afio fueron promulgados por el Ejecutivo solo cuatro proyectos de ley.
Estos se referfan a: 1) democracia interna, 2) eliminacién del voto preferencial,
y paridad y alternancia de género, 3) inscripcion y cancelacién de organizacio-
nes politicas, y 4) financiamiento de organizaciones politicas. Los proyectos
sobre la modificacion de impedimentos para ser candidatos e inmunidad par-
lamentaria obtuvieron menos de 87 votos, por lo que debian ser sometidos
a una segunda votacién en una nueva legislatura, que no llegd a cumplirse
debido a la disolucién del Parlamento el 30 de setiembre de 2019 (RPP Noricias
2019). La paridad era aprobada después de un curioso debate en donde las
opiniones disidentes no consideraban el aspecto comparado o el balance que
habia producido la cuota electoral (Dosek 2018).

Sobre este punto, es posible evidenciar que la propuesta de paridad apro-
bada suponia més bien una aplicacién progresiva. Es decir, segtn la Ley N.°
30996, las listas de candidatos al Congreso en elecciones internas y la lista
resultante de esta debia integrarse por no menos del 40% de mujeres u hom-
bres. Y, segln la tercera disposicion transitoria de esta ley, esta medida afir-
mativa debfa aumentarse a un 45% en las Elecciones Generales del 2026 y a
un 50% en las Elecciones Generales del 2031 (CoNGRreso DE LA ReplBLica 2019B).8
De esta manera, el porcentaje de varones o mujeres aumenta de manera pro-
gresiva hasta llegar al 50%, mientras que la alternancia si es especificada tanto
para los procesos de democracia interna como para la lista final.

Sin embargo, a pesar de este avance en la representacién sustantiva de
la mujer, la disposicién legal mencionada solo abarca a las listas congresales.
Las listas regionales y municipales no han sido consideradas dentro de esta
reforma, por lo que mantienen un porcentaje del 30% de varones o mujeres en
sus listas sin un mandato de posicién. La homologacién de la Ley N.° 30996 al
ambito subnacional atin se encuentra pendiente.

& La denominacién completa de la Ley N.° 30996 es Ley que modifica la Ley Orgénica de Elecciones
respecto al Sistema Electoral Nacional, publicada el 27 de agosto de 2019.
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1.2.2. La participaciéon femenina en el Peri: nuevos y antiguos retos

Luego de la reforma del 2019, que establecié la paridad progresiva y alternan-
cia en listas parlamentarias, algunas medidas para asegurar la participacién
efectiva de la mujer en la politica ain se encuentran pendientes. Y es que,
aunque la paridad y la alternancia son medidas importantes y necesarias, se
debe advertir también que estas por si solas no evitan que miembros de las
organizaciones politicas contintien discriminando o excluyendo a las mujeres.

Clara muestra de ello es el caso mexicano en el que, en respuesta a la
introduccién de medidas de accién afirmativa, los partidos politicos postu-
laban a sus candidatas en distritos en donde el partido en cuestién perdia
histéricamente o las posibilidades de ganar eran minimas. Este tipo de accio-
nes condujo a la introduccién de la “regla de distritos perdedores” con el fin
de evitar este tipo de précticas, aunque el impacto de esta norma aun viene
siendo discutido (Jaramitio 2019).

Asimismo, y como ya se ha mencionado, es necesario aumentar el rango
de la cuota establecida en la reforma electoral del 2019. Puesto que, la paridad
y la alternancia se ha establecido solo para el caso de las listas congresales y
no para las regionales y municipales. De esta forma, las elecciones subnacio-
nales mantienen un 30% de cuota de género y sin mandato de posicién. Al
respecto, es también necesario especificar quiénes ingresan a sustituir a las
autoridades electas en caso de renuncia. Esto con el objetivo de evitar casos
como el de las “juanitas” en México, en donde autoridades mujeres eran sus-
tituidas por suplentes varones del mismo partido. La legislacién debe especifi-
car a suplentes del mismo género.

La violencia y el acoso politico contra las candidatas es otro aspecto que
debe revisarse. Si bien la paridad y la alternancia les brindardn una mayor pre-
sencia en politica nacional, las practicas mencionadas atin no se encuentran
ni reguladas ni tipificadas como sancién en la legislacion electoral peruana.
Y, dificilmente, los partidos politicos presentan sanciones contra este tipo
de accionar.

Respecto a este topico, la Comision de Justicia del Congreso de la Republica,
en marzo de 2019, aprobd el proyecto de Ley N.° 673/2016-CR, Ley para preve-
nir, sancionar y erradicar el acoso politico contra las mujeres. Este proyecto de
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ley pretendia establecer mecanismos de prevencién, sancion y erradicacion de
este tipo de actitudes contra las mujeres garantizando el ejercicio de sus dere-
chos politicos sin discriminacién (Concreso bE LA RertisLica 2019a). No obstante, a
pesar de la aprobacién de este proyecto de ley en la Comisién de Constitucién,
este no pudo ser discutido en el Pleno debido al cierre del Congreso, producido
el 30 de setiembre de 2019, como ya se menciond lineas arriba.

Por otra parte, el financiamiento es también otro aspecto empleado para
excluir a las mujeres que participan en la politica. Al respecto, existe evidencia de
partidos politicos latinoamericanos que distribuyen su financiamiento publico y
privado de forma diferenciada a favor de candidatos varones (Freenserc et al.
2018). Para ello, diversos paises han enfocado distintas regulaciones con el
objetivo de prevenir y eliminar este tratamiento excluyente.

Por ejemplo, México especifica que parte del financiamiento publico reci-
bido debe dirigirse a incentivar y promover la participacién politica de la mujer
(INstiruto NacionaL Etectoral 2015). Mientras que Chile, mediante una disposi-
cién transitoria aplicable para los afios 2017, 2021, 2025 y 2029, premia a los
partidos politicos cuyas candidatas alcanzan puestos en la Cdmara de Diputa-
dos o Senadores con el reembolso de 500 UF (Unidades de Fomento), monto
que debe ser dirigido también a la promocién de la participacién de la mujer.
Asimismo, en estos afos, la legislacién también dispone el reembolso adicional
de sus gastos electorales a candidatas al Senado y Cdmara de Diputados de
0.01 UF por cada voto obtenido (MINISTERIO DEL INTERIOR, SUBSECRETARIA DEL INTERIOR
2016).

En el caso peruano, la Ley de Organizaciones Politicas, Ley N.° 28094,
precisa, debido a las modificaciones realizadas al apartado de financiamiento
en el 2017, que el 50% del financiamiento publico directo recibido por los
partidos se destine a actividades de formacién, capacitacién, investigacién y
difusién. Mientras que la otra mitad debe ser empleado para gastos de fun-
cionamiento ordinario (CoNcreso DE LA ReplsLica 2003). En consecuencia, no
se hace mencién a la promocién de la participacion femenina u otros grupos
como si lo establecen los paises ya mencionados.

De esta manera, existen medidas que ain deben implementarse para que
la competencia politica se desarrolle de manera justa y equitativa. Las medi-
das de discriminacién positiva y de mandato de posicién no aseguran per se la
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participacién efectiva y libre de précticas discriminatorias. Al contrario, estas
medidas son el inicio de la implementacién de regulaciones que ayuden a las
mujeres a competir sin exclusiones o sesgos machistas. Y es que, sin mujeres
no hay democracia.
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PARTICIPACION POLITICA
ELECTORAL DE LOS PUEBLOS
INDIGENAS DEL PERU

La participacion electoral de los pueblos indigenas en el Pert no es un tema
de data reciente, historiadores como CriaramonT (2018) y DeL Acuia (2013),
entre otros, han dado cuenta de que durante la etapa colonial se reconocia el
derecho al voto indigena dentro de sus jurisdicciones con la opcién de candi-
daturas indigenas para municipios. Sin embargo, fue con la Independencia del
Perti que se inicia un proceso de modificaciones legislativas que restringieron
el derecho de sufragio a los pueblos indigenas, bajo la prerrogativa de que
estos ciudadanos no contaban con la preparacién adecuada para tomar una
decisién de tipo politico.

Se debe precisar que, en el transcurso de nuestra vida republicana, el
ejercicio de la ciudadania politica se fue desarrollando sobre la base de un
conjunto de requisitos tales como edad, tributacién, sexo y alfabetizacion. Es
decir, se desarrollé un modelo de ciudadania excluyente que priorizaba a los
ciudadanos con mayor agencia en desmedro de sectores subalternos, lo que
DeL Acuita (2013) calificarfa como una ciudadania corporativa.

Fue a partir de 1839, con la promulgacién de la Constitucién de ese afo,
que los requisitos para el ejercicio de la ciudadania politica se consolidaron. Es
preciso mencionar que la Carta Magna no excluia directamente a los indigenas
de la participacion electoral, sino que hacia referencia a la exclusién de los anal-
fabetos. En aquella época la alfabetizacion no era de caracter obligatorio para
indigenas y mestizos que residieran en zonas alejadas de las escuelas, razén
por la que la gran cantidad de indigenas no lograba ser alfabetizada.
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Esta situacién se mantuvo durante varias décadas hasta que su condi-
cién de excluido se reafirmé con la Reforma Constitucional de 1895. En aquel
debate, Manuel Vicente Villarén, uno de los intelectuales mas importantes de
la época, se oponia tajantemente a la participacién de los indigenas en la vida
politica, y en su momento sefialé: “Nuestra realidad comprobada y conocida
es que el indio analfabeto no vota, no ha votado nunca; tuvo derecho a sufra-
gio y nunca se percaté de ese derecho nilo usé nilo defendié” (ViLLaran 1962:
233). Sobre ello, CHiaramonTt (2018) explica que “En los casos en que votaba,
lo hacia solo nominalmente, de modo inconsciente, como instrumento de
otros, como brazos y manos guiados por otros [...]”; es decir, deja definida
la idea de que se percibia al indigena como sujeto de tutela que requeria ser
asistido, llegando a afirmar lo siguiente:

Su analfabetismo no es el tnico signo de su ignorancia ni quizds el peor. En
muchas regiones padecen de una incultura excepcional. Lo grave para ellos
y para la nacién no es tanto que ignoren la lectura y la escritura; es que ade-
mds muchos no hablan castellano o lo hablan y entienden muy mal, y que
viven aislados, sin contactos civilizadores, rodeados de gentes tan ignoran-
tes como ellos (ViLarin 1962: 232).

La afirmacién de Villardn deja entrever la percepcién etnocentrista enrai-
zada entre las élites nacionales. Esta manera de referirse a los pueblos indige-
nas dio origen a una corriente llamada indigenismo (VaLcArcer 1942) y (Fuen-
zaupa 1970), que, si bien es considerada desde la literatura y las artes una
reivindicacion al indigena, guarda mucho contenido del proteccionismo pro-
pio del culturalismo norteamericano.

Llegado el siglo XX, y culminada la etapa denominada por Basaore (1983)
como Republica Aristocratica, gobernaba en el pais Augusto B. Leguia, quien
asumio el cargo luego de dar un golpe de Estado con sus allegados, pues, pese
a estar participando en el proceso electoral de 1919 como candidato presi-
dencial, opositor al civilista Antero Aspillaga, percibié que la Corte Suprema
y el Congreso favorecian al candidato del partido civilista. Leguia disolvié el
Congreso y convocd a elecciones para elegir a una Asamblea Nacional que
tuvo como encargo elaborar una nueva Constitucién que reemplace la Carta
Magna de 1860.
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La Constitucion de 1920 presenté como caracteristica un fuerte protec-
cionismo al indigena, pero no con el objetivo de fortalecer su agencia social,
sino con la intencién de orientar sus decisiones. Adicional a ello, esta Carta
Magna incluia el reconocimiento legal de las comunidades y el atributo de
considerar los territorios que ocupaban como bienes imprescriptibles. La
nueva constitucidn presentaba cambios sustanciales en beneficio de los indi-
gena; sin embargo, estas iniciativas no se plasmaron en acciones concretas.

