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EN BUSCA DE LA IGUALDAD: MINORIAS
ETNOCULTURALES Y DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Francisco IBARRA PALAFOX

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Minorias etnoculturales y prin-
cipio de igualdad. 111. La relacion de la democracia mayori-
taria y de la democracia consensual con las minorias etno-
culturales. 1V. La representacion especial o representacion de

grupo.

1. INTRODUCCION

Después del final de la Segunda Guerra Mundial y a lo largo de toda la
segunda mitad del siglo XX, hemos visto como se han ido expandiendo
los gobiernos democraticos en el mundo. Con diferentes ritmos, cada una
de las diferentes areas geograficas en las que podemos dividir el globo han
experimentado distintos tipos de transicion y consolidacion democratica.
En Europa, tan pronto como la segunda gran guerra habia conclui-
do, se sentaron las bases de la democracia en los paises vencidos como
Alemania, Italia y Japon. Algunas décadas mas tarde, hacia los setenta
y principios de los ochenta, otros paises europeos como Espafia, Portu-
gal o Grecia, dieron inicio a sus procesos de transicion a la democracia.
Con el derrumbe del bloque socialista en los paises de Europa del Este,
incluida Rusia, estos procesos se aceleraron. Africa inici6 este proceso
en buena medida como respuesta al desmantelamiento del régimen co-
lonial tradicional, mientras que los diversos paises asiaticos de la Cuen-
ca del Pacifico tuvieron que implementar medidas democratizadoras a
consecuencia de la liberalizacion econémica y comercial que inicié en

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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los ochenta.! También Latinoamérica inici6 su transito a la democracia
en la década de los ochenta y de los noventa. Desde luego que los proce-
sos de transicion a la democracia implicaron diferentes niveles y ritmos
para la implementacion de las reformas democraticas que recorrieron el
mundo.

Claro esta que no todas las transiciones a la democracia tuvieron éxito,
algunas se consolidaron mientras que otras prolongaron innecesariamen-
te la negociacion entre los principales actores politicos, generando largos
periodos de incertidumbre e inamovilidad que deterioraron las condicio-
nes favorables para la consolidacion de los gobiernos democraticos. Otras
transiciones en cambio aun son fragiles y todavia pueden fracasar trayen-
do consigo el regreso al autoritarismo. De cualquier manera, se puede
afirmar que la gran oleada democratizadora de finales del siglo XX parece
ser que ha llegado a su fin en esta primera década del nuevo milenio.

Ahora bien, el gran periodo democratizador que tuvo lugar a partir de
los ochenta gener6 una abundante literatura sobre las transiciones y la
consolidacion de los modernos sistemas democraticos. No es de extrafiar
que el desarrollo de los estudios sobre la democracia haya sido impor-
tante en practicamente todas las disciplinas del conocimiento que pueden
abordar de alguna manera el tema. Esto aplica para disciplinas predomi-
nantemente normativas como la teoria politica o el derecho constitucio-
nal, hasta ciencias que basicamente se dedican al examen de los hechos
y de las realidades subyacentes en las organizaciones humanas, como
pueden ser la ciencia politica, la sociologia o la economia.

No obstante la abundancia y riqueza de esta reflexion sobre la demo-
cracia, la mayor parte de esta literatura carece de analisis significativos
sobre el papel que desempeian las minorias etnoculturales al interior de la
democracia. Pese a que la literatura sobre la democracia creci6 significati-
vamente en las dos ultimas décadas, muy poco se dijo sobre la democracia
y minorias etnoculturales. Esto ocasion6é que en buena medida la confor-
macion de las democracias contemporaneas haya dedicado muy poca aten-
cion a las propias minorias, acentuando la desigualdad y discriminacion
que éstas padecen al interior de las democracias constitucionales.

El problema de la disociacion entre democracia como forma de go-
bierno y la presencia de minorias etnoculturales en las sociedades demo-

! Para el estudio de algunos casos particulares sobre la transicién, véase Guillermo

O’Donnell et al., Transiciones desde un gobierno autoritario, 3 ts., Barcelona, Paidos,
1994,
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craticas, radica en que tal disociacion con frecuencia genera un estatuto
de desigualdad para esas minorias al interior de estas sociedades, es de-
cir, da origen a la existencia de dos estatutos de derechos diferentes al in-
terior de las sociedades democraticas: por una parte tendremos al grueso
de la poblacion que goza de un estatuto de igualdad para acceder a los
derechos y libertades basicas que ofrece una sociedad democratica y, por
otra parte, tendremos a un grupo de minorias etnoculturales que no go-
zan del mismo estatuto, pues con frecuencia se enfrentan a una evidente
discriminacion para acceder a esos derechos y libertades basicas.? Entre
los multiples derechos que le son vedados a las minorias, se encuentran los
clasicos derechos politicos, pues normalmente los 6rganos politicos de
los Estados democraticos no representan a esas minorias y, en consecuen-
cia, tampoco atienden sus necesidades basicas.

De esta forma, no es raro ver como a los grupos indigenas o a los inmi-
grantes se les impide de manera efectiva expresar su preferencia politica,
pues no existen mecanismos suficientes para hacer efectivo su derecho al
voto. Esto nos enfrenta a un problema de proporciones mayusculas para
la democracia, pues ya que si la democracia es el gobierno del pueblo
frente a la presencia de las minorias, la democracia parece dejarnos sin
respuestas. En otras palabras, ;como puede ser realmente democrdtico
un Estado que en su interior posee una poblacion dividida entre quienes
tienen derechos politicos y quienes no los tienen?, ;podriamos llamar
democratico a un Estado cuyo gobierno, no obstante que es obedecido
por sus minorias etnoculturales, éstas no tienen la minima posibilidad de
participar en su control o en su conformacion? Frente a semejantes con-
tradicciones, la democracia palidece.

