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ABSTRACT

La existencia de los pueblos indigenas en Paraguay esta reconocida por la propia
Constituciéon Nacional, vigente desde 1992. Ademas, el pafs ha ratificado tratados interna-
cionales para garantizar los derechos indigenas, entre ellos los derechos politico-electora-
les, en consonancia con el régimen juridico internacional. No obstante, existe una brecha
en la implementacién y todavia faltan mecanismos y practicas institucionales que los hagan
efectivos.

El objetivo del capitulo sera presentar un panorama sobre la situacién de los derechos
politico-electorales de los pueblos indigenas en Paraguay. Se enfatizara en las barreras y
obstaculos que persisten para su pleno ejercicio, especialmente su participacion electoral
que efectivice su derecho a elegir y ser elegido, en los ambitos nacional, regional y local.
En primer término, se incluiran datos poblacionales y geograficos de cada uno de los 19
pueblos para un breve diagndstico de los problemas nacionales y sectoriales que les afec-
tan. Se presentaran datos cuantitativos y cualitativos que evidencian un estado general de
exclusién. Asimismo, se expondran los principales instrumentos de la legislacién sobre
pueblos indigenas, aprobados durante la transicion democratica, posterior a la dictadura de
Alfredo Stroessner (1954-1989), especificamente los derechos politico-electorales.

PALABRAS CLAVE
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ABSTRACT

The existence of the indigenous pueblos in Paraguay is recognized by its own National
Constitution, in force since 1992. Furthermore, the country has ratified international
treaties to guarantee indigenous rights, between them the political and electoral rights,
in accordance with the international juridical system. Nonetheless, there is a gap in the
implementation and institutional mechanisms and practices that make them effective are
still lacking.

The objective of the chapter will be to present an overview of the situation of the political
and electoral rights of the indigenous peoples in Paraguay. We will emphasize the barriers
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and obstacles that persist in his full exercise, especially on electoral participation that make
affective his right to elect and be elected, in the national, regional and local ambits.

In the first place, we will include population and geographic data of each one of the 19
pueblos for a brief diagnostic of the national and sectorial problems that affect them.
Quantitative and qualitative data will be presented which evidence a general state of exclu-
sion. In addition, the main instruments of the legislation on indigenous peoples, approved
during the democratic transition, after the dictatorship of Alfredo Stroessner (1954-1989),
specifically political-electoral rights, will be exposed.

KEYWORDS
indigenous political rights, indigenous electoral participation, Paraguayan National
Constitution, Paraguay

1. Introduccion

La premisa de que los pueblos indigenas conforman uno de los grupos mas
vulnerados del Paraguay es el punto de partida del presente analisis. Esta situa-
cién se constituye en la consecuencia de multiples factores histéricos y estruc-
turales, que condicionan el disfrute de sus derechos, incluyendo sus derechos
politicos.

El objetivo del capitulo sera presentar un panorama sobre la situacién de los
derechos politico-electorales de los pueblos indigenas en Paraguay. Se enfatizara
en las barreras y obstaculos que dificultan el ejercicio de su derecho a elegir y
ser elegido, en los ambitos nacional, regional y local.

Este capitulo esta basado en una investigacion de caracter cualitativo y de
naturaleza descriptiva. La principal herramienta metodoldgica empleada ha sido
la revision documental de: escritos institucionales de organizaciones indigenas,
publicaciones periodisticas y material audiovisual, ademas de la bibliografia es-
pecializada sobre derechos politicos y participacion politica de los pueblos indi-
genas y del marco legal internacional y la legislacién paraguaya.

En primer término, en este texto se presentan los conceptos principales refe-
rentes a los derechos politicos y los principales instrumentos juridicos estable-
cidos en el sistema internacional de derechos humanos.

En una segunda parte se indican las caracteristicas generales de la poblacion
indigena en Paraguay, incluyendo datos poblacionales y geograficos de cada uno
de los 19 pueblos para un breve diagndstico de los problemas nacionales y sec-
toriales que les afectan. Se mencionan datos cuantitativos referentes a tenencia
de tierra, acceso a servicios de salud y educacion y otros indicadores que evi-
dencian un estado de exclusion generalizada de los pueblos indigenas en el pais.

En la tercera parte se examina el marco legal sobre derechos politicos de los
pueblos indigenas en Paraguay y se presentan los principales instrumentos legis-
lativos sobre pueblos indigenas, aprobados durante la transicion democratica,
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posterior a la dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989), especificamente los
derechos politico-electorales.

Posteriormente se identifican y se analiza las principales barreras que obsta-
culizan el ejercicio de los derechos politicos de los pueblos indigenas, especi-
ficamente para su participaciéon en procesos electorales. Algunas limitaciones
estan relacionadas con disposiciones del régimen electoral o malas practicas
institucionales. Otros obstaculos son generados por las condiciones socioeco-
némicas y educativas de los pueblos indigenas que también dificultan o incluso
impiden el ejercicio de sus derechos politicos.

2. Derechos politicos y derechos indigenas

Los derechos politicos consisten en un grupo de atributos de la persona que
hacen efectiva su participacion como ciudadana de un determinado Estado.
Se trata de facultades que se traducen en el ejercicio amplio de la participacion
politica (Picado 2007: 48).

El Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) se cons-
tituye en el principal instrumento juridico de protecciéon de los derechos po-
liticos. Este documento fue aprobado por la Asamblea General de Naciones
Unidas en su resolucion 2200 A (XXI) del 16 de diciembre de 1966 y entrd en
vigor el 23 de marzo de 1976. Este tratado ha sido ratificado por 173 paises;
otros seis Estados lo han firmado, pero no ratificado y 18 estan totalmente al
margen de este tratado (Al 2020).

Otros instrumentos internacionales de derechos humanos también contie-
nen disposiciones referentes a los derechos politicos entre ellos: la Convencién
Internacional sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacion
Racial, lIa Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer, la Convencion sobre los derechos de las personas con discapa-
cidad, la Convencion internacional sobre la proteccién de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares. A nivel regional, en América
Latina esta vigente la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.

Con respecto a los derechos indigenas, en general éstos han sido reconoci-
dos de manera posterior a los derechos politicos. En efecto, en América Latina
la visibilizacién de los pueblos indigenas se incrementd especialmente desde
la década de los *90. El fenémeno denominado ‘la internacionalizacion de la
causa indigena’ (Zufiga 2004: 44) implicé la irrupcién de los pueblos indigenas
en el ambito politico en varios pafses del continente. Una de las causas fue que
sus espacios, sus formas de vida y su organizacién se veian amenazados por el
modelo econémico predominante en el siglo XXI, basado en la explotacién y
exportacion de recursos naturales en territorios indigenas (Meentzen 2007: 9).

Uno de los resultados del fenémeno ha sido la consolidaciéon de un marco
legal internacional que incluy6 los principales derechos indigenas. Una de sus
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expresiones fue la promulgacion de constituciones nacionales de caracter multi-
cultural en varios pafses. Estas constituciones reconocieron numerosos derechos
a los pueblos indigenas, incluso en paises como Paraguay y Argentina con pobla-
ci6én indigena menor al 5% de la poblacion total nacional (Marti y Villalba 2012).

Ademas de las constituciones multiculturales, ha desempefado un papel
fundamental el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), aprobado
en 1989 y que se ha constituido en el instrumento juridico mas importante para
la defensa de los derechos indigenas.

Este Convenio fue aprobado en la 76 Conferencia Anual de la OIT en 1989
e incluye gran parte de las demandas de los pueblos indigenas en el mundo y
se inspira en el respeto a las culturas, las formas de vida y la organizacién tra-
dicionales de los pueblos indigenas. Establece los mecanismos adecuados para
datle cumplimiento nacional, puesto que los Estados latinoamericanos que han
suscrito el Convenio, lo aceptan como tratado internacional, lo que significa que
pasa a formar parte de la legislacion interna, cuya obligatoriedad es implicita.
(Torres-Rivas 1995: 42, 45). Especificamente

El Convenio ha sido fundamental para los derechos indigenas y ha cobrado
una gran importancia en América Latina, donde se ha convertido en una re-
ferencia en los procesos de reconocimiento constitucional o legislativo de los
pueblos indigenas (Rodriguez-Pifiero, 2007: 97-98). Los paises latinoamerica-
nos que han ratificado el Convenio 169 son: México (1990), Colombia (1991),
Bolivia (1991), Costa Rica (1993), Paraguay (1993), Pera (1994), Honduras
(1995), Guatemala (1996), Ecuador (1998), Argentina (2000), Brasil (2002),
Republica Dominicana (2002), Republica Bolivariana de Venezuela (2002),
Chile (2008) y Nicaragua (2010).

Dentro del sistema de Naciones Unidas existen dos mecanismos relativos a
las cuestiones indigenas: el Foro Permanente para las Cuestiones Indigenas de
la ONU y la Relatoria Especial sobre la situacion de los derechos humanos y las
libertades fundamentales de los indigenas. El Foro Permanente esta integrado
por 16 expertos independientes — muchos indigenas — y tiene como mandato
examinar las cuestiones sobre el desarrollo econémico y social, la cultura, la
educacion, la salud, el medio ambiente, los derechos humanos, asi como formu-
lar recomendaciones al sistema de la ONU a través del Consejo Econémico y
Social. También se encarga de difundir las actividades relacionadas con las cues-
tiones indigenas y promover su integraciéon dentro del sistema de las Naciones
Unidas. La Relatorfa Especial fue creada por el Consejo de Derechos Humanos
y tiene el mandato de emprender visitas a los paises, informar acerca de tenden-
cias y asumir directamente con los gobiernos casos relacionados con violacio-
nes de los derechos humanos (ONU 2009: 6, 12; 2016: 22-23).

Los derechos humanos son interdependientes y estan relacionados entre
si, por tanto, los derechos politicos también se encuentran vinculados a los
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derechos indigenas. L.os pueblos indigenas tienen derecho a la gama completa
de derechos definidos bajo el derecho internacional, que se estipulan en la Carta
de la ONU y en los tratados de derechos humanos posteriores (ONU, 2009: 12).
Asimismo, una de las caracteristicas de los derechos de los pueblos indigenas,
a diferencia de los derechos de la poblacion en general, es que son de caracter
colectivo. De acuerdo con la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (2006), los derechos colectivos se refieren
a los derechos de los grupos, en los cuales el individuo queda definido por su
comunidad étnica, cultural o religiosa.

