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ESCANOS RESERVADOS PARA PUEBLOS
ORIGINARIOS

e La intencién de consagrar escafios reservados para pueblos originarios ha acompanado al
proceso constitucional desde sus inicios.

e Segln como se disefien y estructuren los escanos reservados, estos pueden distorsionar, en
mayor o menor medida, la voluntad popular y los principios fundantes de la democracia
representativa, tales como la identificacion politica -y no factica identitaria- entre
representantes y representados y la igualdad del voto de todos los ciudadanos. En términos
generales, ello explica su inexistencia en la institucionalidad democratica representativa
nacional y su excepcionalidad en la experiencia comparada.

e Atendidas las propuestas presentadas en el Senado para consagrar escafios reservados, debe
preferirse aquella que distorsione, en la menor medida posible, los principios democraticos a
resguardar. La indicaciéon del senador Galilea, al establecer un padrén especial indigena,
respetar la cuantia de convencionales establecidos en la Constitucion (155) y fijar un sistema
de candidaturas por listas, preserva de mejor manera los principios de representacion, igualdad
del sufragio, respeto a la voluntad popular y certeza electoral, garantizando la participacion de
los pueblos originarios en la Convencidn.

El concepto de escafio reservado en un drgano electo es un mecanismo de accion
afirmativa que busca asegurar una determinada cantidad de asientos a un grupo
especifico de la poblacidn. Ello, bajo el argumento de que histéricamente tales grupos
han sido subrepresentados en las diversas instancias de representacién democratica.

En particular, los escafios reservados para pueblos originarios son utilizados en muy
pocos paises. Respecto de las elecciones parlamentarias existen diversas realidades
en distintas naciones. Por ejemplo, en Bolivia se reservan 7 escafios para
representantes de pueblos originarios, los que representan un 5% de la Cdmara de
Representantes, para una poblacidn indigena cercana al 40% de la poblacién. En
Nueva Zelanda, por su parte, se reservan escafos equivalentes al 5% del total, para
una poblaciéon maori que supone alrededor del 15% de la poblacién total. En el caso
neozelandés el nimero de escafos reservados se determina conforme el padrén
electoral maori. El nimero total de votantes inscritos en dicho padréon determina
cuantos escafios habra en el parlamento. En la practica, como sélo una porciéon de la
poblacion maori decide inscribirse en dicho padrdn, los escafios reservados
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corresponden, consecuente y légicamente, a una fraccion inferior del total de la
poblacidn que se identifica como maori conforme a los censos'.

Ademas de la diferencia en cuanto al porcentaje y su relacién con la poblacidn total,
también coexisten en la experiencia comparada diferentes formulas para determinar
quiénes ocuparan tales escafos. No existe un Unico sistema, reglamentacién ni
politica publica para materializar la voluntad de reservar escafios para pueblos
originarios, debiendo ser cada uno de ellos analizados en su mérito y en atencién al
pais en concreto en el cual se insertan. Por ello, no es posible ni conveniente realizar
generalizaciones en cuanto a la manera de sistematizar la eleccion de quiénes
ocuparan los escafios reservados. Hay diversos elementos a tener en cuenta y que
varian caso a caso, tales como la determinacidon de un eventual padrén especial
indigena, quiénes podran ser miembros del mismo, qué criterios se utilizaran para
determinar quién se considera indigena para efectos del padron y de las
candidaturas, qué pueblos van a tener escanos reservados, entre otras. Todas estas
son materias discutibles y que deben integrarse dentro de una politica publica
adecuada para la realidad y necesidad de cada nacion.

En cuanto a la reserva de escafios en 6rganos constituyentes, un estudio elaborado
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sefiala que, de 12
asambleas constituyentes analizadas, sélo 2 contaron con escafios reservados para
pueblos indigenas: Venezuela en 1999 y Bolivia en 2009. En el caso venezolano,
existieron 3 asientos reservados de un total de 131 asientos, mientras en Bolivia 3 de
un total de 255",

Todo esto evidencia que, en la experiencia comparada, la consagracién de escafios
reservados es excepcional -incluso en el caso especifico de drganos constituyentes-,
gue no existe una Unica férmula para su consagracion y que su cuantia es
significativamente menor que la propuesta por la oposicidén para el caso chileno.