Es posible que haya contribuido a la ausencia de suficientes estudios
entre democracia y minorias, el hecho de que el tema de las minorias
etnoculturales sea reciente en la teoria de la democracia liberal, la cual
ha explorado este tema de manera inadecuada y escasamente se ha plan-
teado el problema del acomodo de las minorias en términos de igualdad.
Mucho se ha escrito sobre la democracia en sus aspectos teoricos y prac-
ticos con relacion a la sociedad nacional predominante de los Estados

Desde luego que en las sociedades democraticas también existen minorias privile-
giadas, tanto en el acceso a sus derechos basicos como en la distribucion de los beneficios
socioecondmicos; sin embargo, en el presente articulo no me referiré a ellas, ya que con-
centraré mi analisis en las minorias etnoculturales en desventaja y sujetas a discrimina-
cién para acceder a sus derechos politicos basicos.
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nacionales, pero poco se ha escrito sobre como adaptar las formas de go-
bierno democratico frente a la presencia de las minorias etnoculturales.
Al respecto, no hay que olvidar que la teoria democratica tiene un gran
impulso sobre todo a finales de la década de los setenta, momento en el
cual los temas referidos a las minorias etnoculturales ain no obtenian la
relevancia que poseen actualmente.

Sin embargo, desde el final de la década de los noventa el tema se colo-
ca cada vez con mas fuerza en el centro de los estudios de la democracia,
pues el momento coincide con la democratizacion de muchos paises en el
orbe. Esta necesidad, como se ha dicho mas arriba, tiene su origen en los
fendmenos generados en buena medida por la liberalizacion de los paises
que se desprendieron del bloque socialista, asi como de todos los Estados
nacionales que transitaron hacia la construccion de sistemas democrati-
cos. Sin lugar a duda, estos fenémenos de transicion a la democracia es-
tuvieron acompafiados por la intensa aparicion, en la escena politica, de
aquellas minorias culturales que reclamaban espacios en esas incipientes
democracias. Asimismo, por lo que respecta a las democracias liberales
ya establecidas con anterioridad a la década de los noventa, a las que
podriamos llamar democracias de “viejo cufio”, esta década también ha
sido el momento de la aparicion de las minorias etnoculturales que han
reclamado espacios dentro de esas viejas democracias, ya sea para cues-
tionar su supuesta legitimidad democratica o bien para renegociar los
términos de su relacion con las mismas. En sintesis, es un hecho que la
necesidad de acomodar en términos de igualdad a las minorias etnocultu-
rales dentro de las instituciones democraticas es una demanda vigente.

Ahora bien, no obstante que poco se ha hecho para subsanar las ano-
malias propias del gobierno democratico frente a la presencia de las mi-
norias etnoculturales, este articulo pretende demostrar que es posible
encontrar algunas instituciones al interior de las mismas formas demo-
craticas de gobierno que nos permitan hacer frente a la desigualdad y la
discriminacion de que han sido objeto estas minorias para acceder a sus
derechos politicos. A ello dedicaré los siguientes apartados.

II. MINORIAS ETNOCULTURALES Y PRINCIPIO DE IGUALDAD

A continuacion me referiré a las instituciones que facilitaran el acceso
de las minorias etnoculturales al gobierno y a la toma de decisiones en las
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democracias representativas. Estas instituciones son distintas al otorga-
miento de la ciudadania, el reconocimiento de la autonomia o el federa-
lismo multinacional, sobre las cuales ya he hablado en otro ensayo.?

Como se ha dicho, las principales minorias etnoculturales que se en-
cuentran en el interior de los estados nacionales son las siguientes: los
pueblos originarios (por ejemplo, mayas, zapotecos, inuits, guaranies,
etcétera), las naciones subestatales (como los catalanes y vascos en Es-
pana, o los quebequenses en Canada) y las minorias que se han confor-
mado como consecuencia del fenomeno migratorio global, entre quienes
se encuentran los inmigrantes por razones econdmicas, los trabajadores
temporales y los buscadores de asilo.

Las naciones subestatales son aquellos grupos nacionales que no po-
seen un Estado en el que puedan ser ellos mismos una mayoria, pero que
pudieron haber tenido un Estado en el pasado, normalmente cuando bus-
caron constituirlo fracasaron en el intento. Este es el caso de las naciones
que pudieron haber sido anexadas a su vez por un Estado mas grande o por
un imperio, como Quebec en Canada. En un menor ntimero de casos, este
tipo de estados multinacionales son creados por un acuerdo mas o menos
voluntario entre dos o0 mas grupos nacionales que desean formar una espe-
cie de federacion. Este podria ser el caso actual del Estado suizo.*

En el caso de los pueblos originarios, normalmente éstos fueron des-
pojados de sus tierras por los nuevos pobladores o colonizadores. Ade-
mas, con frecuencia fueron obligados mediante la violencia militar o a
través de “tratados” —como fue el caso de Canada y Estados Unidos—,
a incorporarse en los Estados nacionales que son gobernados precisa-
mente por quienes ellos consideran como extranjeros e invasores. De
esta manera, mientras las naciones subestatales aspiran a convertirse en
lo que podriamos llamar naciones-estados, con instituciones sociales y
econOmicas similares a las del Estado nacion dominante, en cambio los
pueblos originarios normalmente no buscan la constitucion de Estados
nacionales, buscan la posibilidad de la autonomia que les permita man-

3 Véase Ibarra Palafox, Francisco, Minorias etnoculturales y estado nacional, Méxi-

co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, pp. 95-216. Sobre ciudadania en
particular, puede verse Ibarra Palafox, Francisco,“Ciudadania Migrante”, en Carbonell,
Miguel (coord.), Cultura y Sistemas Juridicos Comparados, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 20006, t. I, pp. 483-505.