Personas no

Derechos indigenas
oliticos

E Personas

Derechos | indigenas
humanos

Derechos Personas
indigenas indigenas

Figura 1. Corpus de derechos relacionados con los pueblos indigenas.

Entonces, tanto las personas indigenas como las personas no indigenas tie-
nen derechos politicos. Pero, ademas de los derechos individuales — como son
los derechos politicos — los pueblos indigenas tienen derechos colectivos. En la
Tabla n°1 se visibilizan los principales instrumentos legales de salvaguarda de
los derechos politicos y de los derechos de los pueblos indigenas.

Tabla 1. Régimen legal de derechos politicos y derecho de los pueblos indigenas.
Fuente: III Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas.

Instrumentos juridicos Afio

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos 1966

Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién | 1965
Racial

Convencion Americana de Derechos Humanos 1969
Carta Democratica Interamericana 2001
Convenio 169 Sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes 1989

Declaracion de los Derechos de los Pueblos Indigenas 2007
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3. Situacién general de los pueblos indigenas en Paraguay

La poblacién indigena en Paraguay asciende actualmente a 117.150 personas,
de acuerdo con datos del dltimo Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para
Pueblos Indigenas del 2012'. En total son 19 pueblos indigenas, agrupados en
cinco familias lingtisticas. El censo incluye a todas las personas autoidentifica-
das como indigenas, tomando como referencia el reconocimiento de su pro-
pia identidad, el origen comun, la territorialidad y el factor lingtistico-cultural
(DGEEC 2012).

Tabla 2. Poblacién indigena en Paraguay segun pueblo y familia lingtifstica®.
Fuente: III Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas. 2012.

Familia linglistica Pueblo Poblacién
Guarani Occidental 3.587
Guaran Aché 1.884
Mbya Guarani 20.546
Ava Guarani 17.921
Pai Tavyteri 15.494
Guarani Nandeva 2.470
Nivaclé 14.768
Mataco Mataguayo Manjui 532
Maka 1.888
Ayoreo 2.401
Zamuco Ybytoso 1.915
Tomariho 152
Toba Maskoy 2.072
Lengua Maskoy Enxet Sur 7.284
Enlhet Norte 8.167
Guana 393
Angaité 5.992
Sanapana 2.866
Guaicura Toba Qom 1.939

1 Datos mas recientes de la ultima Encuesta Permanente de Hogares de 2017 indican que la
poblacién indigena ya llega a 122.461 personas.

2 Esta cantidad es la sumatoria de los indigenas censados en el marco de un operativo especial
desarrollado con los pueblos indigenas y los captados por el Censo Nacional para los no
indigenas, a través de la pregunta de pertenencia étnica (DGEEC, 2012: 49). Esto implica
que se incluye a personas indigenas que no viven en comunidades indigenas y personas no
indigenas que si viven en comunidades indigenas.
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En cuanto a la distribucion territorial, los pueblos indigenas estan asentados
en 13, de los 17 departamentos del Paraguay, ubicados en dos regiones del pafs:
la Region Oriental y la Region Occidental o Chaco. En esta ultima se encuentran
comunidades indigenas en los departamentos de: Presidente Hayes, Boquerén
y Alto Paraguay. En la Region Oriental se encuentran en los departamentos
de: Canindeyu, Caaguazu, Alto Parana, Itapua, Caazapa, Guaira, Amambay, San
Pedro, Concepcidn, Central y en Asuncion.

En relaciéon con la demografia, en la Region Occidental se registra un eleva-
do porcentaje de poblacion indigena, en términos comparativos con las demas
zonas del pais . En el departamento de Presidente Hayes alcanza el 40%; en
Boquerdn, el 37% y en Alto Paraguay el 24%, de acuerdo con datos del III
Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas. En la Region
Oriental existen minorfas significativas de poblacion indigena en los departa-

mentos de Amambay (12,1%), Canindeyu (11,1%) y Caaguazu (8%).

Tabla 3. Poblacion indigena en Paraguay segun grupos de edad y sexo.
Fuente: Encuesta Permanente de Hogares Continua 2017.

Grupos de edad Ambos sexos Sexo

Hombres Mujeres
Total 122.461 61.856 60.605
0a9 32,4 34,3 30,4
10219 229 23,0 22,8
20229 16,3 15,4 17,2
30239 10,6 9,6 11,6
40249 6,9 6,9 6,9
50 a 59 5,4 5,7 5,0
60 a 69 3,5 3,2 3,7
70279 1,5 1,4 1,6
80289 0,5 0,4 0,7
90 y mas afios 0,1 0,0 0,1

Las estadisticas evidencian la situacion de exclusién en que se encuentran
los pueblos indigenas en diferentes ambitos. El 66% de la poblacién indigena
(81.016 personas) se encuentra en el nivel de pobreza y el 34% (42.145 per-
sonas) en el nivel de pobreza extrema. El promedio de ingreso mensual de la
poblacion indigena ocupada es de apenas 983.000 mil guaranies, equivalente a
aproximadamente 142 doélares. Los datos provienen de la Encuesta Permanente



88 I popoli indigeni e i loro diritti in America Latina

de Hogares Continua 2017, elaborada por la Direccién Nacional de Estadisticas,
Encuestas y Censos (actual Instituto Nacional de Estadisticas).