En 1969, se inicia un proceso de revalorizacién de lo indigena a nivel poli-
tico. El presidente de facto Juan Velasco Alvarado promulga la Ley N.° 17716,
ley de Reforma Agraria, que termina con el sistema de hacienda y distribuye
hectareas de tierra expropiada entre las comunidades campesinas y coopera-
tivas (CaaLLEro 1980). Sinesio Lopez (1997) afirma que la discriminacion étnica,
el patrimonialismo y las mediaciones politicas a las que fueron sometidos los
campesinos son resultado de las relaciones de autoridad del estado oligar-
quico en las que la propiedad de la tierra jugé un rol importante, pues consi-
dera que luego de la Reforma Agraria se debilitaron las estructuras del Estado
oligérquico dando paso a un nuevo modelo de organizacién entre los campe-
sinos. No obstante, no se propicié la participacién indigena en la vida politica
de manera directa, sino que se inicié un proceso implicito en el fortalecimiento
de las organizaciones indigenas, especialmente las andinas. Fue asi que se
crea el 3 de octubre de 1974 la Confederacién Nacional Agraria (CNA) que
buscé generar coaliciones entre productores y campesinos que integraban
las cooperativas agrarias con la finalidad de fortalecer su posicién en el plano
politico. Con el paso de los afos, la CNA ha integrado a miembros de comuni-
dades nativas y ha reformado el discurso campesinista por una concepcién de
lo indigena u originario.

Fue con la promulgacién de la Constitucion de 1979 que se retiran las
restricciones para el ejercicio del sufragio y el voto se vuelve universal permi-
tiendo que los ciudadanos indigenas, en su mayoria analfabeta, pueda acceder
al voto. Esta iniciativa gener6 transformaciones evidentes en la composicién
del padrén electoral; especialmente, en las circunscripciones de mayor presen-
cia indigena como Andahuaylas, Huancavelica, Puno, Amazonas, entre otras.
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Grafico 1

Numero de electores en el Perti (1939-2016)
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lI.L1. La participacién politica indigena de las dos tltimas décadas
del siglo XX

La Constitucién de 1979 presenté como novedad un evidente cardcter inclu-
sivo entre los sectores menos representados, pero sin incentivos que promue-
van la participacion de los pueblos indigenas en el plano de lo politico; por ello,
no consiguid el alcance esperado en dicha materia. No obstante, la relacién
entre densidad, la demografia indigena -en algunas circunscripciones- vy el
reconocimiento de su derecho al voto generd que, en algunos distritos, los
representantes de pueblos indigenas postulen y accedan a cargos de repre-
sentacion a nivel subnacional. Es decir, que en los distritos donde la presencia
indigena implicaba mayoria, por consecuencia, alcanzaria mayor representa-
cién en dichas circunscripciones.

La eleccién de autoridades ediles en 1980 cobré un enfoque distinto
al comportamiento politico electoral de la época. Por ejemplo, en el depar-
tamento de Amazonas se observé en los resultados electorales que en los
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distritos de la provincia de Bagua existia una frecuencia constante de partici-
pacién de los partidos politicos Accién Popular y el Partido Aprista Peruano.
Ambas organizaciones mantenian la pugna electoral a nivel distrital, dispu-
téandose la administracién de los gobiernos locales desde 1963. Sin embargo,
en la eleccién de 1980 ocurrié un evento irregular en el distrito de EI Cenepa,
donde la fuerte organizacién comunal de las etnias awajin y wampis generd
un masivo abstencionismo electoral, debido a problemas en la inscripcién de
un candidato indigena.

Segun relata la investigacion de SincHez & Valenzueta (2017), en dicha
circunscripcion se presentaron tres listas para la inscripcion ante el Jurado
Nacional de Elecciones: Accién Popular, El Partido Aprista Peruano y una lista
independiente. Pero el organismo electoral determiné que la lista indepen-
diente no cumplia con los requisitos que exigia la ley y fue retirada del proceso
dejando en competencia a las otras dos organizaciones politicas.

El Consejo Aguaruna y Huambisa® (CAH) fue la organizacion indigena mas
importante en dicha regién y coalicionaba a dos importantes etnias que se
reconocfan como mayoria electoral. La CAH, luego de que la lista indepen-
diente que ellos postulaban fue retirada del proceso, decidié apelar a su capa-
cidad de organizacion y liderazgo entre el sector indigena, orientando a los
electores indigenas a abstenerse de sufragar. Se traté de uno de los casos
de abstencionismo mds grandes que han ocurrido en el pais. Desde 1963, las
elecciones en El Cenepa se desarrollaron con una minima cantidad de ciudada-
nos con acceso al voto, en su mayoria colonos que llegaron con fines de desa-
rrollo agrario. Si bien el padrén electoral de ese distrito para los afios 1963,
1966, 1980, 1981, 1983, 1985, 1986 y 1993 no se encuentra disponible,
sobre la base de los resultados electorales de esos procesos se ha realizado
una proyeccién de la evolucién del padrén de electores.

°  Las categorfas aguaruna y huambisa son adecuaciones que emplearon los castizos para referirse a los
awajln (aguaruna) y wampis (huambisa), por ello el nombre de la organizacién no ha cambiado, pero
ambas etnias prefieren ser consideradas bajo la nomenclatura tradicional.
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Grafico 2

EVOLUCION DEL PADRON ELECTORAL DEL DISTRITO DE EL Cenepa (1963-1993)
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El gréfico 2 permite observar el detalle de la evolucién del padrén electoral
en el distrito de El Cenepa, si bien se presenta como irregular entre los afios
1966 y 1980, ello se debe a que con la Constitucién de 1979 el reconoci-
miento del derecho al voto universal de la ciudadania permitié un incremento
considerable del padrén electoral.

El caso de El Cenepa es excepcional no solo por tratarse de un distrito de
mayoria indigena, sino porque la organizacién de la CAH permitié que sosteni-
damente dicho municipio cuente con autoridades indigenas. Caso similar ocu-
rrié en la provincia de Condorcanqui en Amazonas, que fue creada en 1984y,
desde ese momento, la presencia de autoridades indigenas a nivel de gobierno
local es frecuente.

Lo acontecido en El Cenepa es de particular relevancia para comprender
que en distritos amazdénicos de mayoria indigena no existen dificultades para
acceder a cargos de representacion, tal como ha ocurrido en el distrito de
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Rio Negro en Junin, Pichari y Megantoni en Cusco, siendo estos solo algunos
ejemplos referenciales.

Por otro lado, en el caso andino, la presencia indigena quechua o aymara
en los gobiernos locales ha tenido comportamiento distinto por dos factores:
la implementacién de la Ley de Reforma Agraria de 1969 y la promulgacion
de la Constitucién de 1979. Los andes presentan un escenario diferente en
materia de participacién indigena, pues, mientras en las circunscripciones
amazénicas su presencia es claramente identificada y definida, el autoreco-
nocimiento andino no es tan firme, ya que en su mayoria se consideran mesti-
zos. Pero, mas alld de dicho factor, en los andes se han construido liderazgos
locales que encuentran en los movimientos regionales una plataforma que
les permite participacién y representacion efectiva. Pese a ello, de los paises
andinos, el Perd es donde existe menor autorreconocimiento indigena por
parte de la ciudadania.

Grafico 3
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Las décadas de 1980 y 1990 significaron un éalgido momento para la
democracia peruana, pues, las acciones armadas de Sendero Luminoso vy el
MRTA en contra de las autoridades nacionales y locales generd inestabilidad
politica. La Comisién de la Verdad y Reconciliacién ha estimado que alrededor
de 2300 autoridades locales fueron asesinadas en ese periodo. En las zonas
rurales, los enfrentamientos armados fueron mucho mds intensos que en las
ciudades, generando que la participacion de actores politicos de todo tipo sea
restringida. Es preciso sefalar que, si bien la participacién politica en los luga-
res donde el conflicto armado interno era més intenso se vio debilitada, no
obstante, la organizacion comunal se vio fortalecida por los diferentes comi-
tés de autodefensa que se formaron en esos afios (DecrRecorl 1996). Ese factor
permitié, aflos mas tarde, el empoderamiento comunal de los campesinos al
acceder a mecanismos de representacion como las cuotas electorales.

lI.2. La cuota nativa o cuota indigena

Considerando que los partidos politicos de escala nacional se encontraban
muy afectados por la denominada crisis del sistema de partidos, diversos auto-
res afirman que el Per( fue el primer pais de la regién en ingresar a la llamada
crisis de los partidos, y uno de los dltimos en buscar desarrollar un modelo
democratico en el marco de un conflicto armado (LyncH 1999; Tanaka 1998).
Dicha condicién generé que el disefio institucional sobre el cual reposa el sis-
tema politico no contara con las condiciones propias para reproducir y soste-
ner partidos politicos que representen a la sociedad.

Es en ese contexto que, iniciado el siglo XXI, se comienzan a fortalecer
las medidas que buscaban, por un lado, generar inclusién social de los sec-
tores menos favorecidos, y, por otro, fortalecer los partidos politicos a nivel
nacional. Fue asi que mucha de la legislacion que se promulgé en el periodo
2001-2006 se enfocé en consolidar un sistema de partidos, promover la crea-
cién de gobiernos regionales, y fomentar la participacion de mujeres y pueblos
originarios en el &mbito subnacional.

Es asi que desde el 2002 aparece la denominada cuota nativa o cuota indi-
gena, la cual es una medida de accién afirmativa sui generis para los sistemas
electorales. Si bien no es ajeno el empleo de cuotas electorales para propi-
ciar la participacion de sectores menos representados, en algunos paises de
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la regidn, la participacién indigena suele asegurarse mediante escafios reser-
vados al interior de la asamblea legislativa, mediante la creacién de un dis-
trito electoral indigena.En otros casos se crean mecanismos en la legislacién
electoral que permiten la representacién a nivel subnacional; sin embargo, en
el Pert, esta medida funciona solo para los gobiernos subnacionales, promo-
viendo la participacién sin garantizar su representacién.

La denominada cuota indigena aparece en la legislacién peruana desde
el afo 2002, cuando la Ley N.° 27680, Ley de Reforma Constitucional del
Capitulo XIV del Titulo IV, sobre descentralizacién, modifica el articulo 191
de la Constitucién sefalando lo siguiente: “La ley establece porcentajes mini-
mos para hacer accesible la representacion de género, comunidades nativas
y pueblos originarios en los Consejos Regionales. Igual tratamiento se aplica
para los Concejos Municipales” (art. 191 de la Constitucién, modificado el
07/03/2002).

Esta modificacion constitucional fue a iniciativa del excongresista Javier
Diez-Canseco Cisneros, quien en el marco de la modificacién constitucional
en materia de descentralizacién propone:

[...] que serespete la ley de cuotas en la distribucidn de las responsabilidades
al interior de los municipios; y segundo, que se establezca cuotas para las
comunidades campesinas y nativas en las zonas de predominancia rural. Esto
me parece que es fundamental. En este tema se debe considerar, entonces,
la representacion de género y las cuotas de comunidades campesinas y nati-
vas en las diversas zonas (CoNGResO DE LA RepusLica 2001: 21).