Kymlicka, Will y Opalsky, Magda, Can liberal pluralism be exported. Western
political theory and ethnic relations in Eastern Europe, Reino Unido, Oxford University
Press, 2001, pp. 22 y 23.
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tener ciertas formas tradicionales de vida y creencias propias, al mismo
tiempo que desean participar en la sociedad moderna en condiciones de
igualdad para acceder a los derechos basicos.

Ahora bien, el contraste entre las naciones subestatales y los pueblos
indigenas no siempre es preciso. Un método muy util que nos permite en
principio poder distinguir entre las naciones subestatales y los pueblos
originarios en los contextos occidentales, consiste en precisar que “los
primeros contendieron pero perdieron la lucha en el proceso de forma-
cion de los Estados nacionales, mientras que los segundos fueron aisla-
dos de este proceso hasta fecha muy reciente™ y, por consiguiente, man-
tuvieron una forma de vida muy distinta de aquellos patrones modernos
que trat6 de imponer el Estado nacional.

A diferencia de las dos anteriores, por grupos inmigrantes debemos
entender a aquellos grupos formados “por la decision de diversos indivi-
duos y en ocasiones de sus familias, de dejar sus pais natal o de origen,
para emigrar a otra sociedad, frecuentemente dejando a sus amigos y
familiares atras”.® Esta decision con frecuencia es adoptada por razones
econdmicas, aunque en algunas ocasiones también por razones politicas
(como es el caso de los refugiados), en cuyo supuesto, los inmigrantes
buscan moverse a un pais mas libre o0 mas democratico. Con el tiempo y
“después de una generacion o en subsecuentes generaciones de hijos de
inmigrantes que han nacido en el pais de residencia, se crean comunida-
des étnicas con diferentes niveles de cohesion y organizacion”.” Es indis-
pensable distinguir entre dos categorias de inmigrantes, aquellos que han
podido llegar a integrarse como ciudadanos y aquellos que no lo consi-
guen. En el segundo grupo, por ejemplo, se encuentran los inmigrantes
no documentados para los que no existe una politica migratoria especial,
los asilados y los trabajadores temporales que se quedan en el Estado re-
ceptor después de que sus permisos de trabajo han vencido.

Tradicionalmente, los grupos de inmigrantes han respondido de manera
diferente al proceso de acomodo en que se ven envueltos en los Estados
nacionales, a como lo han hecho las naciones subestatales o los pueblos
originarios. A diferencia de éstos, “la opcidon de involucrarse en un pro-
ceso de construccion de un Estado nacional que compita con el de la

3 Ibidem, p. 24.
5 Ibidem, p- 31
7 Ibidem, p. 32.
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sociedad mayoritaria, no ha sido accesible a los grupos de inmigrantes,
ni tampoco deseable”.® Esto debido a que normalmente los grupos de
inmigrantes han sido muy pequefios y territorialmente se encuentran dis-
persos en la circunscripcion del Estado, como para abrigar la esperanza
de recrear su cultura societal original en el nuevo pais. En su lugar, los
inmigrantes principalmente han deseado integrarse a la sociedad recepto-
ra. Desde luego, han buscado que este proceso de integracion tenga lugar
al tiempo que se respetan sus derechos culturales.

Como se dijo mas arriba, a estas minorias se les niega sistematica-
mente el acceso a las instituciones de la democracia representativa, lo
cual normalmente nos confronta con uno de los problemas mas importan-
tes que tiene lugar en las democracias constitucionales contemporaneas:
(como puede ser realmente democratico un Estado que en su interior no
establece las condiciones minimas de igualdad para que los integrantes
de las minorias etnoculturales accedan a los cargos publicos del Estado?,
(cudl puede ser la legitimidad de un gobierno en el cual los justos recla-
mos de las minorias no son atendidos?

Es claro que normalmente las minorias etnoculturales han sido ex-
cluidas de los procesos democraticos de los Estados nacionales, pues en
sociedades con diversidad etnocultural, este segmento de la poblacion no
ha accedido en igualdad de condiciones a las libertades politicas basicas,
ni a los cargos publicos del Estado en las mismas condiciones en que lo
hacen los integrantes de la sociedad predominante.

Esta afectacion al principio de la igualdad no es una afectacion menor
a la democracia como forma de gobierno, pues para ¢ésta ha sido funda-
mental el desarrollo de semejante principio. En efecto, ya Locke atribuia
a los hombres una especie de igualdad intrinseca que era decisiva para
ciertos fines, en particular para los del gobierno. En efecto, Locke “com-
parte con muchos la creencia fundamental de que al menos en las cuestio-
nes que exigen una decision colectiva, «todas las personas» son iguales
en cierto sentido, o asi deberian ser consideradas”.’ En otras palabras, sin
igualdad no hay democracia plena, o cuando menos la democracia se ve
significativamente mermada.

Establecido lo anterior, es conveniente preguntarnos de qué manera
podemos facilitar el acceso en condiciones de igualdad de los integrantes

8 Idem.
° Véase Dahl, Robert, La democracia y sus criticos, Barcelona, Paidos, 1992, pp.
105-107.
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de las minorias etnoculturales a las instituciones de la democracia repre-
sentativa. Ciertamente, al momento de pensar en el acomodo institucio-
nal de las minorias etnoculturales, debemos tener en cuenta que las insti-
tuciones democraticas encargadas de ello satisfagan de la mejor manera
posible, por una parte, el principio de igualdad para gozar de los derechos
y las libertades politicas basicas y, por otra, el principio de igualdad de
oportunidades para acceder a los puestos del Estado.