En el ambito de educacion, el 11% de nifios, nifias y adolescentes indigenas,
de entre 6 y 14 afios de edad no asiste a un centro de educacion formal. Esta
cifra se eleva a 49,5% en el caso de adolescentes de entre 15 y 17 afios. El pro-
medio de afios de estudio de las personas indigenas de mas de 25 afios es de 3,4
anos, los varones llegan a 4,1 anos de estudio y las mujeres a apenas 2,7 afios.
La tasa de analfabetismo es del 33%, en el caso de los hombres 25,4% y para las
mujeres aumenta al 40,8%.

Con respecto al area de salud, el 85% de la poblacion total indigena no cuenta
con ningun tipo de seguro médico. Ademas, un 40% de la poblacién indigena
no accede al servicio de provision de energfa eléctrica.

La mencionada situaciéon de exclusion y vulneracion de derechos que afecta
a los pueblos indigenas en Paraguay se debe a una serie de factores histéricos
y estructurales. Uno de los principales consiste en la usurpaciéon de territorio
indigena, iniciada hace siglos. Entre los afios 1881 y 1914 el equivalente al 64%
de la superficie del territorio paraguayo fue transferido por el Estado a propie-
tarios privados y esto se intensifico en la década del 60 con la construccion de
rutas y de la represa hidroeléctrica Itaipu (Melia 2011: 328; Barreto 2013: 17-19;
Guerena y Rojas 2016: 13).

Este despojo de tierras persiste y en los ultimos afios han aumentado los des-
alojos de comunidades indigenas de sus territorios ancentrales, especialmente
en la Region Oriental. Ademads, las politicas estatales de restitucion de tierras
a los indigenas se han limitado a extensiones minimas y el procedimiento de
titulacion de tierras resulta inaccesible y lento (ONU 2015: 3; Bogado et al.
2016: 3).

4. Marco legal sobre derechos politicos de los pueblos
indigenas en Paraguay

En Paraguay el marco legal sobre derechos politicos y derechos de los pue-
blos indigenas incorpora los principales instrumentos de protecciéon del con-
texto internacional. En efecto, luego del golpe perpetrado en 1989 contra la
dictadura de Alfredo Stroessner (1954-1989) el Estado paraguayo ha sido sig-
natario de los mas relevantes tratados internacionales referentes a los derechos
humanos y para garantizar los derechos de los pueblos indigenas, en consonan-
cia con el régimen juridico internacional.

La Constitucién Nacional promulgada en 1992 incluyé el reconocimiento
de los derechos de los pueblos indigenas. El Capitulo V De los pueblos indigenas
comprende seis articulos, del 62 al 67, el primero de los cuales sostiene que «re-
conoce la existencia de los pueblos indigenas, definidos como grupos de cultura
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anteriores a la formacion y organizacion del Estado paraguayow. Se reconocen,
ademas, los derechos de preservacion de la identidad étnica, sistemas de orga-
nizacion, la propiedad comunitaria de la tierra, el derecho consuetudinario, la
participacion, la exoneracion de la prestacion de servicio militar, social y civil.

Asimismo, la ley 234/93 ratifica el Convenio 169 de la OIT. Dicha ratifica-
ci6on implica que el Estado paraguayo esta comprometido a cumplirlo a nivel
interno a través de la citada ley y también en el ambito internacional.

Asimismo, han sido aprobadas otras leyes nacionales que protegen los dere-
chos indigenas y también derechos politicos para la poblacién en general y para
los pueblos indigenas. A continuacion, en la Tabla n° 4 se incluyen los principa-
les instrumentos legales al respecto.

Tabla 4. Marco legal de los derechos politicos y de los pueblos indigenas en Paraguay.
Fuente: Elaboraciéon propia, basada en la legislacion.

Constitucion Nacional 1992
Ley 904/81 Estatuto de las Comunidades Indigenas 1981

Ley N°05/92 Que aprueba la adhesion de la Republica al “Pacto Internacional de Dere- | 1992
chos Civiles y Politicos”, adoptados durante el XXI petriodo de sesiones de la Asamblea

General de la Organizacién de las Naciones Unidas, en la ciudad de Nueva York el 16
de diciembre 1966

Ley N° 2128/92 Que aprueba la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de 1992
todas las formas de discriminacién racial

Ley 234/93 Que ratifica por parte del gobierno paraguayo el Convenio 169 de la OIT. 1993

“Protocolo de para el proceso de consulta y consentimiento libre, previo e informado 2018
con los pueblos indigenas que habitan en el Paraguay”

Ley 6279/19 Que establece la obligatoriedad de la incorporacion de las personas 2019
pertenecientes a las comunidades indigenas en las instituciones publicas

En 2018 fue aprobado el Protocolo de para el proceso de consulta y consentimiento
libre, previo e informado con los pueblos indigenas que habitan en el Paragnay. La not-
mativa se encuentra basada en la Nota 211/2018 presentada por el Instituto
Paraguayo del Indigena (INDI) y quedé firme a través del Decreto presidencial
N°1039/2018.