La Ley fue promulgada en el marco de las politicas de descentralizacién, y
promovia la inclusién de representantes de las comunidades nativas y pueblos
originarios como candidatos en las Elecciones Regionales y Municipales, tal
como establece la Ley N.° 27683, Ley de Elecciones Regionales (articulo 12) y
la Ley N.° 26864, Ley de Elecciones Municipales (art. 10°) donde se menciona:

Establecen para cada caso, que las listas de candidatos al Consejo Regional
y la lista de candidatos a regidores deben estar conformadas por un minimo
de quince por ciento (15%) de representantes de comunidades nativas y
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pueblos originarios en cada regién donde existan, conforme lo determine el
Jurado Nacional de Elecciones (JNE).

El problema de origen de esta modificacion constitucional radica en los
criterios para determinar quiénes deben ser considerados miembros de comu-
nidades nativas o de pueblos originarios. Muchos de los criterios establecidos
para ello se encuentran en el principio de autodeterminacion, es decir, quien
por propia voluntad decide o asume el factor étnico en su identidad. Para el
mundo amazdnico, ello no fue un problema, pues la afirmacién de su identi-
dad étnica se encuentra muy arraigada debido a la proteccidn cultural de sus
lenguas y la diversidad étnica en su territorio. Pero no ocurre lo mismo en el
mundo andino, segtin PLascencia:

Es necesario reconocer, por lo tanto, que la dificultad de autorreconocimiento
indigena —a diferencia del resto de paises andinos— en la sierra peruana obe-
dece a cdmo la historia nos bifurcé a partir del siglo XIX, en un proceso de
disolucién étnica, de atomizacion politica y de homogeneizacién social en
el que se incorporaron de lleno como campesinos, y en el que los limites
étnicos solo son reconocibles en versiones locales o regionales y que muchas
veces no rebasan la plausibilidad del entorno familiar (Pascencia 2005:282).

Bajo estos criterios, y con las modificaciones expuestas, en el afio 2002
se convoco a elecciones y el INE emitié la Resolucién N°. 277-2002-JNE, por
la que aprueba el reglamento de inscripcién de miembros de comunidades
nativas como candidatos a cargos regionales y municipales, estableciendo el
15% de participacién al interior de las listas de las circunscripciones en donde
el JNE determine la existencia de comunidades. Dicha resolucién contemplaba
la participacion de representantes indigenas en las consejerias regionales y
en las regidurias provinciales. Asi se determinaron 11 regiones y 29 provincias
adscritas a estas.
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Tabla 1

REGIONES, PROVINCIAS, COMUNIDADES NATIVAS Y JEE compeTeNTES (ERM 2002)

DEPARTAMENTO/ PROVINCIA JURADO ELECTORAL ESPECIAL

1 AMAZONAS

Bagua Utcubamba

Condorcanqui Utcubamba
2 AYACUCHO

Huanta Huamanga
3 CAJAMARCA

San Ignacio Jaén
4 Cusco

La Convencién La Convencién

Paucartambo Quispicanchis

Quispicanchis Quispicanchis
5 HUANUCO

Puerto Inca Puerto Inca
6  JUNIN

Chanchamayo Chanchamayo

Satipo Chanchamayo
7 LORETO

Alto Amazonas
Loreto

Maynas

Mariscal Ramén Castilla

Requena

Ucayali

Alto Amazonas
Loreto

Maynas

Mariscal Ramén Castilla

Requena

Ucayali



106 | Cristhian Jaramillo & Manuel Ualenzuela

DEPARTAMENTO/ PROVINCIA JURADO ELECTORAL ESPECIAL
8

MADRE DE DIOS

Manu Tambopata

Tahuamanu Tambopata

Tambopata Tambopata
9 PASCO

Oxapampa Oxapampa
10 SAN MARTIN

El Dorado San Martin

Lamas San Martin

Moyabamba Moyobamba

Rioja Moyobamba

San Martin San Martin

11 UCAYALI

Atalaya Atalaya

Coronel Portillo Coronel Portillo

Padre Abad Coronel Portillo

Purts Coronel Portillo

Fuente: JNE.
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Mapa 1

DISTRIBUCION DE LA CUOTA INDIGENA EN LAS ERM 2002

. Provincias sin cuota indigena

. Provincias con cuota indigena

Fuente: JNE. Elaboracién: SGIIE/ONPE.
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El proceso de inscripcién de listas de candidatos en las ERM 2002 present6
como principal dificultad, para los partidos politicos nacionales y los movi-
mientos regionales, el cumplimiento de la cuota indigena, pues este sector no
habia sido incluido anteriormente como un actor potencial en la participacién
de las listas de candidatos. Por lo tanto, la militancia de estos actores en los
partidos o movimientos no era frecuente. En muchos casos, los integrantes de
las organizaciones politicas refieren que al no existir criterios formales sobre la
pertenencia a las comunidades, ubicaban a un indigena que cuente con el aval
o reconocimiento del jefe de la comunidad o un juez de paz.

Este inicio de la participacion indigena en el sistema de cuotas revela un
inusual procedimiento de legitimar la identidad. Otro aspecto importante es
la ubicacion de los candidatos en las listas, pues en esa eleccién muchas orga-
nizaciones politicas colocaron a los candidatos en puestos no expectantes, es
decir, fueron ubicados en los ultimos lugares de las listas sin mayor oportuni-
dad de acceder a cargos de representacion. En otros casos, emplearon dicha
estrategia con una doble concurrencia: asignaron la cualidad de la cuota de
género y la cuota indigena a una misma persona ubicéndola en los dltimos
lugares de la lista. Este comportamiento revela la poca inclusién por parte
de las organizaciones politicas, quienes ven a las cuotas como mecanismos
obstructivos.

Las ERM 2006 no contemplaron mayores cambios en el procedimiento
de inscripcién de los candidatos ni en el reconocimiento de otras circunscrip-
ciones. Sin embargo, la experiencia del 2002 permitié que muchas organiza-
ciones indigenas fortalezcan su capacidad de generar incidencia a nivel poli-
tico. La experiencia de la cuota propicio su interés en tener una participacién
activa, al punto de conformar movimientos regionales con un discurso étnico.

En el 2006, estos movimientos politicos indigenas fueron unos 14 y lograron
un promedio del 20% del voto vélido en las 59 provincias en las que presen-
taron una lista (Mabrip 2012). En Apurimac se cre6 la Alianza Electoral Frente
Popular Llapanchik. En Huancavelica se fundaron el Movimiento Rikcharisun
Ayllu, el Frente Descentralista de Pueblos Andinos, el Movimiento Indepen-
diente de Campesinos y Profesionales, y el Movimiento Regional Ayni (Duranp
2007). En Ayacucho surgié el Movimiento Independiente QatunTarpuy, que
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obtuvo su primera municipalidad distrital en el 2002 y que en el 2006 gané
15 municipalidades distritales y una provincial. En el Cusco, el movimiento
regional Autogobierno Ayllu obtuvo su primer alcalde distrital en el 2002, y
en el 2006 consiguid seis alcaldias distritales y dos provinciales, llegando

segundo en las elecciones regionales (Pareoes 2015:47).

Los hechos que describe Parepes (2015) evidencian la existencia de movi-
mientos regionales indigenas; sin embargo, muchos de los proyectos de su
agenda politica no necesariamente corresponden a una gestion que priorice
lo indigena, sino que pierden dicho enfoque. Pero lo que vale la pena resaltar
es que el interés por la participacion politica en el dmbito local crecié vertigi-
nosamente. En el 2006, pasaron de tener presencia en 29 provincias a 59, sin
necesidad de la aplicacién de la cuota, es decir, la consolidacién de los movi-
mientos regionales se encontraba en proceso de ascenso (Grompone 2012).

Una de las particularidades que presentan las dos primeras experiencias
en la aplicacién de la cuota indigena es la importancia en la construccion de
liderazgos y organizaciones locales que mantengan un mismo discurso. Mien-
tras que en la Amazonia un discurso de evocaciones étnicas y defensa del
medioambiente puede consolidar el ascendente social de un candidato, en los
andes, la reafirmacidn identitaria a un pasado comtin y la defensa de los recur-
sos se presenta como una interesante herramienta para consolidar la imagen
de los actores politicos (MeLénpez 2019).

Las elecciones del 2010 cobraron particular singularidad cuando el JNE
emitié la Resolucién N.° 200-2010-NE, donde el organismo electoral esta-
blece el nidmero de consejeros regionales y regidores a ser elegidos en las
ERM 2010. Esta resoluciéon contemplaba incluir a la provincia de Datem del
Marandn, ubicada en la regién Loreto, luego de su creacién en el 2005, pues
se trata de una zona mayoritariamente indigena. Ante ello, dos organizacio-
nes politicas presentaron un reclamo ante el JNE, buscando que se reconozca
a las regiones de Ica y Moquegua como circunscripciones con provincias que
cuentan con comunidades campesinas. Fue asi que se emitio la Resolucién N.°
370-2010-NE, en la cual se precisan los términos “cuota nativa” y “pueblos
originarios”, y se incluye la categoria de comunidades campesinas, ademds de
incluir a los departamentos de Ica y Moquegua.
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Tal como se observa en el gréfico 5, laimplementacion de |a cuota indigena
se extendid a los departamentos; sin embargo, las resoluciones que emitié el
INE no dejaron en claro los criterios para la determinacién de la identidad indi-
gena. Se observa, ademas, que la triple concurrencia de la cuota en un mismo
candidato sigue siendo una constante por la que los candidatos muchas veces
son usados para cubrir los requisitos que establece la legislacién electoral.
Muchas organizaciones denominan coloquialmente a esa préactica como “usar
candidatos de relleno”.



Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacion [ 111

T
T
T
T
T
T
€
!
6
T
T
@
T
!
@
T

SO¥3[EASNOD

0 0 T

0 0 1

0 0 T

0 0 1

0 0 T

0 0 1

@ 0 I

0 0 1

@ 0 L

0 0 1

0 0 I

1 0 1

0 0 I

0 0 1

T 0 I

0 0 T
VAILYN VLOND SITVNOIDIAY SOLOFIIA
SOY3IEASNOD SOY3I[EASNOD SO¥3IEASNOD

NYIWYNHSYTIA

OQuvIv4 YOLIIA
SYHOOOJVNRIVd
OTIVONYD
SYNVON

AV V1

VINVNH
VONVINVNH

VZOAN3IN 30 ZandoRIaod

VIVONOS
INONYOUOANOD
VAN
SYAOdVHOVHD
vNnove
VaNvYando1n

VIONIAOUd

(0TOZ IN3) YNIDIGNI VIOND ¥1 OLNIWITdINI 3S 3ANOQ SYIONIAOd A SINOIDT

zoqol

OHONOVAY
V10l

SYNOZVIAV

OIN3INVLIVd3Id




112 | Cristhian Jaramillo & Manuel Ualenzuela

T NOIDN3IANOD V1

0oosnd 0oosnd
V101

—
—

O
—
o
=

018vd NYS
VZVNINOD
ZNYD YINYS
SOV NS
T3ANOIN NS
vaNVavIvD
NIGN3T3D
DOAVOIVNH
OIDVNOI NS
OMAALND
VLOHD
Nav/

VOUYINVIYD YOUVVIVD

W10L

2r—1|—1r—1|—1¢|—1r—4|—1|—1|—1|—4|—1|—4
N ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

—
— —_

VAVS Vavs 13a dvonyd

I JAdNS
I SOODNVS VONVNH

O O O &N O O O O n O O O O O O O o /m O
@ | @ | (e © |[(ef (e | (e (e | (e (e| (@ | (@| (el (el @e| (e < (e (e

T
T
!