Ahora bien, normalmente en los sistemas democraticos que poseen
instituciones propias de la democracia consensual se cuenta con mayores
recursos para dar satisfaccion a este principio de igualdad. Para explicar
este punto es importante distinguir entre las democracias de mayoria y
las democracias consensuales.

III. LA RELACION DE LA DEMOCRACIA MAYORITARIA
Y DE LA DEMOCRACIA CONSENSUAL CON LAS MINORIAS
ETNOCULTURALES

Antes de examinar algunas de las instituciones que permitirian este
acceso, es importante sefialar que la democracia representativa tiene dos
formas principales de organizarse. En efecto, entre las muchas maneras
de organizar la democracia y la gran variedad de instituciones democra-
ticas que existen, de manera general podemos decir que las democracias
tienden a agruparse en dos tipos principales: la democracia mayoritaria y
la democracia consensual.'’

Para explicar lo que significa cada una de ellas, pensemos en la famosa
definicion de la democracia como un gobierno del pueblo y para el pue-
blo, y entonces preguntemos como opera la democracia cuando la gente
esta dividida y tiene intereses divergentes. Una respuesta a este problema
es sefalar que la democracia puede operar por mayoria y que el “pueblo”
quiere significar la mayoria de ese pueblo. Mientras que una respuesta
alternativa es incluir tanta gente como sea posible en el proceso de toma
de decisiones, y en este caso el “pueblo” significaria un segmento de ese
pueblo. La primera respuesta nos lleva a la democracia mayoritaria que
concentra el poder politico en manos de una simple mayoria de ciudada-
nos, es decir, otorga el poder a quien consiga una sumatoria aritmética

10 Lijphart, Arend, “Forms, Performance, and Constitucional engineering”, European
Journal of Political Research, nim. 25, 1994, pp. 1-3.
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mayor de votos. La segunda respuesta nos dirige a la democracia con-
sensual, la cual trata de arribar a un consenso lo mas amplio posible me-
diante la restriccion de la regla de la mayoria y, de esta forma, compartir,
dispersar y limitar el poder politico de la mayoria.

En general, podemos decir que la democracia mayoritaria se carac-
teriza por lo siguiente: un Ejecutivo que estd dominado por el partido
mayoritario y que predomina sobre el Legislativo; un sistema biparti-
dista y unidimensional, en el cual los dos principales partidos difieren
basicamente en aspectos generales de sus postulados socioecondomicos,
pero en todo lo demas tienen una plataforma comun; un sistema elec-
toral desproporcionado y donde coexisten una pluralidad de intereses
grupales. Por sistema electoral desproporcionado me refiero, por ejem-
plo, a aquellos sistemas presidenciales en los que del Poder Ejecutivo
no se comparte entre el ganador y el perdedor, ya que el que gana la
eleccion —aunque sea por una minima diferencia— tiene la posibilidad
de excluir del gobierno al resto de los partidos competidores. En estos
gobiernos, la presidencia y todos los nombramientos del gabinete son
asignados al partido ganador, sin que normalmente medie la posibilidad
de una asignacion de tales puestos conforme a la votacion proporcional
que hubiesen obtenido los partidos competidores. Estados Unidos y los
sistemas presidenciales de México y de Latinoamérica son representati-
vos de este sistema desproporcional. También el Reino Unido y Nueva
Zelanda proporcionan ejemplos empiricos claros de sistemas democra-
ticos de mayoria, pues aunque estos sistemas no son presidenciales sino
parlamentarios, el partido que obtiene la mayoria en el Parlamento se
subroga el derecho de tener una sobrerrepresentacion en la conformacion
del gabinete gobernante.

En cambio, las democracias consensuales tienen las seis caracteristi-
cas opuestas:

un Ejecutivo formado por una coaliciéon multipartidista; un equilibrio entre
el Legislativo y el Ejecutivo; un sistema multipartidista; un sistema parti-
dista multidimensional, en el cual los partidos difieren en asuntos distintos
a los socioeconémicos como son, por ejemplo, los religiosos, urbanos,
rurales y la politica exterior; normalmente incluyen el principio de pro-
porcionalidad, y finalmente poseen un sistema de intereses grupales cor-
porativos.!

" Jdem.
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Por ejemplo, Suiza y Bélgica ofrecen los mejores ejemplos de un
gran gabinete de coalicion en su forma prototipica. En afios recientes, el
Consejo Federal, que es el cuerpo ejecutivo federal suizo, se integraba
por siete miembros, compuesto por los miembros de los tres partidos
principales en proporcion a su fuerza electoral: democratas cristianos,
social-democratas y democratas radicales, cada uno de los cuales posee
aproximadamente un cuarto de los asientos en la Camara Baja. Ademas,
estos tres partidos conjuntamente con el Partido del Pueblo Suizo que
tiene algo asi como un octavo de los asientos, se dividian las siete po-
siciones ejecutivas de manera proporcional y de acuerdo con la llamada
“formula magica” de 2:2:2:1, establecida en 1959. Un criterio adicional
es que los grupos lingiiisticos estuvieran representados en proporcidon a
su tamafio: cuatro posiciones para los de habla alemana, una para los de
habla francesa y, frecuentemente, un italo-parlante.'?

Al respecto, hay que agregar que la mayoria de las democracias en el
mundo no se encuentran en estado “puro”, pues aunque la mayoria de
ellas son democracias de mayoria, ambas, tanto las mayoritarias como las
consensuales, normalmente incorporan elementos de los dos tipos.