Otro instrumento legal especifico que permite el ejercicio de los derechos
politicos de los pueblos indigenas es la Ley 6279/19 «Que establece la obliga-
toriedad de la incorporacion de las personas pertenecientes a las comunidades
indigenas en las instituciones publicasy. Esta normativa estipula que todos los
organismos estatales -de la administraciéon central, entes descentralizados, go-
bernaciones y municipalidades- deberan incorporar no menos del 1% de perso-
nas indigenas del total de la némina de funcionarios nombrados en su plantel.
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5. Barreras para el ejercicio de los derechos politicos

En Paraguay existen multiples factores que limitan el ejercicio de los dere-
chos politicos de los pueblos indigenas, amén de otros derechos. Varias de estas
barreras también afectan a poblaciones rurales y suburbanas y se acentian en el
caso de los pueblos indigenas, debido a sus condiciones de vulneraciéon genera-
das por la falta de atencién por parte del Estado.

Tabla 5. Barreras para el ejercicio de los derechos politicos de los pueblos indigenas.
Fuente: Elaboracion propia

Poblacién indigena indocumentada

L L Ausencia de mecanismos de accion afirmativa
Barreras legislativas e institucionales

Falta de identificacién de votantes y candidatos
indigenas

Concentracion de locales de votacién

Exigencias y complejidad para formacion de partidos

Analfabetismo y limitada comprensién del sistema
Barreras socioeconémicas y educativas | electoral

Mercantilizacién del voto indigena

Escasez de recursos economicos

Tal como puede observarse en la Tabla N° 5 algunos de estos obstaculos
son de tipo legal relacionadas con la legislaciéon o disposiciones del régimen
electoral — especialmente el Codigo Electoral — o malas practicas instituciona-
les. Entre ellas se incluyen: Carencia de documentos de identidad; ausencia de
mecanismos de accion afirmativas y de legislacion diferencial; falta de identifica-
cion de votantes y candidatos indigenas; la concentracion de locales de votacion
y las exigencias y complejidad para la formaciéon de movimientos y partidos
indigenas.

Ademas, de las barreras legislativas e institucionales también existen condi-
ciones socioeconémicas y educativas que dificultan o incluso impiden el ejer-
cicio de los derechos politicos por parte de las personas indigenas. Algunas de
ellas son: el analfabetismo y la limitada comprensién del sistema electoral, las
diferentes formas de mercantilizaciéon del voto indigena y la escasez de recursos
economicos.

a.  Barreras legislativas e institucionales
— Poblacién indigena indocumentada
Las dificultades o limitaciones para el registro de la identidad indigena y su
posterior inclusién en el padrén electoral generan barreras para el efectivo
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goce de sus derechos politicos y se constituye en una problematica de
larga data en Paraguay.

Actualmente existen acciones institucionales coordinadas para mejo-
rar la provision de documentos de identidad a los pueblos indigenas,No
obstante, estas accionesentre el Registro del Estado Civil, el INDI y el
Departamento de Identificaciones de la Policia Nacional aun resultan in-
suficientes para brindar documentacion a todas las personas indigenas en
las diferentes comunidades

Este problema se registra en los 13 departamentos con poblacién indigena
en Paraguay, en algunos en mayor medida que en otros. En efecto, también
existe desconocimiento acerca de la cifra exacta de personas indigenas
indocumentadas. Los dltimos datos fidedignos sobre el nimero de indi-
genas que no cuentan con cédula de identidad datan de 2012, en el marco
del III Censo Nacional de Poblacién y Viviendas para Pueblos Indigenas.
Posteriormente no se ha realizado otro estudio que permita conocer este
dato con precision y solamente se han realizado estimaciones.

Al respecto, el informe de la Misiéon de Observacion Electoral de la
Organizacion de Estados Americanos (MOE OEA), referente a las elec-
ciones municipales de 2021, recomend6 al Estado paraguayo que la docu-
mentacion identificatoria de personas indigenas debe constituirse en una
politica estatal sostenida con recursos suficientes, y con metas y plazos
claros de cumplimiento (MOE OEA, 2021: 9).

Asimismo, éste se constituye en un reclamo recurrente de las organiza-
ciones indigenas. Por ejemplo, fue planteado en talleres sobre participa-
cion electoral indigena — en el marco del proyecto Mejorando la participacion
politica de los pueblos y mujeres indigenas del Paragnay (Aguero et al. 2017: 50).
También en talleres de consulta a jovenes indigenas, del proyecto Consulta
a jovenes indigenas sobre su situacion social, econdmica, politica y cultural y relevamiien-
to de su cosmovision sobre el futuro de los pueblos indigenas del Paragnay, una de las
demandas ha sido la provision de documentacion necesaria y la facilitacion
de los tramites, ante el problema de «falta de documentacion suficiente»
(Vera 2017: 102).

Este mismo reclamo figura en el documento presentado a autorida-
des nacionales durante el Congreso Nacional Construyendo politicas pribli-
cas desde y con los pueblos indigenas en contextos urbanos, en 2018, con apoyo
de la Coordinaciéon Nacional de Pastoral Indigena (CONAPI) y con fi-
nanciacion de la Agencia Espafola de Cooperaciéon Internacional para
el Desarrollo (AECID). Especificamente se solicita que el servicio de
Registro de Personas también pueda trasladarse a las comunidades y na-
cleos indigenas urbanos y la creacién de un Area de Registro para pueblos
indigenas en el Registro Civil, en el Departamento de Identificaciones y en
el Registro Electoral (Villalba y Echague 2018: 22).