SO¥3IASNOD SO¥3[ASNOD SOY3IEASNOD VIONIAOUd OININVIAIVdIA




Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacion [ 113

~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ™" ~

el
—

T
T
!
@
!
T
!
T
T
@
T

O + O O O O O < O O O m O O O O O O O N O

SOY3[ASNOD

@ | (@ | (@ | (@ | (| (@ @| @ @@ © (||| (| |||

SOY3[ASNOD

2I—|l—|l—|l—|l—|l—||—|l—||—|

~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

SOY3IfISNOD

YHOODRINV1
VONI OL3Nd
VOTIMOUVA
OAVIN 30 SOQ
VaLHOVd
SAVIVNH

(oL:I"\
0Qvid OIONO31
ODNNYNH

OAVINOIV
OoaNAvd
SVNVD
OgNV1LVYINvd
VINY
Yanvanan
AVNIdS3
SYOTIANIGINNHD
VO1vO
IHONVDIASINO
SIHONVD

VIONIAOWUd

ODNNYNH
w101

OLININVIAVdIa




114 | Cristhian Jaramillo & Manuel Ualenzuela

=
—

IGNN IN IReE BGNI EGTRE B == B BGNIN BRGNI N =1l IRt BRI B B = e

O O O 4 N O + 4 O O O O O O

— O O O &N O O O O O O O o o o

—

= S S G e S S S S S G | e

1T

NINN(

MNVA

VOVdNHO
NOIDd3IONOD
vinv(

VINYVL

OdILVS
OAVAIVHONYHD

OAVONVINH

vdlvd
VOZVN
0JSId
VHONIHO

Vvl

VANVEAYOVNH
NONVAVIN

VIONIAOWUd

V101

NINN(
w101

VDI
V101

OLN3INVIAVdIa




Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacion [ 115

A OV N 4 o ¥ 0O N O F T —~ O

1
T
1
@
1
T
@

N O N O o

— O O 4 O O O N +H A O N —~+ O

SOY3[ASNOD

O O O ©O O O ©O F¥ O O ¥ N N O ¥ on —~ O

0
SOU3[AISNOD

N A& A A 0O A A = M ~ = = ™

N ~ ~ ~ ~ ~ -~

SOY3I[ISNOD

NORRIVD S3AIDTV 13INVA
VdINVdYXO
0OJSvd

O¥AID ZIHONYS TVI3INID

ol
OL3IN TVOSRIVIN

NNVAVNHYL
NNV
V1VdOgINVL

NONVVIN 13d W31va
IMVAVON

VTILLSYD NOVY TVIOSRIVIN
01301

VYNINON

SYNOZVINY OLTV

SYNAVIN

VIONIAOWUd

V101

00Svd
V1OL

vNOINOOW
V101

SOIQ 3a RAVN
V1OL

Ol301

OLN3INVIAVdIa




116 | Cristhian Jaramillo & Manuel Ualenzuela

n —~ N ~ O

N
—

T
T
T
T
T
T
@
@
!
T

O O 4 4 O O O O O O N ~ O ~ O

SOY3I[EASNOD

O O O O O O O O O O © n o o O om

SO¥3IEASNOD

— — —~ —~ <

o
—

—~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~= ~ -~

SO¥3[ASNOD

3dNO/ANIDS ugIveIoqR|3 IN( B3Ny
V1OL

smand
VAVIVLY

avav 34avd
OTIILIOd TINOIOD MYAVYON

V10l

VOVTIVINH
oavyoana

V102ld

VISIAVT138
SFUIDYD TVOSRIVIN

JHOVOOL
SVIAV1
VORI

VENVEOAON
NILIVIN NVS NILIVIN NVS

VIONIAOdd

OLN3INV1dVd3d




Las cuotas electorales. Un andlisis multinivel de los efectos de su aplicacién | 117

Mapa 2

DISTRIBUCION DE LA CUOTA INDIGENA EN LAS ERM 2010

. Provincias sin cuota indigena

. Provincias con cuota indigena

Fuente: NE. Elaboracién: SGIIE/ONPE.
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El proceso ERM 2014 tuvo cambios significativos, pues, para este pro-
ceso, la implementacién de la cuota indigena se realizé en coordinacién con
el Viceministerio de Interculturalidad del Ministerio de Cultura. Esta institu-
cién otorgé asesoria técnica en materia de identificacién de las provincias con
ciudadanos indigenas. En la Resoluciéon N.° 270-2014-JNE, el JNE sefala: “La
determinacién e incremento del nimero de consejerias regionales para las
Elecciones Regionales 2014, se realiza atendiendo a los principios constitu-
cionales presupuestarios, tales como los de justicia presupuestaria, equilibrio
financiero, programacion y estructuracion”.

Ademds, el INE hizo la consulta a diversas organizaciones politicas res-
pecto de la propuesta de modificacién de la implementacién de la cuota indi-
gena, asi como a organizaciones de la sociedad civil inmersas en materia de
participacién politica de pueblos indigenas. La Resolucién N.° 270-2014-JNE
hace énfasis en sefialar que la consulta que realizé a distintas organizaciones
politicas, organismos auténomos y sociedad civil solo fue respondida por dos
organizaciones, dejando la Base de Datos de Pueblos Indigenas del Ministerio
de Cultura como unico criterio para determinar la ampliacién de jurisdicciones
en donde se aplique la cuota.

Tabla 3

REGIONES Y PROVINCIAS DONDE SE IMPLEMENTO LA CUOTA INDIGENA (ERM 2014)

REPRESENTANTE
DE CUOTA DE
TOTAL DE COMUNIDADES
REGION PROVINCIA CONSEJEROS POR NATIVAS,
PROVINCIA CAMPESINAS
Y PUEBLOS
ORIGINARIOS
AMAZONAS BAGUA 2 1
CONDORCANQUI 2 1
ANCASH CARHUAZ 2 1
HUARI 2 1
HUAYLAS 2 1
YUNGAY 2 1



AREQUIPA
APURIMAC

AYACUCHO

CAJAMARCA
Cusco

HUANCAVELICA

HUANUCO

JUNIN

LORETO

MADRE DE DIOS

PASCO
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PROVINCIA

LA UNION
ABANCAY
ANDAHUAYLAS
HUAMANGA
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TAYACAJA
HUAMALIES
PACHITEA
PUERTO INCA
CHANCHAMAYO
SATIPO

ALTO AMAZONAS

DATEM DEL
MARANON

LORETO
MAYNAS
MANU
TAHUAMANU
TAMBOPATA
OXAPAMPA
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REGION

PUNO

SAN MARTIN

UCAYALI

ICA

MOQUEGUA

Fuente: JNE.
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Mapa 3

DISTRIBUCION DE LA CUOTA INDIGENA EN LAS ERM 2014

. Provincias sin cuota indigena

Provincias con cuota indigena

Fuente: JNE. Elaboracién: SGIIE/ONPE.
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Las Elecciones Regionales y Municipales 2018 presentaron nuevas consi-
deraciones por parte del JNE. La Resolucién N.° 088-2018-NE, en el conside-
rando 7, hace referencia a la Resolucién N.° 248-2010-JNE, que establece que
el JNE tiene la potestad de incrementar el niimero de consejerias regionales
en las provincias que tuviesen sectores campesinos o indigenas. Asi, las ERM
2018 presentaron una nueva distribucion de provincias en donde se identificd
la presencia de comunidades indigenas, incluso llegando a adicionar dos con-
sejerfas en algunas provincias. En el caso de la regién Ica, provincia de Palpa,
que fue considerada en las ERM 2014 como una provincia en la que se eviden-
ciaba la existencia de comunidades campesinas, se hizo una excepcién porque
el NE determind que no existia certeza de la presencia de estos grupos.

Si bien el JNE en coordinacién con el Viceministerio de Interculturalidad
amplié los distritos electorales en donde se implementaré la cuota que propi-
cia la participacion de pueblos indigenas, la representacion de estos es redu-
cida. Por otro lado, es necesario considerar que el rol de los consejeros no es
ejecutivo en la gestidn de los gobiernos regionales, y el protagonismo que
puedan alcanzar para su empoderamiento politico se encontrara en funcién
de los liderazgos locales que puedan construir.

Tabla 4

REGIONES Y PROVINCIAS DONDE SE IMPLEMENTO LA CUOTA INDIGENA (ERM 2018)

REPRESENTANTE
DE CUOTA DE
TOTAL DE COMUNIDADES
REGION PROVINCIA CONSEJEROS POR NATIVAS,
PROVINCIA CAMPESINAS
Y PUEBLOS
ORIGINARIOS
AMAZONAS BAGUA 2 1
CONDORCANQUI 2 1
ANCASH CARHUAZ 2 1
HUARAZ 2 1
HUARI 2 1
HUAYLAS 2 1
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REPRESENTANTE
DE CUOTA DE
COMUNIDADES
NATIVAS, CAMPESINAS
Y PUEBLOS
ORIGINARIOS

TOTAL DE

REGION PROVINCIA CONSEJEROS POR
PROVINCIA

2
2
2
2
2
2
2
2
3
2
2
3
3
2 1
2
2
2
2
2
2
2
2
2
2
2
3

YUNGAY
APURIMAC ABANCAY
ANDAHUAYLAS
CHINCHEROS
AREQUIPA CASTILLA
CAYLLOMA
LA UNION
AYACUCHO CANGALLO
HUAMANGA
HUANTA
LA MAR
CAJAMARCA CAJAMARCA
SAN IGNACIO
Cusco ANTA
CANCHIS
CHUMBIVILCAS
LA CONVENCION
PAUCARTAMBO
QUISPICANCHI
HUANCAVELICA ACOBAMBA
ANGARAES
HUANCAVELICA
TAYACAJA
HUANUCO DOS DE MAYO
HUAMALIES
HUANUCO
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REGION
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REPRESENTANTE
DE CUOTA DE

TOTAL DE
Y PUEBLOS
ORIGINARIOS

EL COLLAO 2 1
PUNO 2 1

SAN MARTIN LAMAS 2 1
MOYOBAMBA 2 1
RIOJA 2 1
SAN MARTIN 3 1

TACNA JORGE BASADRE 2 1
TARATA 2 1

UCAYALI ATALAYA 2 1
CORONEL PORTILLO 4 1
PADRE ABAD 2 1
PURUS 2 1

Fuente: JNE.



DISTRIBUCION DE LA CUOTA INDIGENA EN LAS ERM 2018
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[I.2.1. Participacién y representacion de pueblos indigenas

La implementacién de las cuotas electorales desde el 2002 ha significado un
evidente incremento en la participacién de representantes de los pueblos
indigenas en las listas de candidatos a las provincias y consejerias regionales
determinadas. No obstante, su eficiencia en conseguir la representacion no
presenta los resultados esperados.

5000
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2000
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Grafico 4

PARTICIPACION Y REPRESENTACION INDIGENA EN LAS ERM (2006-2018)

4442
4220
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Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién: SGIIE-ONPE.