REFORMA CONSTITUCIONAL SOBRE ESCANOS RESERVADOS EN LA CONVENCION
CONSTITUYENTE

Indicacidn inicial presentada durante la tramitacion de Ley N°21.200

La idea de consagrar escafos reservados para pueblos originarios ha acompafiado al
proceso constitucional desde sus inicios. En efecto, durante la tramitacion de la
reforma que modificé el capitulo XV de la Constitucién Politica de la Republica para
fijar el itinerario constituyente, los diputados Crispi, Boric y Walker ingresaron una
indicacion que, si bien no prosperd, es relevante de considerar como antecedente
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inmediato de la discusion actual. La indicacion establecia 18 escafios reservados
supernumerarios, adicionales a los 155 miembros de la Convencidn. Asimismo,
establecia que para la eleccion de representantes de pueblos originarios se crearia
un distrito Unico electoral, constituido para todo el territorio nacional. Disponia, a su
vez -y esto es lo mas relevante para la discusion actual-, que para poder votar por
dichos candidatos se debia ser parte de un padrén indigena elaborado por el Servicio
Electoral (SERVEL), en base al registro de comunidades indigenas de la CONADI, que
debia colaborar con el SERVEL, entregando toda la informaciéon necesaria para
conformar el padrén. No abogaban, como se hace hoy en el Senado por parte de un
sector de la oposicién, por la autoidentificacion electoral.

Proyecto de ley para incorporar escaios reservados en la Convencion — Primer
Tramite

Una vez rechazada la indicacidon antes referida por la Cdmara de Diputados, diputados
de Chile Vamos (M. Desbordes, P. Nufiez, S. Cid, y otros) presentaron un proyecto de
reforma constitucional para asegurar la participaciéon de representantes de pueblos
originarios en la convencidn constituyente que establecia que el registro electoral
nacional seria separado en dos: uno de ellos incluiria a todos los ciudadanos chilenos
pertenecientes a pueblos originarios -segun registro de CONADI- que se inscribiesen
en dicho registro y quedando, por ese acto, inhabilitados del primer padrén.

El proyecto disponia -y en ello yace la principal diferencia con las diversas propuestas
de parlamentarios de oposicién- que el nimero de inscritos en el registro de pueblos
originarios determinaria, proporcionalmente, el nimero de escafios reservados que
serian asignados a dichos pueblos, los cuales se descontarian del total de
convencionales ya fijado constitucionalmente. Es decir, esta propuesta garantizaba
la proporcionalidad en la asignacion de escafios a pueblos originarios y aseguraba que
el total de convencionales seria de 155, propendiendo a la certeza electoral.

Durante la tramitacidn del proyecto, en su primer tramite constitucional, fue
ingresada una indicacién idéntica a la presentada por los diputados Crispi, Boric y
Walker durante la tramitacion de la Ley N° 21.200, la cual fue aprobada por la
Comisién de Constitucidn de la Cdmara junto al texto original del boletin 13.129-07.
De esta forma, se despachd a Sala un proyecto con dos mecanismos para asegurar
escanos reservados opuestos e incompatibles entre si. Si bien ambos preveian la
generacion de un padrén electoral indigena, el mecanismo propuesto por diputados
de Chile Vamos respetaba el nimero de convencionales fijado por dicha reforma
constitucional, mientras que el de diputados de oposicidon incorporaba escafios
supernumerarios para ello.
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En la discusidn en Sala ambos mecanismos fueron rechazados por no alcanzar el
quorum requerido de 3/5 de diputados, si bien, en atencidn a la materia, debiera
haberse establecido un quorum de 2/3. Asi, el proyecto pasé al Senado sin
mecanismo alguno que concretara la intencion de reservar escafios para pueblos
originarios. La determinacidn de la férmula para fijar el numero de escafios y su
procedimiento de asignacidon quedd entregado a la discusion senatorial.

Segundo tramite ante el Senado: principales ejes de las indicaciones en discusién
Diversas indicaciones han sido presentadas en este tramite constitucional. Sin
embargo, las mas relevantes son, por una parte, la de un grupo de parlamentarios
liderados por el senador Huenchumilla, y por otra, dos indicaciones patrocinadas por
parlamentarios del oficialismo -una por la senadora Von Baer y la otra por la senadora
Ebensperger- las cuales luego fueron retiradas e integradas por una indicacién
presentada por el senador Galilea a fines de octubre, en un intento por lograr un
acuerdo con la oposicion. Si bien todas ellas comparten la intencién de asegurar
escafos para pueblos originarios y la consagracién de un distrito Unico nacional,
difieren en variados y relevantes aspectos. La indicacidn del senador Huenchumilla
dispone un régimen de autoidentificacidn electoral, segun el cual cualquier persona,
al momento de la votacidn, puede solicitar votar por escafos reservados, respecto
del pueblo originario que estime conveniente, sin mas requisito que estar habilitado
para sufragar. Dispone, asimismo, que los escaifios reservados han de ser
supernumerarios, es decir, agregarse a los 155 ya establecidos constitucionalmente.
En concreto, incorpora 24 nuevos escafios en la Convencidn Constitucional. Para ser
candidato, se exige (i) acreditar la condicidn de indigena conforme a certificacién
otorgada por la CONADI; (ii) contar con el patrocinio de un cierto nimero de
comunidades o asociaciones indigenas; y (iii) tener domicilio electoral en ciertas
regiones segun el pueblo originario de que se trate. Dichas candidaturas son
individuales (no proceden listas ni pactos electorales).