92

I popoli indigeni e i loro diritti in America Latina

— Ausencia de mecanismos de accion afirmativa

El marco legal paraguayo no incluye ninguna medida afirmativa o meca-
nismo de representacion especial para los pueblos indigenas como: las
cuotas electorales, los escafios reservados, las circunscripciones especiales
o los umbrales electorales excepcionales. Por ende, si las personas indige-
nas desean postularse a cargos electivos solamente pueden hacerlo a través
de partidos politicos.

El objetivo de los mecanismos de representacion especial es contrarrestar
los sesgos para la participacion y acelerar el acceso a cargos de decision
politica de grupos sociales que han sido marginados, excluidos o desfavo-
recidos (Rios 2015). Se enmarcan dentro de los denominados «sistemas
electorales inclusivosy (Van Cott 2003) y pretenden impulsar la participa-
cion de los pueblos indigenas en los cuerpos legislativos locales, regionales
o nacionales, cuando ésta no puede lograrse a través de los canales regula-
res de los sistemas electorales. En suma, se constituyen en los principales
medios para expresar la multiculturalidad en los diferentes paises.

Luego de las elecciones municipales, en noviembre de 2021, en la Camara
de Senadores fue presentado un proyecto de ley que crea escafios reserva-
dos para los pueblos indigenas en el Congreso. El planteamiento consiste
en destinar dos escafios, con principio de paridad (mitad varones y mitad
mujeres), en la Camara de Diputados, dos en la Camara de Senadores, en
las Juntas Municipales (de cada distrito) y en las Juntas Departamentales (de
cada departamento). La propuesta implica la creacion legal de los distritos
electorales indigenas, uno por cada region del pafs (Oriental y Occidental).
Hasta ahora, Paraguay carece de una legislacion electoral diferenciada para
los pueblos indigenas. El Codigo Electoral no contiene ninguna clausula
especial sobre la inscripcion y el voto de los indigenas. El marco legislati-
vo que regulan las elecciones en Paraguay incluye a: 1) la Constitucién de
1992; 2) el Cédigo Electoral (Ley n. 834/96); 3) 1a Ley de Justicia Electoral
(Ley n. 635/95); y 4) las resoluciones del Tribunal Superior de Justicia
Electoral.

— Falta de identificacién de votantes y candidatos indigenas

El Padrén Electoral vigente, en ninguna circunscripcion, incluye distin-
ciones respecto de la condicién de los votantes. Por este motivo, no se
cuenta con datos precisos sobre la participacion de los pueblos indigenas
en las elecciones generales y municipales. Tampoco es posible conocer las
caracteristicas sociopoliticas que estructuran la participacion indigena en
el sistema electoral.

La falta de informacién sobre el voto indigena y su nula visibilidad limita
la capacidad de negociacion de los candidatos indigenas en el ambito de
los partidos politicos en el sistema politico nacional (Prieto 2013: 85-80).
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El informe de la Misién de Observacion Electoral de la Union Europea,
con respecto a las elecciones generales de 2018 sostiene que la inexistencia
de cifras oficiales sobre el registro de electores indigenas «dificulta la po-
sibilidad de analizar su inclusién en la vida publica» (MOE UE 2018: 10).
Igualmente, la Misiéon de Observacion Electoral de la Organizacion de
Estados Americanos, referentes a las elecciones municipales de 2021,
destaco esta situacién en cuanto a votantes y candidatos y indigenas.
Recomendé explorar mecanismos para incorporar informacioén sobre au-
toidentificacion étnica en el padron electoral y generar estadisticas sobre la
participacion electoral de estas poblaciones, ademas de incluir en la ficha
de inscripcion de candidaturas una casilla opcional para la autoidentifica-
cion étnica (MOE OEA 2021: 8-9).

Ademas de las observaciones y recomendaciones de los organismos inter-
nacionales al Estado paraguayo, también las propias organizaciones indi-
genas han planteado en varias ocasiones la creaciéon de un padron electo-
ral indigena, que contribuya a contar informacién sobre la participacion
electoral de los pueblos indigenas en el paifs. Por ejemplo, en su agenda
politica, la Coordinadora de Lideres Indigenas del Bajo Chaco (CLIBCh)
incluyo la elaboracién de un proyecto de ley para la creaciéon de un padrén
diferencial de electores indigenas, en el marco del proyecto Mejorando la
participacion politica de los pueblos y mujeres indigenas del Paraguay, financiado
por la Unién Europea (UE) y la Agencia Sueca de Cooperaciéon Diakonia.
(Agtiero et al. 2018: 5-6, 12). También una investigacion sobre mujeres
indigenas y politica (Soto 2019: 56) menciona el reclamo sobre la imple-
mentacion de un padrén independiente de los pueblos indigenas para las
votaciones y la incorporacion de la variable de identificacién de pertenen-
cia étnica en los formularios de presentacion de candidaturas.