El grafico presentado da cuenta de la participacion y representacion efec-

tiva de los pueblos indigenas a nivel de consejerias y regidurias, observandose
que, si bien existe un aumento sustancial de su participacién, la representa-
cién no ha sido eficiente. Al respecto, Jorge Aragdn sefala:

[...] sin desconocer que se estd viviendo un importante proceso de cambio y
que se han dado avances significativos en relacién con la participacién politica
indigena en nuestro pafs, predomina cierto tono de fuerte insatisfaccion entre
quienes han trabajado los temas de la participacion y representacién indigena
en las dltimas décadas. [...] mucha de esta insatisfaccién tiene que ver con el
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modelo de ciudadania vigente en nuestro pafs y con la naturaleza occidental de
nuestra democracia representativa, asi como con los limites del actual modelo
electoral vigente. Ello aunado a la persistencia de la discriminacién cultural y la
escasa voluntad de quienes dirigen el Estado para incorporar en sus decisiones

la diversidad cultural que caracteriza nuestro pafs (AracoN 2012: 19).

En ese contexto, un factor primordial que ha restringido el acceso de los
candidatos indigenas a cargos de representacién popular es la ubicacién en
la que son designados en las listas de candidatos. Segun se identifica en la
ubicacién de candidatos electos, estos fueron designados en los primeros
lugares de las listas, pero, en cuanto a las candidaturas que no alcanzaron
algtin cargo, se observa que en la mayoria de los casos fueron ubicados en los
dltimos lugares de las listas.

Un aspecto que es relevante sefialar es que no se cuenta con informacién
cuantitativa sobre la participacién indigena ni su posterior informacién de
las Elecciones Regionales y Municipales 2002. Es probable que por ser el afio
de implementacién de esta accion afirmativa, los registros no sean exactos;
sin embargo, un problema mayor es el asociado a la autodeterminacion y los
requisitos establecidos en ese proceso para la identificacién de candidatos
indigenas. Las bases de datos del JNE no consignan la condicién de indigena
en sus archivos, por esta razén se dificulta el andlisis y pone en evidencia que
desde los organismos del Estado existen problemas para implementar sus
acciones con un enfoque intercultural.

Si bien las cifras presentadas anteriormente dan cuenta de la evolucién de
la participacién indigena en las ERM, al analizar de forma diferenciada (conse-
jerfas y regidurias) la participacion de los candidatos indigenas en las conse-
jerias, se advierte que el incremento de estos desde el 2006 es sorprendente-
mente amplio en cada proceso.

En el gréfico 5 se puede observar que existe un evidente incremento en la
participacién indigena en las consejerias y también en los cargos de represen-
tacidn; sin embargo, el incremento es proporcional a la ampliacién de circuns-
cripciones en las que se aplica la cuota y no corresponde necesariamente a
mayores incentivos por parte de las organizaciones indigenas.
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Grafico 5
PARTICIPACION Y REPRESENTACION EN LAS CONSEJERIAS REGIONALES (2006-2018)
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A nivel provincial, la participacién y posterior representacién indigena es
critica, pues, como se observa en el grafico anterior, en el 2006, de 450 candi-
datos indigenas solo 21 alcanzaron una regiduria, lo que representa un 4.67%
del total. En el 2010, la ampliacién de circunscripciones en donde se aplicé la
cuota generd, aparentemente, un incremento en la representacion, pues se
elevé a 7.05%. Sin embargo, para los procesos ERM 2014 y ERM 2018, con-
siderando que se elevé considerablemente el niimero de circunscripciones, la
representacion se ha mantenido en un 7.00%, aproximadamente.

l.2.2. Campanasy cuotas: las dificultades en la participacién indigena

Una de las principales dificultades que tienen los representantes de pueblos
indigenas para desarrollar sus campanas es la accesibilidad para desplazarse
en territorio indigena. La mayorfa de sus comunidades o centros poblados se
encuentran en zonas rurales y periféricas donde muchas veces el desplaza-
miento requiere de vehiculos para via carrozable o vehiculos de transporte
fluvial. El alquiler de los medios de transporte y el combustible para despla-
zarse en esta clase de vehiculos implica una inversién econémica y de tiempo
muy elevada, que en muchos casos genera desigualdades en la campana en
comparacion con los candidatos no indigenas. Sobre ello, la candidata para
consejeria regional de Puno, Maria Yolanda Crisisto Aycaya sefala:

En primer lugar, para salir a los distritos, a las provincias y comunidades si
nos ha afectado la economia, porque los que estamos en las comunidades
campesinas, los que trabajamos como autoridades originarias en la agricul-
tura o ganaderia no hay bastante. Cuesta menos nuestros ganados, nuestros
productos. En esa parte para mi eso ha sido una dificultad para salir, pues por
los gastos y esas cosas [sic] (Entrevista concedida por Marfa Yolanda Crisisto
Aycaya).

En esa misma linea, Marleni Damian Ayala, menciona lo siguiente:

La parte mas dificil fue la logistica, pero yo luego tuve bastante apoyo, salia
a los pueblos, he recorrido parte de Bolognesi y recordarme con ellos que
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he trabajado, con algunos de ellos he estudiado, incluso, hubo alguna gente
residente en Huaraz y en Lima. Hubo apoyo y estdbamos contentos. Pero la
dificultad mds importante fue la parte logistica [...] se notaba [la diferencia
econdmica)] porque nosotros nos ibamos con una movilidad o nos ibamos
con los carros de ruta que van a esos lugares, con esos carros yo me iba, con
esos carros me trasladaba y los chicos que ibamos también, y la diferencia que
otros partidos llegaban en camionetas o carros modernos y se veia que ellos
contaban con més logistica, se notaba la diferencia [sic] (Entrevista conce-
dida por Marleni Damian Ayala).

Los recursos econdmicos son fundamentales para las campafias politicas,
pero también las practicas justas durante la competencia politica. Los candi-
datos han hecho referencia a una suerte de competencia desleal por parte de
sus adversarios politicos, situaciones en las que su propaganda electoral es
destruida, los candidatos con mds recursos ofrecen regalos y organizan fies-
tas en donde buscan acercarse a la ciudadania para conseguir votos.

Otro factor que llama la atencién es que las entrevistadas sefalan que
antes de participar en una elecciéon no tenian conocimiento del funciona-
miento de las cuotas electorales. La candidata por Somos Pert Elizabeth
Garay senalo:

[sobre las cuotas electorales] no, en ese entonces no, para serte honesta en
ese entonces uno no conoce cuando va a ingresar al tema politico, cuando
uno va investigando estando adentro es que se da cuenta que existen cuotas
de participacidn, tanto cuota de género, como cuota juvenil, cuota de comu-
nidades andinas [sic] (Entrevista concedida por Elizabeth Garay).

El testimonio de Garay permite observar la necesidad de difundir informa-
cién sobre el funcionamiento del sistema electoral entre las organizaciones
politicas, pues a partir del desconocimiento por parte de los candidatos es
que algunos actores politicos los ubican en puestos poco expectantes para
alcanzar cargos de representacion.

En el caso de Maria Yolanda Crisisto Aycaya la situacién es diferente,
puesto que su conocimiento de las cuotas es parcial. Ella sefiala: “Yo no sabia
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en ese momento de la existencia de las cuotas, pero si sabia que las mujeres
podian participar en un 30%, pero mas de la cuota indigena no sabia. Recién
me estoy enterando de esto” (Entrevista concedida por Marfa Yolanda Crisisto
Aycaya). Bajo estas condiciones, puede existir la pretension de algunos acto-
res politicos de concurrir en un mismo candidato las atribuciones de la cuota
de género y la cuota indigena.

Las candidatas entrevistadas coinciden en que la cuota ha favorecido su
participacién en la politica, pero sugieren que deben darse mayores opciones
para el acceso a cargos. En esa linea, Santos Paredes, exregidor de la provincia
del Santa, sefald:

Tendriamos que hacer un hincapié en ello, porque muchas veces esta cuota
se pone de relleno y no necesariamente tiene que ser asf, porque las mujeres
tienen que tener un espacio dentro del tema politico, cuando conformamos
nosotros la plancha de regidores hubo una pequefia incomodidad por este
tipo de cosas porque no podriamos poner a la cuota joven representando a
las mujeres como parte del relleno de la plancha de regidores, creo que eso
deberia de cambiarse y existir en todo caso dentro de la normativa electoral
una obligacién y darle la oportunidad a los jévenes (Santos Pareoes 2017,
citado en Pérez 2017:32).

Existe en algunas organizaciones politicas la voluntad de incluir a los sec-
tores menos representados en sus proyectos electorales; sin embargo, no
suele ser una actitud frecuente, sino que parecieran ser casos excepcionales.
No obstante, existe la opinién mayoritaria de que la aplicacion de las cuotas
electorales es beneficiosa para los sectores menos favorecidos, pues genera
oportunidades para su participacién. En ese sentido, Maria Crisisto sefiala lo
siguiente: “aqui vemos que participan los que tienen mas economia. Yo, si no
hubiera habido eso, nunca nos hubieran propuesto. No nos hubieran buscado
tampoco” [sic] (Entrevista concedida por Maria Yolanda Crisisto Aycaya). Este
testimonio deja en claro no solo que la condicidn étnica es un factor de exclu-
sién, sino que la ubicacién en la escala social funciona como percutor de la
accién politica al interior de los partidos.

(51 &=0
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LA CUOTA JOVEN:
SU INESPERADA INSERCION
EN LA POLITICA PERUANAY
SUS RESULTADOS

IV.1.  Los jévenes como categoria

Antes de analizar la participacién politica juvenil y la cuota electoral dirigida
hacia este sector, es necesario definir a los jévenes en cuestién. Como es de
suponer, la categoria joven puede ser conceptualizada desde distintas pers-
pectivas y enfoques. Asi, desde una perspectiva histérica y sociolégica los
j6venes pueden ser definidos como:

Una categoria social propia del dmbito de la modernizacion y la industria-
lizacién que surge en la Europa del siglo XIX. El joven como sujeto social
particular y la juventud como categorfa social, son el resultado de proce-
sos de organizacidn social orientados hacia la bisqueda del desarrollo. Bajo
esta perspectiva, se asume que la juventud representa al sujeto del mundo
moderno, de la industria y la técnica (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
2014).

A pesar de esta primera conceptualizacion, es necesario establecer ciertos
criterios légicos que definan a los jévenes. De esta manera, y siguiendo lo pro-
puesto por la investigacién de la ONPE (2006), es posible definir a los jévenes
desde los aspectos demogréfico, social y cultural.

En el caso del aspecto demogrifico, este se refiere a los jévenes como un
grupo etario cuyo rango es variable. En el caso peruano, la Secretaria Nacional
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de la Juventud (SENAJU) y el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI) son las instituciones que consideran que la categoria joven abarca a per-
sonas entre los 15 y los 29 afos de edad. En cambio, para organismos inter-
nacionales como el Banco Mundial y la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), la juventud comprende desde los 15 hasta los 24 afios (ONPE 2006);
mientras que la Organizaciéon Mundial de la Salud considera como jévenes a
los ciudadanos que se encuentran entre los 10y 29 afos de edad (OrGANIZACION
MunpiaL b LA Sawup 2016). Como es evidente, bajo esta perspectiva, las concep-
ciones de quiénes comprenden la categoria joven varfan significativamente.