En este momento es oportuno hacernos la pregunta sobre la forma de
la democracia mas conveniente para hacer frente a la presencia de las
minorias etnoculturales en los Estados nacionales que posean una forma
de gobierno democratico, o si se prefiere: ;qué tipo de democracia re-
sulta mas conveniente con la presencia de las minorias etnoculturales al
interior de los Estados nacionales? Al respecto, podemos decir que a di-
ferencia de la democracia mayoritaria, la democracia consensual cuenta
con mayores recursos para alcanzar y mantener un gobierno democratico
en una sociedad con diversidad etnocultural. En efecto, la democracia
consensual cuenta con una serie de instituciones que permiten una mayor
flexibilidad de las instituciones gubernamentales para incorporar a las
minorias a la representacion politica o a la toma de decisiones. Antes de
seguir adelante, es importante precisar que lo anterior no implica que la
democracia consensual sea siempre “mejor” que la democracia de mayo-
ria, solamente que las democracias consensuales cuentan con una serie
de instrumentos que les permiten incorporar en condiciones de igualdad
a las minorias, aspectos que normalmente no han sido desarrollados por

12 Lijphart, Arend, Democracy in Plural societies, Yale University Press, 1977. Hay
traduccion al espafol: Democracia en las sociedades plurales. Una investigacion com-
parativa, México, Prisma, 1988, p. 31.
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las democracias mayoritarias. Esta afirmacion tampoco implica que las
democracias mayoritarias que posean minorias etnoculturales en su inte-
rior —como es el caso de todos los sistemas presidenciales americanos—
tengan que transformarse necesariamente en democracias consensuales
para poder incorporar a las minorias en términos de justicia. En estos
supuestos y segun los casos particulares, lo que aqui se sugiere es que los
sistemas de mayoria solo incorporen aquellas instituciones propias de la
democracia consensual que les sean de utilidad para acomodar en térmi-
nos de igualdad a esas minorias, lo cual no implica necesariamente una
transformacion de la forma de gobierno. Desde luego, la incorporacion
de estas instituciones de la democracia consensual debera realizarse par-
tiendo de la consideracion del caso concreto del que estemos hablando,
pues no todos los estados nacionales requieren de la incorporacion de
semejantes instituciones o, cuando la requieren, semejante incorporacion
debe realizarse con diferentes grados y matices.

Hecha esta aclaracion, conviene ahora referirnos a las instituciones
propias de la democracia consensual que permitirian, segtn el caso parti-
cular, la incorporacion de las minorias etnoculturales a los gobiernos de-
mocraticos. En primer lugar, nos referiremos a los gobiernos de coalision.
En efecto, la posibilidad de conformar un gobierno de coaliciéon con los
principales lideres politicos de todos los segmentos significantes de una
sociedad, ha sido siempre caracteristica de las democracias consensua-
les. En el gobierno de coalision, la democracia consensual tiene la virtud
de incluir a aquellas minorias etnoculturales significantes en la confor-
macion de los gobiernos correspondientes, mientras que las democracias
mayoritarias, por su propia naturaleza, las excluyen. Ademas del gobier-
no de coalicidn, entre las instituciones politicas basicas de la democracia
consensual que pueden ser de utilidad para la incorporacion de las mino-
ria, se encuentran las siguientes: 1) el veto en el gobierno, que puede ser-
vir como una proteccion a los intereses de las minorias etnoculturales; 2)
la proporcionalidad como principio estandar de la representacion politica
para la designacion de los puestos del servicio publico y la canalizacion
de los fondos publicos; 3) la conformacion de sistema multipartidista, y
4) el reconocimiento de la autonomia y el federalismo multicultural.'®

Como decia arriba, la primera institucion caracteristica de una demo-
cracia consensual es la formacion de un gobierno de coalicion que inte-

3 Ibidem, p. 25.
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gre a los lideres politicos de todos los segmentos significantes de la so-
ciedad, tanto de parte de la sociedad predominante como de las minorias
etnoculturales. Para asegurar la participacion de las minorias nacionales
y etnoculturales en el gobierno, el gobierno de coalicion puede asumir
varias formas: el gabinete de coalicion es el mecanismo consensual pro-
totipico, pero hay otras formas que pueden servir para la misma funcion,
pues la caracteristica esencial de la coaliciéon no es tanto algin arreglo
institucional particular, sino la participacion de los grupos minoritarios
en el gobierno de una sociedad multicultural. Asi las cosas, la coalicion
puede tomar diferentes formas, tales como un gabinete de coalicion en
un sistema parlamentario, un “gran” consejo o comité con funciones con-
sultivas importantes en un sistema presidencial, en el cual el presidente
retina a un grupo de oficiales superiores que representen a las minorias
dentro del sistema politico.

En virtud de que los sistemas presidenciales implican el predominio
de un solo lider que normalmente representa los intereses de un unico
partido, este sistema es menos adecuado a las coaliciones de gobierno
que uno semipresidencial que incorpore la posibilidad de que exista un
gabinete colegiado, en el cual las minorias mas significativas de la so-
ciedad pudieran tener una justa representacion. De esta manera, los sis-
temas semipresidenciales que otorgan la posibilidad de que las minorias
accedan al gobierno a través de los gabinetes de coalicion en los cuales
pudieran obtener alguna representacion, tienen la posibilidad de dar una
mayor satisfaccion en favor de las minorias al principio de igualdad de
oportunidades para acceder a los cargos publicos, algo que no se encuen-
tra en posibilidades de realizar los sistema presidenciales “puros”.

Como deciamos, ademas de la coalicion existen otras instituciones de
la democracia consensual que permiten el acomodo de las minorias et-
noculturales: el veto, el sistema proporcional y el multipartidismo. Cual-
quiera de estos instrumentos implica una desviacion de la regla de la
mayoria que puede facilitar el acceso de las minorias etnoculturales al
gobierno.