— Concentracion de locales de votacion

La concentracién de los locales de votacion en Paraguay implica que esca-
sos locales se encuentran cercanos a comunidades indigenas. Al respecto,
el informe de la Mision de Observaciéon Electoral de la Unién Europea
de las elecciones generales de 2018 sostuvo que hubo un aumento signifi-
cativo del nimero de mesas electorales, pero éstas fueron situadas en los
mismos centros de votacion existentes en las elecciones generales de 2013.
Por tanto, no hubo facilidades para los electores en este sentido (2018:
25). En efecto, en los comicios de 2018 fue habilitado solamente un local
de votacion indigena en la comunidad La Esperanza, distrito de General
Bruguez, departamento de Presidente Hayes’.

3 https://wwwlanacion.com.py/politica/2018/03/26/comunidad-indigena-del-chaco-ten-
dra-su-local-de-votacion/
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En las elecciones municipales de 2021 fueron habilitados tres locales de
votacién en comunidades del departamento de Presidente Hayes. No
obstante, segun el informe de la Misién de Observacion Electoral de la
Organizaciéon de Estados Americanos (MOE OEA) la ubicacion aleja-
da de los locales de votacion todavia se constituye en una barrera para
la mayoria de estas poblaciones. Al respecto, en el documento, la MOE
OEA recomienda asegurar el nimero adecuado de locales de votacion en
comunidades indigenas, a partir de estadisticas confiables y como parte de
una politica estatal.

— Exigencias y complejidad para formacion de partidos indigenas

En Paraguay, el Cédigo Electoral establece numerosos requisitos para el
reconocimiento de los partidos politicos’. Estos requetimientos dificultan
el registro de partidos por parte de grupos regionalmente concentrados o
minoritarios y poblaciones indigenas (MOEUE 2013: 18).

La legislacion electoral paraguaya permite la formaciéon de movimientos
politicos puntualmente para las elecciones generales y municipales, pero
éstos poseen caracter transitorio. Por ende, su formacion requiere ingentes
recursos, pues cada eleccidn requiere repetir el proceso completo de reco-
nocimiento de cada movimiento (Villalba 2017: 250).

Asimismo, los partidos politicos estan obligados a realizar elecciones in-
ternas para elegir candidaturas y caducan legalmente si no realizan estos
comicios por dos periodos consecutivos. Ademas, la normativa vigente
no contempla las candidaturas independientes a ningin cargo. Quienes
pretendan ser candidatos deben haber sido electos a través de elecciones
internas de sus partidos, movimientos, o concertaciones politicas, registra-
das en la Justicia Electoral.

Al respecto, el informe de la Mision de Observacion Electoral de la OEA,
con respecto a las elecciones municipales de 2021, sostiene que «observo
con preocupacion la dificultad que enfrentan las poblaciones indigenas
para constituir partidos o movimientos politicos propios». Recomendo al
Estado paraguayo

De acuerdo con el Cédigo Electoral, para que un nuevo partido sea reconocido por la
Justicia Electoral debe presentar el acta de fundacion, la declaracion de principios, los esta-
tutos y la némina de la comisién directiva. Ademas, los partidos en formacién deben contar
con un numero de afiliados no inferior al 0,5% de los votos validos emitidos en las tltimas
elecciones al Senado y deben probar que cuentan con organizaciones en Asuncién y en, al
menos, cuatro ciudades capitales departamentales del pais.
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b.  Barreras socioecondmicas y educativas

— Analfabetismo y limitada comprension del sistema electoral

Los principios y mecanismos de la democracia representativa resultan aje-
nos a la cultura de los pueblos indigenas. En general, en las comunidades
indigenas la adopcién de decisiones se encuentra centrada en el consenso
y no en el voto, lo colectivo prevalece sobre lo individual (Dominguez y
Santiago 2014: 97-98). Esta situaciéon implica que los pueblos indigenas
deben convivir con dos sistemas de organizacioén politica diferentes, uno
al interior de sus comunidades y otro en su relacionamiento con el resto
de la sociedad paraguaya y en condiciones de desventaja (Prieto 2013: 41-
42). Por este motivo, las personas indigenas se ven obligadas a realizar un
esfuerzo para la sola compresion de la naturaleza del Estado paraguayo y
de las complejas reglas que rigen su funcionamiento.

A la dificultad para la comprension del funcionamiento del sistema elec-
toral, contribuye el elevado indice de analfabetismo que asciende al 33%
de la poblacion indigena en Paraguay. Como se ha mencionado anterior-
mente, el nivel de educacion formal se constituye en uno de los focos de
inequidad entre poblacién indigena y no indigena del Paraguay.

— Mercantilizacién del voto indigena

La mercantilizacién de votos se ha constituido en una practica usual en las
diferentes elecciones municipales y generales en Paraguay, principalmente
por parte de los partidos tradicionales. Si bien puede funcionar mediante
dinero publico o privado, el partido de gobierno® posee mayor acceso a
bienes del Estado para dicha practica (Caballero 2003: 265). En el caso
de las comunidades indigenas, las necesidades apremiantes constituyen el
caldo de cultivo propicio para el aftanzamiento de estas practicas, a pesar
de que estan penadas por la legislaciéon nacional. El Cédigo Penal (Ley
1160/07) sanciona la violacién del secreto de voto, la compra de votos,
los casos de intimidacién, voto fraudulento, falsificacion de resultados y
violaciones del Cédigo Electoral.