Por su parte, el aspecto social define a los jévenes dentro de su ubicacién en
la sociedad y las relaciones que estos generan. Autores como Krauskopr (2000)
sostienen que la juventud puede entenderse como una fase en donde el indi-
viduo inicia su proceso de socializacién, aunque este no se encuentra inmerso
en actividades productivas, civicas y sociales de la comunidad. En consecuen-
cia, los jévenes pertenecen a una etapa preparatoria. Sin embargo, este enfo-
que no es lo suficientemente estricto, por lo que la concepcién de juventud
es bastante amplia.

Con relacién al aspecto cultural, este se refiere a la imagen construida
sobre lo que significa ser joven en una cultura determinada. Como sostienen
Macassi (2001) v Recuito (2000), la imagen de los jévenes es producto de la
industria de los medios de comunicacién, publicidad, globalizacién y cultura
de masas, la cual busca diferenciarse de la adultez. Estas diferencias se acen-
tlan a través de imagenes como la vestimenta, la mdsica y el lenguaje. Pero,
al igual que el aspecto social, este tipo de definicion permite una gran hetero-
geneidad entre los individuos, por lo que su aplicacién no resulta ser practica.

De esta manera, las juventudes son dificiles de definir por su heterogenei-
dad y la diversidad que las diferencia debido a su extraccién de clase, patrén
racial e identidad de género. Pero los jévenes también comparten patrones
como la edad, estilos de vida, modos de consumo, cédigos culturales que los
asemejan sin llegar a hacerlos homogéneos (Montova 2006). En consecuencia,
la definicion préctica y factible para su empleo dentro de la legislacion elec-
toral fue la propuesta por el enfoque demografico, donde se establecia como
j6venes a personas entre los 15 y 29 afios de edad. Esta definicion ha sido la
empleada al plantear y, posteriormente, aplicar las cuotas electorales a favor
de este sector.
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IV.2. Lainsercién de los jovenes en las cuotas electorales

La cuota joven merece un apartado distinto a la de género o indigena, pues,
como ya se ha mencionado, su obtencién no fue producto de una conquista
politica por parte de un movimiento juvenil (Pinebo 2010). Al contrario, la cuota
parece circunscribirse como una politica publica en respuesta a la desafeccién
de los jévenes con la politica y una reduccion significativa de su participacidn.

Siguiendo esta linea argumentativa, algunos autores como JoweLL & Park
(1998), Loaber (2007) y Putnam (2000) sostienen que la falta de participacién
de los jévenes en la politica formal produce un “déficit democrético”, el cual
impacta significativamente en el sistema politico. Sin embargo, esta légica ha
sido cuestionada, pues otros autores afirman que no es la apatia lo que ali-
menta la abstinencia de los jévenes en la politica, sino la desafeccién con un
sistema que no refleja la cultura juvenil contemporédnea (Garzon 2018).

A esto se le suma la alta desconfianza de los actores politicos juveniles
hacia las instituciones politicas del Estado (Jave & UcHuyroma 2013) y el desa-
pego de los jévenes con la actividad politica. Aunque este aspecto puede ser
un efecto de la poca importancia efectiva que le brindan los partidos politicos
peruanos a este sector. Como destaca la investigacién de ARAGON, ENCINAs, &
Ramirez (2017), los jévenes parecen solo entrar en escena cuando los partidos
politicos se encuentran en época de elecciones, siendo usados ante la posibi-
lidad de obtener beneficios concretos.

En consecuencia, la iniciativa de incluir a los jévenes en la politica mediante
la implementacién de cuotas resultd ser una opcién contemplada por los legis-
ladores peruanos. Es asi como el debate sobre la participacién de los jévenes
también se produjo mientras se discutia una posible incorporacién de cuotas
de género e indigena. Inicialmente, los legisladores contemplaron, con el fin
de incrementar la presencia de jévenes en la politica, la eliminacién de la edad
minima para postular. Como el exparlamentario Luis Guerrero Figueroa sefalaba:

Ahora tampoco existirdn barreras para que los jévenes a partir de los 18 afios
puedan postular libremente a los cargos, ya que se ha eliminado la traba
de fijar la edad minima en 25 o 35 afos para que todos puedan postular en
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igualdad de condiciones, de acuerdo con la Constitucidn que establece el
derecho de todos de elegir y ser elegidos. Por lo tanto, los jévenes ahora ten-
drén la oportunidad de participar activamente y los partidos politicos o los
movimientos politicos regionales serdn los que tomen la decisién sobre si los
j6venes formardn parte de su lista de candidatos a las elecciones regionales
(CoNGRESO DE LA RepusLica 2002).

No obstante, esta propuesta no progresé debido a las contemplaciones
de algunas bancadas sobre la edad minima y la madurez que debia tener una
autoridad local o nacional. En el debate a finales de 1990 e inicios de los 2000,
las propuestas de incorporar a los jévenes por medio de un sistema de cuotas
electorales no prosperaron.

La participacién de los jévenes encontraria un nuevo impulso con la llegada
de Alan Garcia a la presidencia de la Republica en el 2006. Curiosamente, a dias
del juramento presidencial, el 31 de julio de ese afio, el Ejecutivo —~encabezado
por Garcia- proponia el Proyecto de Ley N.° 00003/2006-PE. Esta iniciativa
planteaba que las listas de candidatos a regidores provinciales y distritales
debian incluir un minimo de 25% de ciudadanas y ciudadanos jévenes no
mayores de 28 afios y 11 meses cumplidos al dia de la inscripcién y ubicados
en orden alterno con los candidatos que excedan esta edad (Pober Ejecutivo
2006). De esta forma, no solo se establecia una cuota electoral a favor de los
jovenes, sino también una posicion de mandato que ni la cuota de género ni
la indigena contemplaban.

El argumento central del proyecto en cuestién y de otros proyectos de ley
que apoyaron esta propuesta (N.* 00004/2006 y 00008/2006), se circunscri-
bié en la proporcién de jévenes que representaban al total de electores. De
esta manera, en el 2006, los jévenes constituian un 37% del padrén electoral
y el 35% del voto efectivo, por lo que, segtin el proyecto de ley en cuestién, su
presencia en el gobierno local era necesaria (Pober Ejecutivo 2006).

Luego del debate en el Parlamento, se aprobé y publicé la Ley N.° 28869,
Ley que promueve la participacion de la Juventud en las Listas de Regidores
Provinciales y Municipales, mediante 102 votos a favor, 1 en contra y seis
abstenciones. Asimismo, es necesario destacar que la propuesta de ley solo
especificaba una participacion en el ambito local, mas no en el regional.
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De esta manera, la Ley N.° 28869 establecia una composicion de los can-
didatos a regidores de lista del 30% de hombres o mujeres, no menos del 20%
de ciudadanos jévenes menores de 29 afios de edad y un 15% de represen-
tantes de comunidades nativas y pueblos originarios (CONGRESO DE LA RePUBLICA
2006). Pero, como la promulgacion de esta legislacion se realizaba a puertas
de las Elecciones Regionales y Municipales del 2006, la ley contemplaba en
su primera disposicién transitoria que para este proceso electoral existiera
la posibilidad de asignar la quinta parte del total de candidatos designados
directamente por el partido u organizacién politica para el cumplimiento de la
reciente cuota joven. La composicién de las listas de regidores provinciales y
distritales no ha variado hasta la actualidad.

En cambio, la presencia de candidatos jévenes en las listas regionales no
tuvo la misma premura ni inicial aprobacién de las que si gozé la Ley N.° 28869.
Después de aprobada la propuesta del Ejecutivo, un cierto nimero de banca-
das también propondria distintos proyectos que tenian como objetivo la apli-
cacién de una cuota homéloga en el dmbito regional. Las propuestas en este
sentido provenian directamente de distintas bancadas sin ninguin éxito hasta
el 20009. La siguiente tabla resume todas estas iniciativas:

Tabla 1

PROYECTOS DE LEY VINCULADOS A LA PARTICIPACION JUVENIL EN LOS CONSEJOS REGIONALES

Ndimero de Fecha de )
) Titulo
Proyecto presentacién

Ley de participacion de los jévenes en las listas de consejeros

00321 28/09/06 -
regionales

00370 10/10/06 Ley que modiﬁ;a el articulo 12 de la Ley 27683, Ley de
Elecciones Regionales

00733 30/11/06 Ley que establece |a barrera electoral para la eleccién de

Presidente y Vicepresidente del Gobierno Regional
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—_—
Ndmero de Fecha de )
o Titulo
Proyecto presentacién

Ley que modifica la Ley Organica de Gobiernos Regionales y

00900 ey la Ley de Elecciones Regionales

01663 27109/07 Ley que estab'lece el mandato' de posicién en las listas a
Consejos Regionales y Concejos Municipales

01948 06/12/07 Ley que modifica el articulo 8 de la Ley 27683, Ley de Elec-

ciones Regionales

Ley que establece la residencia efectiva y continua en la
02213 14/03/08 provincia a la que se postula para los candidatos a conseje-
ros regionales

Ley que establece la segunda vuelta electoral para elegir

EE Causee Presidentes y Vicepresidentes de los Gobiernos Regionales

Fuente: Congreso de la Repuiblica.

Es asi como la incorporacién de una cuota joven dentro de las conseje-
rias regionales se produjo unos afios después de lo establecido a nivel local y
dentro de un paquete de modificacién al proceso electoral regional. De esta
manera, la Ley que produjo la cuota electoral joven, Ley N.° 29470, Ley que
modifica diversos articulos de la Ley N.° 27683, Ley de Elecciones Regiona-
les, modificé apartados referidos a la fecha de las elecciones, el nimero de
miembros del consejo, la eleccion de estos, |a inscripcién de organizaciones y
candidatos, y los requisitos e impedimentos para su postulacion.

De esta manera, seglin la legislacién aprobada, la lista de candidatos al
consejo regional debfa estar conformada por un 30% de hombres o mujeres,
un 20% de ciudadanos menores de 29 afios de edad y un minimo de 15%
de representantes de comunidades nativas y pueblos originarios (CoNGReso be
LA ReptiBLica 2009). Entonces, con esta normativa electoral se homologaba el
porcentaje de jovenes exigido tanto en listas de candidatos regionales como
municipales. La publicacion de esta ley se produjo el 13 de diciembre del 2009,
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por lo que la cuota joven a nivel subnacional se aplicé en su totalidad en las
Elecciones Regionales y Municipales del 2010. La presencia de esta cuota elec-
toral se mantiene hasta la actualidad.

Desde este punto, es necesario cuestionarse los motivos detrds de la intro-
duccién de la cuota joven. Pues, como sefala Pinebo (2010), la obtencion de
esta normativa a nivel electoral no fue producto de una conquista politica
de grupos juveniles organizados, como si lo supuso la cuota de género e
indigena. Al contrario, la cuota parece ser un esfuerzo inicial del Ejecutivo a
cargo del expresidente Alan Garcia por insertar a los jévenes en los consejos
regionales y regidurias locales, asi como una respuesta a los altos niveles de
desafeccién de la juventud con la politica. Si existieron otros motivos detras
de esta |égica, como la posibilidad de fortalecer al partido de gobierno u obte-
ner réditos politicos, estos atin no han sido explorados.

La légica de introduccién de esta cuota parece entonces responder a una
preocupacién por la participacién juvenil. Sin embargo, sobre este punto es
necesario aclarar que, si bien es posible percibir un menor interés en la parti-
cipacién partidaria y una mayor desconfianza en las instituciones estatales,
esto no los ha excluido de la vida politica y no ha significado tampoco, como
muchos suponen, una total apatia de este sector. Puesto que los jévenes sim-
plemente poseen otros medios o agencias para manifestar su opinién. Ahi
donde existian “partidos politicos de masas” ahora predominan los colectivos,
las ONG, entre otros.