Por lo que respecta al veto, éste puede proporcionar a cada una de las
minorias etnoculturales una garantia completa de proteccion politica y la
seguridad de que se respetaran sus derechos de igualdad y libertad. Esto
con independencia de que las minorias participen en las coaliciones, pues
esta forma de asociacion no constituye una absoluta e infalible protec-
cion a las decisiones que tienen que ser tomadas en su interior sobre los
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intereses de las minorias etnoculturales, pues tales decisiones normal-
mente son tomadas a través de un voto mayoritario. En estos casos, y
cuando tales decisiones afecten los intereses vitales de las minorias, un
veto de éstas puede agregarse al principio de coalicion.

Es importante sefialar que el veto solo serd un instrumento valioso
cuando recaiga sobre aquellas materias que sean de especial interés e
importancia para que las minorias etnoculturales gocen plenamente de
los derechos y las libertades basicas que toda sociedad democratica de-
beria garantizar, pues de no ser asi el veto podria representar un peligro
que nos pueda llevar a la tirania de las minorias o alguna forma pareci-
da. Por ejemplo, en el caso de los Estados nacionales que posean pue-
blos originarios, como es el caso de México, parece indispensable que
se otorgue a estos pueblos el veto sobre todas aquellas leyes que afecten,
por ejemplo, su base territorial minima. Igualmente, es necesario que se
otorgue el veto a los pueblos originarios en algunas materias legislativas
indispensables para su desarrollo, como pueden ser la materia educativa,
lingiiistica o alimenticia. Con esto se podria garantizar que, por ejemplo,
los servicios publicos esenciales que ofrece el Estado también se pudie-
ran otorgar en sus lenguas verndculas, ya que, por ejemplo, sin tribunales
que entiendan el idioma de estos pueblos no hay posibilidad alguna de
que ellos accedan a los derechos y libertades basicas de cualquier Estado
constitucional.

Por otra parte, también el principio de proporcionalidad en los siste-
mas democraticos nos puede auxiliar para facilitar el acceso de las mino-
rias etnoculturales en condiciones de justicia frente a la sociedad predo-
minante. Efectivamente, el sistema proporcional emplea distritos en los
que se puede elegir a mas de un representante a través de las llamadas
listas de partidos que generalmente producen una representacion legisla-
tiva que refleja la division del voto entre los multiples actores politicos
que compiten en el sistema. De esta manera, las minorias etnoculturales
pueden obtener un nimero de escafios que sea proporcional al nimero de
votos que hayan obtenido, ya sea a nivel regional o nacional, garantizan-
do de esa manera su acceso a los gobiernos.

La regla de la proporcionalidad tiene dos importantes funciones: la
primera como método para asignar puestos a las minorias etnoculturales
en el servicio publico conforme a la votacién que hayan obtenido, en se-
gundo lugar puede ser un excelente método para destinar recursos finan-
cieros entre las diferentes minorias etnoculturales, asegurando el acceso
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a los beneficios socioecondmicos en la proporcion en que se encuentren
representados en la poblacion. Es importante sefialar que para que la re-
gla de la proporcionalidad opere a favor de las minorias etnoculturales,
se debe considerar un minimo de votos para que se asignen puestos pu-
blicos o recursos financieros. Este minimo debe operar conforme a las
condiciones particulares de cada Estado nacional. Pongamos un ejemplo:
una sociedad que exigiera un minimo de 8% de la votacion (ya sea re-
gional o nacional) para asignar puestos publicos a las minorias etnocul-
turales, quiza las dejaria totalmente fuera de la posibilidad de acceder a
los cargos del Estado. Aunque normalmente las democracias establecen
minimos que van de 1.5% a 7% de la votacion general para comenzar
a asignar puestos de representacion proporcional,'* al respecto hay que
subrayar que no hay una regla definida, pues este minimo dependera de
cada caso especial. En aquellos paises donde las minorias etnoculturales
cuentan con muy escasos recursos para competir electoralmente y han
sido marginadas de las instituciones democraticas por largo tiempo, lo
que les exige de un arduo e inevitable proceso de adaptacion, el porcen-
taje minimo de votos requerido debera ser pequefio, no mas del 1.5% de
la votacion, ya que de otra manera se les estaria impidiendo el acceso
a los puestos publicos ante la inequidad en la que se encontrarian en la
competencia electoral. En cambio, en aquellos Estados en los cuales las
minorias nacionales o etnoculturales posean mayores recursos, experien-
cia en las contiendas electorales o presencia dentro de la sociedad domi-
nante, ese minimo podria ser mayor, segiin sus propias particularidades.

Asi las cosas, el modelo proporcional es aquel en el cual las minorias
pueden asegurar su acceso a los puestos del gobierno y a los recursos
socioecondmicos en proporcion a su fuerza numérica, lo cual satisface
mejor el principio de igualdad en comparacion con los sistemas de ma-
yoria. Ademas, la proporcionalidad cuando va unida al principio de la
coalicion, puede agregar un punto fino a esta institucion: no sélo todas
las minorias etnoculturales importantes deben estar representadas en las
coaliciones de gobierno, sino que también deben estar representadas en
forma proporcional.'?

14 Shugart, Matthew y Wattenberg, Martin P., Mixed-member electoral systems. The
best of both worlds?, Estados Unidos de América, Oxford University Press, 2002, pp. 20
y 21.

15 Lijphart, Arend, Democracy in plural societies, cit., pp. 38-40.



EN BUSCA DE LA IGUALDAD 637

Adicionalmente, una democracia consensual con presencia de mino-
rias etnoculturales serd mas propicia si existe un sistema multipartidista.
Esto en virtud de que en una sociedad multicultural con elecciones libres,
las divisiones culturales pueden trasladarse o reflejarse mejor en un siste-
ma de multiples partidos, donde algunos de los partidos politicos pueden
expresar la actividad politica de las minorias etnoculturales, actuando
como sus representantes politicos y proveyendo un buen método para la
seleccion de los lideres de las minorias que participaran en las coalicio-
nes, en las asambleas o parlamentos nacionales.