Ademas del ofrecimiento habitual de productos alimenticios, medicamen-
tos o dinero, en las comunidades indigenas, la mercantilizacién del voto
se traduce en dos practicas principales: los ‘corralones’ y los ‘arreos’. Los
denominados ‘corralones’ son lugares cercados al aire libre donde se da
de comer y beber a indigenas hasta que llega el dia y la hora de votar.
Posteriormente, estas personas son devueltas a sus comunidades de origen
después de emitir su voto previamente ‘comprado’. El ‘arreo’ también
es considerado un método usual de los partidos politicos en Paraguay,
especialmente en las zonas rurales. Consiste en la provision de medios

5

La Asociacién Nacional Republicana (ANR) o Partido Colorado
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de transporte a los votantes para acercarlos hasta los locales de votacion.
Como consecuencia, el grado de libertad para el ejercicio al sufragio queda
condicionado al operador politico que se encarga de trasladar a los votan-
tes (Villalba 2018: 47-49).

Las figuras del ‘corralén’ y el ‘arreo’ no estan tipificadas ni penalizadas por
el marco legal en Paraguay, a pesar de que puedan implicar coaccion en el
derecho del ejercicio al voto. En efecto, El Articulo 320 del Cédigo Penal
sefiala que:

Quienes individualmente ejercieren violencia sobre los electores a fin de que no
voten o lo hagan en un sentido determinado o voten contra su voluntad o exigie-
ren la violacion del secreto del voto, sufriran la sancién de seis meses a un afio de
penitenciarfa, mas una multa equivalente a trescientos jornales minimos. Si estos
mismos actos se realizan un grupo o portando armas la pena sera de uno a cinco
anos.

En sus dos ultimos informes sobre las elecciones generales de 2013 y 2018,
la Misiéon de Observacion Electoral de la Unién Europea constataron la pre-
sencia de estas practicas especialmente en los departamentos de Boquerén y
Presidente Hayes. Con respecto a los ‘corralones’, uno de los informes indica
que, si bien no se produce en contra de la voluntad de los indigenas, la MOE
UE «considera esta practica como atentatoria contra la dignidad humana, por
la manera en que se reduce a los votantes a mercancia electoral, y la condena
con firmeza» (MOEUE, 2013: 6, 21). Con respecto al ‘arreo’, el informe de la
MOE UE (2018: 30) recomienda la prohibicién del transporte de votantes por
los partidos politicos durante la jornada electoral y la provisiéon de transporte
publico por parte del Estado.

Ademas de los ‘arreos’ y ‘corralones’ otra practica constituye la compra de
cédulas de identidad, que resulta imprescindible para ejercer el sufragio. En las
ultimas elecciones nacionales de 2018, fue denunciada ante la Fiscalia Electoral
del departamento de Boquerodn, la compra de 400 cédulas de integrantes de una
comunidad indigena, en el departamento de Boquerdén®.

— Escasez de recursos econémicos

La escasez de recursos econémicos se constituye en una de las principales
barreras para los indigenas que desean candidatarse a algun cargo electivo
en Paraguay, tanto a nivel nacional como departamental o local (Villalba,
2018: 53-54).

Esta situacién incluso afecta a los votantes indigenas cuando deben des-
plazarse de sus comunidades para acudir a los centros de votacién. La
mayoria de las comunidades indigenas se encuentra alejada de las rutas

6 http://wwwultimahora.com/denuncian-compra-400-cedulas-boqueron-n1144021.html
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principales y existen escasos medios de transporte para llegar a los locales
de votacién. Para las personas indigenas en situacion de pobreza el gasto
de tiempo y dinero que implican dichos traslados se constituyen en ele-
mentos disuasorios para ejercer el derecho al voto.

5. Reflexiones finales

La existencia de los pueblos indigenas en Paraguay esta reconocida por la
propia Constituciéon Nacional, vigente desde 1992. Ademas, el pais ha ratificado
tratados internacionales para garantizar los derechos indigenas, entre ellos los
derechos politico-electorales, en consonancia con el régimen juridico interna-
cional. No obstante, existe una brecha en la implementacién y todavia faltan
mecanismos y practicas institucionales que los hagan efectivos.

Persisten vacios legales y cierta desidia institucional para propiciar la partici-
pacion de los pueblos indigenas en los procesos electorales, como consecuencia
de la limitada atencién del Estado paraguayo a la cuestion. En la legislacion
electoral ni siquiera se menciona a los pueblos indigenas, lo cual constituye uno
de los primeros obstaculos para su participacion efectiva y con equidad en los
diferentes comicios.

El analisis realizado en el presente capitulo muestra que los indigenas se en-
frentan a varias barreras propiciadas por los propios marcos legales o malas
practicas institucionales, ademas de varias condiciones socioeconémicas y edu-
cativas que limitan o incluso les impiden el efectivo ejercicio de sus derechos
politicos.

En resumen, en Paraguay persisten complejos desatios en torno al ejercicio
de los derechos politicos para la poblacién en general y para los pueblos indi-
genas en particular. A pesar de los avances en materia legal, atin se requieren
promover acciones efectivas y focalizadas por parte del Estado que aseguren
una participacion politica plena de los pueblos indigenas.
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