La indicacidn del senador Galilea difiere en dichos aspectos fundamentales. En primer
lugar, consagra la existencia de un padrén especial indigena, en el cual deben
inscribirse todos aquellos que, siendo indigenas, deseen participar de la eleccién de
escafos reservados. En segundo lugar, establece que los escafios reservados seran
15, debiendo descontarse de los 155 ya previstos constitucionalmente. En tercer
lugar, establece que los candidatos se pueden presentar tanto como militantes de un
partido politico o como independientes, debiendo en tal caso ser apoyados por al
menos una asociacion o comunidad indigena. Finalmente, establece que dichas
candidaturas pueden presentarse en listas o como independientes, segln lo estimen
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los candidatos, rigiéndose por las reglas establecidas para la eleccién general de
convencionales.

Comparacion de las indicaciones presentadas en segundo tramite constitucional
Las politicas publicas en esta materia deben analizarse desde la dptica de los
principios politicos involucrados. Se trata de los principios de representacién,
igualdad ante la ley™, respeto a la voluntad popular y certeza electoral. Si bien todas
las indicaciones pretenden establecer escafios reservados para pueblos originarios,
la manera en que lo hacen determina el respeto o transgresién que suponen respecto
de tales principios. En ese sentido, la indicacién del senador Galilea es mas
respetuosa con los mismos. Ella respeta, ante todo, la igualdad de los ciudadanos,
buscando asegurar la proporcionalidad en la representacion de unos y otros, no
existiendo espacio para la sobrerrepresentacion. Al mismo tiempo, al exigir la
inscripcion previa en un registro electoral indigena, se asegura, por una parte, que
los escafios logren su finalidad -otorgar representacién a quienes verdaderamente
son indigenas- y, por otra, certeza electoral, pues antes del momento de votar cada
ciudadano tiene asignado con claridad una papeleta electoral especifica y
preconocida.

No ocurre lo mismo con la indicacion del senador Huenchumilla. Ella establece un
numero fijo de escafos, los cuales han de agregarse a aquellos ya establecidos
constitucionalmente, y dispone un sistema de autoidentificacion, en el cual cualquier
ciudadano puede decidir, en el momento del sufragio, votar por escafos reservados,
respecto al pueblo que estime conveniente.

Estos y otros problemas de la indicacion serdn expuestos a continuacién.

a) Numero de escafios reservados: se establece un nimero excesivo de escafos
reservados (24), determinado a partir de un criterio de autoidentificacion. El calculo
de dichos escafios, por su parte, se hizo en base al Censo de 2017 -que incluye a
personas menores de 18 afios que no estan habilitadas para sufragar-, en el cual el
12.8% de la poblacién declard identificarse con algin pueblo o etnia, en
circunstancias que conforme a los registros de la CONADI la poblacién indigena
representa el 5,5%. Tales cantidades corresponden al mencionado porcentaje. Sin
embargo, no es preciso utilizar el Censo como referente. Dicha herramienta se basa
en un criterio de autoidentificacion, en cuanto el encuestado puede declarar
libremente si se auto percibe como indigena, sin atencidn alguna a su pertenencia
familiar o cultural con la misma. Es una referencia muy imprecisa y que altera las
reglas del juego con la que los ciudadanos votamos en el plebiscito del 25 de octubre.
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Un criterio mas certero seria remitirse a los registros de CONADI. Dicha institucion
estd encargada, justamente, de certificar pertenencia a pueblos originarios, de
manera que la remisidon a sus antecedentes es una alternativa mas fiable para
compatibilizar los dos intereses contrapuestos en esta politica publica: por una parte,
asegurar escafios reservados a pueblos originarios y, por otra, procurar que la
inclusion de dichos escafios distorsione lo menos posible la voluntad popular y la
igualdad del sufragio entre ciudadanos.