En un sistema multipartidista, los partidos politicos se encuentran entre
los medios institucionales mas importantes que puedan existir para colo-
car en el escenario politico y en los cargos publicos aquellas exigencias
de los distintos grupos etnoculturales que conforman una sociedad mul-
ticultural. En consecuencia, es de la mayor importancia la relacion entre
el sistema de partidos y las minorias etnoculturales dentro de un Estado
nacional, pues mientras mas dividida se encuentre la sociedad, mas indis-
pensable sera que el sistema multipartidista pueda integrar a las minorias
a la competencia electoral.'® Infortunadamente, esto no siempre sucede,
pues es comun que los sistemas multipartidistas se resistan a integrar
los intereses de las minorias etnoculturales, como es ¢l caso de muchos
paises, incluido México, en donde ninguno de los partidos politicos exis-
tentes ha integrado en su plataforma politica los intereses de los pueblos
originarios ni ha fungido como medio para la eleccion de sus candidatos,
ya que los grandes partidos nacionales fundamentalmente representan los
intereses y valores de la sociedad predominante. No obstante lo anterior,
es importante insistir que los sistemas multipartidistas, a diferencia de los
bipartidistas, son mucho mejores para facilitar el acceso de los represen-
tantes de las minorias etnoculturales a los cargos publicos.!”

Igualmente, es importante sefialar que un sistema multipartidista con
relativamente pocos partidos y pocas divisiones etnoculturales, digamos
tres o cuatro, constituye una base mas favorable para la democracia con-
sensual que uno con muchos mas partidos y segmentos, pues esto podria
ocasionar una elevada fragmentacion social. La razon es que la coopera-

16 Lijphart, Arend, Patterns of Democracy: Government, Forms and Performance
in Thirty-six countries, Estados Unidos de América, Yale University Press, 1999, p. 61.
Hay traduccion al espafiol: Modelos de democracia, formas de gobierno y resultados en
treinta y seis paises, Barcelona, Ariel, 2000.

7" Ibidem, p. 81.
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cion entre los grupos se hace mas dificil conforme aumenta el nimero de
participantes. Sin embargo, es importante destacar que una configuracion
moderada y multiple es preferible a una dual. En otras palabras, el acceso
de todos en igualdad de condiciones a los cargos publicos, tanto de los
integrantes de la sociedad predominante como de las minorias etnocultu-
rales, se realiza mejor en una democracia consensual con un sistema mul-
tipartidista moderado, que un sistema bipartidista con un balance dual del
poder o con una hegemonia por parte de uno solo de los grupos, como
sucede en sociedades mas homogéneas o en los sistemas de mayoria.

IV. LA REPRESENTACION ESPECIAL O REPRESENTACION
DE GRUPO

Ademas de las instituciones anteriores de la democracia consensual
(coalicion, veto, proporcionalidad, sistema multipartidista), existe la re-
presentacion especial o representacion de grupo, a través de la cual las
minorias etnoculturales podrian asegurar un porcentaje minimo de repre-
sentantes en los 6rganos de gobierno, principalmente en las asambleas le-
gislativas. Dicho porcentaje puede estar determinado proporcionalmente,
conforme a la fuerza numérica de la minoria que se desea representar,
o mediante un porcentaje fijo que permita una presencia justa de esas
minorias para que puedan avanzar sus intereses dentro del Estado y sus
instituciones.

La representacion de grupo puede ser de mucha utilidad para aliviar otro
problema de legitimidad en las democracias contemporaneas: el que esta
vinculado con un proceso democratico que no es representativo y que no
consigue reflejar la diversidad etnocultural de la poblacion. Esto debido
principalmente a que en la mayoria de los paises los drganos de gobierno,
en particular los legislativos, estan integrados Ginicamente por miembros
de la sociedad predominante que no tienen ningun punto de contacto con
las minorias etnoculturales. De esta forma, la desproporcion en la repre-
sentacion de las minorias etnoculturales es ya un fendémeno general: asi,
por ejemplo, en los Estados Unidos y Canada, las mujeres, las minorias
religiosas y los pueblos originarios apenas representan un tercio de los es-
cafios que les corresponderian conforme a su peso demografico.!'® México,

18 Kymlicka, Will, Ciudadania multicultural. Una teoria de los derechos de las mino-
rias, Barcelona, Paidos, 1996, pp. 53 y 54.
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por ejemplo, no obstante que posee una de las poblaciones indigenas mas
grande del continente americano, no tiene ningln tipo de representacion
especial en su Constitucion federal.

Hay varias formas de modificar esta desventaja y promover la repre-
sentacion especial de grupo. Una seria constreiiir a los partidos politicos
para que incluyeran entre sus candidatos a los integrantes de las minorias
etnoculturales, en un porcentaje determinado que sea conforme a su den-
sidad demografica. Otra podria ser estableciendo algun tipo de cuotas en
los cuerpos legislativos nacionales.

El problema de aceptar la representacion de grupo radica en que la ins-
titucionalizacion de este tipo de representacion parece entrar en conflicto
con lo que ha sido el movimiento tradicional hacia la democracia, el cual
se encuentra tipicamente alejado de los temas de la representacion gru-
pal, pues los considera un privilegio y no instituciones de igualdad, por lo
que prefiere un ideal abstracto de la representacion y de la ciudadania en
el que los individuos cuenten igualitariamente, como un solo voto.