De esta manera, el debate sobre si los jévenes participan més o menos en
politica debe evaluarse bajo una perspectiva diferente. Puesto que la partici-
pacién politica no puede ni debe limitarse al activismo dentro de un partido
politico. Como sefala Norris (2004), la politica ha cambiado draméaticamente
debido a factores como la globalizacién, el desarrollo tecnolégico de los
medios de comunicacién y los cambios en la agenda publica. Debido a este
constante dinamismo, los conceptos tedricos que han manejado la Ciencia
Politica y disciplinas afines sobre el poder y la politica no pueden permanecer
estdticos. Es tarea de los investigadores encontrar explicaciones a fendme-
nos politicos sin basarse en perspectivas que encuadren y limiten la calidad
de su interpretacion.
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IV.3. Losresultados en las Elecciones Regionales (2002-2018)

Al analizar las estadisticas de participacién de jévenes en las Elecciones Regio-
nales, es posible afirmar que su presencia en estas listas ha sido marginal. Aun-
que también es importante destacar el rol de la cuota joven, aplicada por pri-
mera vez en este ambito en las Elecciones Regionales del 2010, que impulsé
de manera significativa la presencia de candidaturas jévenes. Sin embargo, a
pesar de la existencia de una cuota del 20% a favor de ciudadanos y ciudada-
nas menores de 29 anos, el nivel de participacion continda siendo un nimero
poco significativo.

En el caso de la cuota joven, como lo evidencia el grafico 1, el nimero
de candidaturas varia de acuerdo al cargo en cuestién. De esta forma, en el
caso del gobernador y vicegobernador regional, la presencia de candidaturas
jovenes resulta excepcional. En el caso del gobernador, solo se postulé una
persona en el 2002, representando el 0.47% de las candidaturas de ese afio;
mientras que, para vicegobernador, la presencia de j6venes se limité a los afios
2002 y 2006, con uno y seis casos que representaron el 0.45% y 2.76% de las
candidaturas, respectivamente. De esta manera, a pesar de la cuota electoral
implementada a partir de las Elecciones Regionales del 2010, la presencia de
jovenes en estos cargos ha sido casi inexistente.

Por su parte, contrario a estos casos, el nimero de consejeros regionales
si aumenté de manera significativa tras la aplicacién de la denominada cuota
joven. Antes de la aplicacidn, la presencia de jévenes en el cargo de conse-
jero regional era de 5.71% (2002) y 13.27% (2006). La incorporacién de la
cuota mejord la presencia de este sector, pasando en el 2010 a representar un
27.49% del total de candidaturas, cifra que aumentaria a un 29.26%y 30.21%
en las Elecciones Regionales del 2014 y 2018, respectivamente. Asi, la partici-
pacion de los jévenes superd de manera significativa el porcentaje establecido
por la ley, aumentando su presencia eleccidn tras eleccién.
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Grafico 1

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS DE NIVEL REGIONAL (2002-2018)

mmld N [ 1|
Gobernador Gobernador Vicegobernador  Vicegobernador Consejero Consejero
Regional joven  Regional no joven joven no joven Regionaﬂjoven Regional no
joven
2002 1 214 1 219 113 1867
2006 0 216 6 211 265 1732
2010 0 289 0 288 778 2052
2014 0 303 0 287 868 2099
2018 0 324 0 324 1290 2980

2002 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.

Por otra parte, es evidente que existe una diferencia significativa entre las
cifras de candidatos y autoridades electas. En el caso de los gobernadores y
vicegobernadores solo existié un caso de éxito en cada uno de estos cargos.
Asi, solo fue electo un gobernador joven en el 2002 y un vicegobernador en el
2006, representando ambos un 4.00% del total de electos para ambos cargos.
La inexistente participacion de jévenes en el resto de elecciones explica su
ausencia al analizar a las autoridades electas.

En cambio, el cargo de consejeria regional si presenta porcentajes mayores
de jévenes electos. Bajo este punto, es necesario destacar la existencia de un
porcentaje minimo de jévenes electos antes de la aplicacién de la cuota diri-
gida a mejorar la participacién de estos. De esta manera, los jévenes electos
en consejerias representaron solo el 4.39% y 9.65% del total en las Eleccio-
nes Regionales del 2002 y 2006, respectivamente. Este porcentaje aumento
aun 16.80% en las Elecciones Regionales del 2010, para luego disminuir a un
15.69% en el 2014 y 8.54% en el 2018.
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De esta manera, los jovenes electos no superan la cuota establecida del 20%
a pesar de que el nimero de jévenes postulantes se encuentra por encima de
esta cifra decretada. En consecuencia, la representacion efectiva y real de este
sector en la politica regional no alcanza la proporcién propuesta por la ley elec-
toral. El porqué de esta diferencia sera explicada en los siguientes apartados.

Grafico 2

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL REGIONAL (2002-2018)

mB | Bm
Gobernador Gobernador Vicegobernador ~ Vicegobernador Consejero Consejero
Regional joven  Regional no joven joven no joven Regiona[ljoven Regional no
Jjoven
2002 1 24 0 25 10 218
2006 0 25 1 24 22 206
2010 0 25 0 24 43 213
2014 0 25 0 25 43 231
2018 0 25 0 25 28 300

2002 W 2006 2010 2014 M 2018
Fuente: INFOgob-NE. Elaboracién propia.

IV.4. Losresultados en las Elecciones Municipales a nivel provincial
(2002-2018)

Antes de realizar un anélisis estadistico de estas cifras, es necesario detallar
que la aplicacién de la cuota joven a los candidatos a regidores, tanto provin-
ciales como municipales, se realizé a partir de los comicios del 2010. Aunque,
como ya se ha mencionado, también |a legislacion exigié un porcentaje menor
para las elecciones municipales correspondientes al afio 2006. Asi, es posible
identificar un antes y un después en la aplicacién de la cuota electoral en
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cuestion, comparando su influencia con el nimero de candidaturas y autori-
dades electas menores de 29 afios.

Para el caso de las Elecciones Municipales a nivel provincial, el compor-
tamiento de las candidaturas es similar al presentado en el &mbito regional.
Existe, entonces, una diferencia significativa entre las candidaturas de jove-
nes y no jévenes que se presentan para los cargos de alcalde y regidor pro-
vincial y, asimismo, también se observa una brecha entre la participacion en
ambos cargos.

De esta manera, para el caso de la alcaldia, los jévenes postulantes no
superaron ni el 2% del total de candidatos. El porcentaje de jévenes candida-
tos en los comicios fue de 0.86% en el 2002, 1.35% en el 2006, 1.28% en el
2010, 1.07% en el 2014 y 1.32% en el 2018. Asi, la presencia de jévenes en
este cargo ha sido marginal sin una tendencia clara al incremento.

Al contrario, el nimero de candidaturas de jévenes a las regidurias se man-
tuvo, en la mayoria de casos, por encima del 20% solicitado por la legislacién.
En este aspecto, los candidatos jévenes han mantenido una presencia consi-
derable y su participacién ha aumentado a través de los afios. En detalle, los
j6venes representaban inicialmente el 11.76% en el 2002 para luego pasar a
un 30.20% en el 2006, 31.71% en el 2010, 32.85% en el 2014 y 33.68% en
el 2018.

Es asi como los jévenes participan en su mayoria como candidatos a regi-
durfas provinciales, pero no como cabezas de listas en donde una gran propor-
cién son candidatos mayores de 29 afos. Esta diferencia entre candidaturas
jévenes y no jévenes se explica, en parte, por la obligacién del cumplimiento
de una cuota joven establecida en la legislacion.
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Grafico 3

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS A NIVEL PROVINCIAL (2002-2018)

— hl

Alcalde Provincial joven  Alcalde Provincial no joven  Regidor Provincial joven Regidor Provincial no
joven
2002 15 1739 1880 14106
2006 22 1611 4518 10441
2010 22 1699 4974 10710
2014 19 1759 5459 11159
2018 25 1866 6186 12181

2002 M 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-NE. Elaboracién propia.

En el caso de las autoridades electas, la diferencia entre autoridades jéve-
nes y no jovenes se amplia. El gréfico 4 evidencia que las autoridades electas
jévenes en el cargo de alcalde provincial no superan el 2% en ninguno de los
procesos electorales analizados. Asi, el porcentaje de jovenes electos como
alcaldes provinciales fue de 1.03% en el 2002, 1.54% en el 2006, 1.03% en el
2010, 0.52% en el 2014 y 0.00% en el 2018. De esta manera, la presencia de
j6venes ha sido minima y con una tendencia a disminuir a través del tiempo.

Por su parte, las regidurfas, siguiendo el patrén evidenciado en el &mbito
regional, muestran una mayor presencia de jévenes en comparacién con el
cargo de alcalde provincial. Pero es necesario destacar que en ninguno de
estos afios el porcentaje de jévenes electos para las regidurias supera el 15%.
En detalle, los jévenes en las regidurias representaron el 4.00% en el 2002,
11.76% en el 2006, 11.05% en el 2010, 11.28% en el 2014 y 12.36% en el
2018. De esta manera, los jévenes representan un porcentaje menor en contra-
parte con los no jévenes, tanto en candidaturas como en autoridades electas.
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Grafico 4

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL PROVINCIAL (2002-2018)

Alcalde Provincial joven  Alcalde Provincial no joven  Regidor Provincial joven Regidor Provincial no
joven
2 192 68 1632
3 192 202 1515
2 193 188 1513
1 192 196 1541
0 196 218 1546

2002 M 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.

IV.5. Los resultados en las Elecciones Municipales a nivel distrital
(2002-2018)

Las cifras analizadas en el nivel distrital reafirman el patrén que se repite tanto
a nivel regional como provincial. Como es predecible, las diferencias de partici-
pacién entre jévenes y no jévenes se mantienen tanto en los cargos de alcalde
distrital como en los de regidor distrital. En el caso de los primeros, los candi-
datos jévenes a alcalde regional no exceden el 4% del total; 3.05% en el 2002,
2.90% en el 2006, 2.96% en el 2010, 2.21% en el 2014y 3.15% en el 2018.

Sin, embargo, la presencia de jévenes en las regidurias distritales presenta
porcentajes mayores si se comparan con los evidenciados en las alcaldias. Este
aumento se debe a la cuota electoral del 20% establecido en la legislacién, lo
que ha producido un incremento constante y sostenido de jévenes integrando
las listas de regidores. De esta manera, los jévenes en este nivel representaron
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el 15.50% (2002), 29.39% (2006), 30.97% (2010), 31.23% (2014) y 32.49%
(2018) del total de listas de regidores.

Gradfico 5

CANDIDATURAS PRESENTADAS A CARGOS A NIVEL DISTRITAL (2002-2018)

e ol Hl

Alcalde Distrital joven Alcalde Distrital no joven Regidor Distrital joven Regidor Distrital no joven
2002 397 12620 10887 59337
2006 319 10676 17484 42011
2010 333 10934 18947 42238
2014 248 10969 19425 42776
2018 366 11252 21369 44409

W 2002 W 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.