b) Autoidentificacién electoral: la autoidentificacion es inconveniente por diversos
motivos. En primer lugar, porque atenta contra la esencia de los escafios reservados.
Ellos pretenden asegurar la representacion de los integrantes de pueblos originarios,
estando el interés de los votantes indigenas antes que de los representantes de estos.
Al permitir que cualquiera vote en ellos ya no se trata de un espacio electoral
reservado para los miembros de pueblos originarios, sino de uno que puede ser
distorsionado libremente por el resto de la poblacidn. Asi, votantes que en nada se
relacionan con los pueblos originarios podrdn elegir a los representantes de los
pueblos Aymard, Kawashkar, Mapuche, etc. En segundo lugar, se genera gran
incerteza electoral. En toda eleccidon es necesario que las normas sean claras y
previamente conocidas, y este no es el caso, ya que no sabremos de antemano qué
papeleta corresponde a cada ciudadano, prestandose para todo tipo de
especulaciones y estrategias de voto de Ultima hora. En tercer lugar, se puede dar un
fendmeno de doble voto o doble representacién. Podria darse, en atencién a los
incentivos establecidos, que miembros de pueblos originarios decidan, no obstante,
votar en la eleccién general de convencionales, sabiendo que de todas formas,
tendran un representante de su pueblo que sera electo, mds auln si, por ejemplo, en
razon de encuestas y predicciones previas tienen certeza de que su candidato para
escafos reservados sera el elegido. Ello hace que, en la practica, ejerzan un segundo
voto tdcito y cuenten con doble representacion, lo que atenta contra la igualdad en
el sufragio entre ciudadanos. Por ello es importante que se establezca un padrén
electoral indigena, en el cual deban inscribirse previamente quienes deseen votar por
escafos reservados, acreditando su condicidon indigena y renunciando a toda
posibilidad de votar en la eleccién general de convencionales.

c) Apoyo de comunidades o asociaciones para ser candidato: para poder ser
candidato, la indicacién establece la necesidad de ser apoyado por tres comunidades
o cinco asociaciones indigenas registradas ante la CONADI, o por un cacicazgo
tradicional reconocido en la Ley N°19.253, correspondientes al mismo pueblo del
candidato o candidata. Esta norma es excesiva y desproporcionada respecto al resto
de la indicacion. Es excesiva porque coloca barreras de entrada innecesarias e
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injustificadas a quienes, siendo miembros de pueblos originarios, deseen postular
como candidatos. Es desproporcionada porque la légica de toda la indicacidn ha sido
la autoidentificacion, calculando el nimero de escafios en atencidn a la
autopercepcién y no estableciendo requisito alguno para votar por estos escafios
especiales. Contrario a esa logica, establece criterios prohibitivos para poder postular
a los mismos, lo que deja en evidencia la incoherencia de esta politica publica.

d) Candidaturas individuales: la iniciativa establece que las candidaturas han de ser
individuales. Ello es incoherente con nuestro sistema electoral, el cual es un sistema
proporcional basado en pactos y listas y donde existe una cifra repartidora
proporcional. Asi, nuevamente, el sistema de candidaturas para escafos reservados
propuesto por esta indicacién es incoherente con las ldgicas de las elecciones
generales de convencionales dentro de las cuales se insertan.

A pesar de lo expuesto, la Comisién de Constitucién del Senado aprobd, a fines de
octubre y por 3 votos contra 2, la indicacién del Senador Huenchumilla, despachando
el proyecto a Sala'. La Sala de la Cdmara Alta debiera reconsiderar la indicacion del
senador Galilea, en cuanto ella incorpora escafios reservados al mismo tiempo que
resguarda ciertos principios fundantes de nuestra democracia, tales como la
igualdad, la certeza electoral y el respeto a la voluntad popular.

CONCLUSIONES

El disefio planteado en la indicacion de la oposicién -aprobada en la Comisidn de
Constitucion del Senado en segundo tramite constitucional- para incorporar escafios
reservados en la Convencidn Constitucional, distorsiona la voluntad popular y esta
enfrentado con ciertos principios fundantes de la democracia representativa, entre
los que se cuenta la igualdad del voto de todos los ciudadanos.

Atendida la materia en discusidn y los principios antes referidos en el presente
documento, debiera preferirse aquella indicacion presentada por el senador Galilea.
Al disponer la creacion de un padrdn especial indigena, establecer los escafios dentro
de la cantidad de convencionales establecidos en la Constitucién Politica y fijar un
sistema de candidaturas por listas, respeta de mejor manera los principios de
representacion, igualdad, respeto a la voluntad popular y certeza electoral.
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i Libertad y Desarrollo (2020): Tema Publico N° 1433-2, p. 2.

i Libertad y Desarrollo (2020): Tema Publico N° 1433-2, p. 3.

il E| voto igualitario estd consagrado como derecho por la Convencién Americana de Derechos Humanos y en
la Declaracién Universal de Derechos Humanos. Estos tratados son abiertamente infringidos en la indicacion
en aprobada por la comision de constitucién del Senado.

v Cabe recordar, como ya fue mencionado, que el establecimiento de un registro y padrén especiales fue la
propuesta inicial de parlamentarios de oposicién.
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