Por otra parte, las cifras de autoridades electas a nivel distrital también evi-
dencian una diferencia significativa entre jévenes y no jévenes. En el caso de
las alcaldias, las autoridades jovenes no representan mas del 5% del total en
ninguno de los afios analizados; 3.33% (2002), 1.80% (2006), 1.93% (2010),
1.24% (2014) y 2.22% (2018). Asi, la proporcién de jévenes es significativa-
mente menor a autoridades no jévenes en el cargo de alcalde distrital.

En cambio, para las regidurfas distritales, el porcentaje de participacion
efectiva de jovenes aumenta significativamente, aunque manteniendo una
desproporcién al compararse con los no jévenes. Aunque es necesario des-
tacar que la presencia de jévenes ha aumentado de manera constante; en
detalle, los jovenes representaron un 10.24% (2002), 16.33% (2006), 16.45%
(2010), 15.68% (2014) y 17.38% (2018) del total de regidores distritales.
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Grafico 6

AUTORIDADES ELECTAS A NIVEL DISTRITAL (2002-2018)

Alcalde Distrital joven Alcalde Distrital no joven Regidor Distrital joven Regidor Distrital no joven
2002 54 1568 875 7673
2006 29 1586 1393 7138
2010 31 1574 1396 7091
2014 20 1598 1353 7277
2018 37 1628 1545 7346

W 2002 W 2006 2010 2014 M 2018

Fuente: INFOgob-JNE. Elaboracién propia.

De esta manera, el andlisis estadistico de los postulantes y autoridades en
los niveles regionales, provinciales y distritales evidencia diferencias notorias
entre jévenes y no jovenes. La participacion de los primeros ha sido marginal y
ocurre con mayor frecuencia en los cargos de consejeria regional y regidurias
provinciales y distritales. Esto ultimo se debe, a en parte, a la obligatoriedad
establecida por las leyes electorales peruanas con respecto a una participa-
cién minima de un 20% de jévenes en las listas de los cargos ya mencionados.

Asimismo, a pesar de un aumento en la participacién juvenil en la politica
subnacional, esta se mantiene marginal y relegada, limitdndose a las conse-
jerfas y regidurias. Aunque ello no implica la inexistencia de gobernadores y
alcaldes jévenes, estos casos son mds una excepcién que una regla. Los jéve-
nes, al igual que las mujeres e indigenas, dificilmente son considerados como
“cabezas” de listas.
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IV.6.  Una puerta entreabierta: el acceso de los jévenes a la politica
subnacional

Como ya se ha evidenciado, la participacién politica de los jévenes parece ser
marginal y encontrarse limitada a los cargos de consejeria regional y regidu-
rias locales y, a pesar de ello, su presencia en estos cargos no es significativa.
En ninguno de los casos, las autoridades electas jéovenes exceden el 20% del
total.

A pesar de ello, la insercién de los jévenes dentro de la politica nacional y
subnacional ha encontrado menores obstéculos en comparacién con las muje-
res e indigenas. No obstante, es innegable también para este sector que la apli-
cacion de cuotas electorales ha contribuido a mejorar su presencia en la poli-
tica. Como menciona Elizabeth Garay, Secretaria de la Juventud de Somos Pert:

[...] yo creo que si no existiera el tema de cuotas no se tendria en cuenta a
los jévenes. [...] es necesario, de todas maneras, que se pueda dar el tema
de la paridad e incluso el tema de |a alternancia, es un tema muy importante,
claro que va de la mano con el tema de la meritocracia. Pero eso ya depende
dentro de cada organizacidn, porque no solamente los jévenes, sino los adul-
tos, hombres y mujeres son los que se estdn ganando esos espacios y cree-
mos que estos deben ser representados por personas que realmente tengan

la capacidad de poder dirigir (Entrevista concedida por Elizabeth Garay).

En algunos partidos, los jovenes han supuesto la generacion de nuevos
discursos y nuevas propuestas. A consecuencia de ello, las mismas organiza-
ciones han otorgado recursos a las candidaturas jévenes. Como sefiala Kathe-
rine Valladares, regidora distrital por Alianza para el Progreso: “[...] si me han
apoyado, el partido me vio y me capacité. Aunque todos aca nos hemos ayu-
dado. Somos mas mujeres y somos también jévenes, y hemos tenido apoyo”
(Entrevista concedida por Katherine Valladares).

A pesar de ello, los jévenes atin perciben un cierto grado de exclusion.
Como se puede evidenciar en el apartado cuantitativo, la participacion de
estos en cargos de “cabeza de lista” es marginal y casi excepcional. Pero
la percepcion de exclusién no solo se presenta al componerse la lista, sino
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también durante el proceso electoral. Al respecto, Elizabeth Garay sostiene lo
siguiente:

[...] por redes sociales me decian que me iban a usar. Creo que ya hay perso-
nas mayores que tienen mds experiencia en el tema politico y creo que ellas
han perdido la esperanza de ver un cambio. Al menos dentro de mi genera-
cién creemos que podemos ser los agentes del cambio, podemos empezar
desde nuestras acciones participando, y si no nos involucramos, ;quiénes
son las personas que se van a involucrar?, es la pregunta que nos hacemos

nosotros [sic] (Entrevista concedida por Elizabeth Garay).

De esta manera, aunque el acoso politico no se compara al sufrido por las
mujeres y los indigenas en la politica, este se mantiene presente, aunque en
menor medida, en el caso de los jévenes. Asi, es posible afirmar que la cuota es
necesaria para una correcta participacién de este sector en la politica, pero no
ha supuesto una presencia significativa de los jévenes en la politica subnacional.

(5=
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CONCLUSIONES

Las cuotas electorales, como ya se ha definido en apartados anteriores, son
medidas de discriminacion positiva que tienen como objetivo central la inclu-
sion de ciertos sectores en la politica nacional y subnacional. En el Perd, la
legislacién electoral establece tres tipos de cuotas dirigidas a tres distintos
sectores y en diferentes ambitos de eleccion. Estas son la cuota de género,
la cuota indigena y la cuota joven, cada una introducida en distintos proce-
sos electorales. En consecuencia, la presente investigacién ha analizado la
insercion, la aplicacion y el balance de cada una de estas cuotas electorales
mediante el empleo de métodos mixtos (cuantitativos y cualitativos).

De esta manera, es posible identificar ciertas caracteristicas generales en
la aplicacién de estas medidas. En el caso de la cuota de género -la primera de
estas medidas en ser aplicada-, estuvo dirigida primero a un dmbito nacional
(listas de candidatas al Congreso de la Republica) para luego homologarse al
subnacional (consejerias regionales y regidurias locales). La cuota de género
también ha sido modificada con cierta constancia, pasando del 25% del total
de la lista al 30% v, finalmente, con la reforma electoral peruana del 2019, al
establecerse en una paridad progresiva y alternancia. Sin embargo, es necesa-
rio especificar que estas Ultimas medidas solo involucran a las candidaturas
del Congreso de la Republica.

No obstante, la cuota indigena, establecida en el 2002, supuso la opor-
tunidad para que representantes de pueblos nativos e indigenas se inserta-
ran en la politica, pero solo en instancias subnacionales como las consejerias
regionales y regidurfas locales. Aunque, como se ha mencionado en el apar-
tado sobre esta cuota, en algunos distritos el sector indigena ha conseguido
alcaldes y regidores sin necesidad de la aplicacidn de alguna medida de accién
afirmativa. Asimismo, la aplicacién de esta cuota ha tenido la particularidad de
incrementarse eleccion tras eleccidn, pues mas distritos han sido reconocidos
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como aptos para la aplicacién de esta medida. Curiosamente, el Perti presenta
una cuota electoral de este tipo a nivel regional y local, pero no establece esca-
fios reservados dentro del Congreso para este sector de la ciudadania. Otros
paises con un sector indigena de similares dimensiones si optan por la reserva
de puestos en sus Parlamentos.

Por su parte, la cuota joven representa un curioso caso de la aplicacién de
esta medida como una forma de incrementar la participacién de este sector.
Esta cuota nace mas como una politica putblica que como una medida deman-
dada por un sector organizado de la sociedad civil y, al igual que la indigena,
solo se circunscribe al ambito regional y local, y su porcentaje es menor al de
la cuota de género, pero mayor a la cuota indigena. No obstante, esta medida
ha sido criticada por estar dirigida a un sector altamente heterogéneo.

Mas alld de estas distinciones, la aplicacion de todas las cuotas estd diri-
gida a sectores que han sido, en menor o mayor medida, discriminados en la
politica. Los sectores mas vulnerables, sin duda, resultan ser los candidatos
a los que beneficia mas de una cuota. La exclusién, la discriminacidn, y otras
estrategias de invisibilizacion de estos candidatos resultan ser empleadas den-
tro y fuera de los partidos politicos.

En especifico, es necesario destacar que, en ningtn caso, las cuotas elec-
torales contemplan mandatos de posicién. En consecuencia, las organizacio-
nes politicas, con el objetivo de cumplir con lo especificado por la legislacidn,
suelen complementar sus listas con mujeres, jévenes e indigenas a los que
usan de “relleno”. Tanto los candidatos, como las cifras estadisticas rescata-
das, demuestran esta estrategia de exclusion. Brindarles a estos candidatos y
candidatas posiciones mds alejadas del “cabeza de lista” parece ser una estra-
tegia tristemente institucionalizada.

Sobre ello, la reforma politica del 2019 ha avanzado al establecer una pari-
dad progresiva y alternancia de género en las listas al Congreso de la Repu-
blica. Sin embargo, esta medida no ha sido homologada en los niveles subna-
cionales. Con respecto a la cuota joven e indigena, ain no se han establecido
medidas que puedan asegurar una mejor participacion de estos sectores.

La inclusién de mujeres, indigenas y jévenes dentro de la politica debe
seguir siendo un punto de debate constante para los legisladores, quienes-
toman las decisiones y las instituciones electorales. El fortalecimiento de la
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democracia depende de la inclusién de todos los ciudadanos y las ciudadanas
dentro de la politica electoral y fuera de esta, asi como la posibilidad de una
competencia justa y libre de prejuicios. Las cuotas electorales han significado
un primer paso para conseguir este objetivo, pero la tarea aun continua.

Desde el 2002, las cuotas significaron para los pueblos indigenas la opor-
tunidad de participar activamente en condicién de candidatos y actores poli-
ticos ante instancias subnacionales de tipo provincial y regional; no obstante,
se debe reconocer que, a nivel distrital, en municipios donde la mayor densi-
dad demogréfica es indigena, han tenido alcaldes y regidores indigenas sin
necesidad de alguna medida de accién afirmativa. Ese aspecto es interesante
analizar porque implica que la territorialidad indigena también se ve plasmada
en su participacion y representacion en los procesos electorales.

Se ha observado que los dos principales elementos que vulneran el espi-
ritu de la ley son el de la triple concurrencia de la cuota sobre los candidatos
y su ubicacién en puestos no expectantes de las listas. Es decir, a un mismo
candidato se le asignan las tres cuotas; por ejemplo, una mujer menor de 29
afos y de origenes indigenas serfa la candidata ideal para las organizaciones
que solo buscan cumplir con el requisito de ley. A ello se agrega que esta
clase de candidaturas son ubicadas en los Ultimos lugares de las listas, lo que
anula cualquier oportunidad de acceder a un cargo. Esta préctica es de uso
comun entre las diversas organizaciones politicas, por ello es necesario que
se establezcan mandatos de posicidén que privilegien las ubicaciones de los
candidatos que son respaldados por algtin tipo de cuota.
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