Sin embargo, el principal argumento en favor de la representacion de
grupo radica precisamente en la necesidad de satisfacer en favor de las
minorias etnoculturales el principio de igualdad en las sociedades de-
mocraticas, sobre todo la igualdad de oportunidades para acceder a los
puestos publicos del Estado. Esto debido a que la igualdad politica no es
garantizada por el simple derecho de voto que es considerado igual para
todos los ciudadanos, ni tampoco por la denominada neutralidad de gé-
nero, de raza o de credo religioso, derivadas de la abstraccion que realiza
el liberalismo individualista. Lo anterior debido a que el individualismo
abstracto impone una concepcion unitaria de las necesidades humanas,
asi como de sus preocupaciones, que frecuentemente margina a aquellos
grupos que pueden diferir etnoculturalmente de los intereses del grupo
predominante.!” Desde luego que no se trata de sustituir la representacion
general de partidos por la representacion especial de grupo, la primera
siempre sera mas importante. El problema es mas bien de complementa-
riedad, pues se debe aceptar el acceso de las minorias etnoculturales a los
puestos del gobierno en condiciones de igualdad, tal y como Iris Young

19 Young, Iris Marion, Justice and the Politics of Difference, Princeton, Princeton
University Press, 1990. Hay traduccion al espafiol de Alvarez, Silvina, La justicia y la
politica de la diferencia, Valencia, Universidad de Valencia, Instituto de la Mujer, 2000,
p- 95.
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propone cuando sugiere que hay que fortalecer la participacion de las mi-
norias dentro de las propuestas publicas que hacen los Estados.?

Como se sefiald antes, actualmente en México no existe en la Cons-
titucion federal la representacion de grupo para los pueblos indigenas
mexicanos, algo que deberia comenzar a implementarse en nuestro pais
para permitir el acceso de esos pueblos a los 6rganos de gobierno, y muy
especialmente a las asambleas legislativas federales. Asi, la asamblea
legislativa federal mexicana deberia poseer una representacion especial
para los pueblos originarios de alrededor del 10% para garantizar su ac-
ceso en términos de justicia. Para alcanzar este porcentaje, inclusive se
podria comenzar con un porcentaje menor que se iria incrementando con
el tiempo hasta alcanzar un porcentaje similar a la densidad demografica
de los pueblos originarios en el pais. De esta manera, y como ejemplo,
se podria iniciar reconociendo a los pueblos originarios con un 3 0 5 %
de representacion en los 6rganos legislativos federales, porcentaje que se
podria incrementar con los afios y conforme los partidos politicos nacio-
nales se vayan adaptando a esta institucion.

Por su parte, los estados de la federacion deberian permitir su repre-
sentacion de la manera proporcional en que se encuentren representados
numéricamente esos pueblos. Una dificultad importante podria tener lu-
gar en aquellas entidades federativas que posean importantes nucleos de
poblacién indigena, como Oaxaca, Chiapas, Puebla, Hidalgo o Yucatan,
en los cuales, aplicando semejante principio, la representacion especial in-
digena podria no s6lo ser muy numerosa, sino ademas fragmentada al
interior de los congresos locales. En estos casos, seria mas recomendable
recurrir a la combinacion de formulas de autonomia para asegurar el aco-
modo constitucional de los pueblos indigenas, al tiempo que se permite
una representacion especial moderada de los pueblos indigenas en las
asambleas legislativas locales, en porcentajes que varien segun las nece-
sidades de cada entidad.

El caso de la representacion especial ha sido particularmente exitoso en
las llamadas cuotas de género que han conseguido las mujeres activas
en los partidos politicos de los paises nordicos, particularmente, aunque
no exclusivamente, por los partidos que se encuentran a la izquierda del
espectro politico. Efectivamente, en el curso de la década de los setenta,
un numero cada vez mayor de partidos politicos adoptaron el principio

20 Ibidem, p. 168.
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de poseer al menos un 40% de su representacion con integrantes de cual-
quiera de los sexos, asi como para cualquiera de los niveles en las dele-
gaciones electorales de los partidos. Los resultados fueron magnificos:
mientras las democracias occidentales han incorporado apenas entre tres
y doce por ciento de mujeres en sus asambleas legislativas, los paises
nordicos permanecen como un paraiso relativo para las mujeres dedica-
das a la politica, donde llegan a ocupar entre un treinta y cuarenta por
ciento de los puestos legislativos.

Con respecto a las cuotas politicas, podemos decir que aunque las fe-
ministas han empleado una gran variedad de argumentos en su favor, el
argumento principal no debe descansar en una nocion de grupo, pues no
se trata de privilegiar a ningun grupo en particular. Por el contrario, el
argumento debe descansar en reclamos de igualdad politica, es decir, en
una demanda para que se satisfaga principalmente el principio de igual-
dad de oportunidades para acceder a los cargos publicos.

En efecto, cualquier argumento en favor de las cuotas de representacion
que tenga como objetivo corregir estas injusticias debe descansar en un ar-
gumento que pugne por la igualdad de oportunidad de todos para acceder a
los cargos del Estado, mas que en supuestas nociones de “grupo”, pues en
este ultimo caso nunca es posible determinar con precision como se inte-
gra un “grupo” y qué es lo que quiere. En efecto, mientras la nocion de gé-
nero parece clara (masculino-femenino), hay otras que no lo son tanto. Por
ejemplo, la nocion general de la “comunidad negra” en los paises anglo-
sajones se disuelve rapidamente en una distincion entre diferentes subgru-
pos, pues en el Reino Unido o en los Estados Unidos esta comunidad se
puede subdividir en los subgrupos africanos, asiaticos y afrocaribefios, y
¢éstos a su vez entre un numero mayor de muy diferentes y pequefios gru-
pos subétnicos. Algo parecido podemos decir de los pueblos originarios en
América, pues en este continente cada Estado nacional tiene multiples y
muy variados pueblos: por ejemplo, México tiene mas de sesenta grupos
étnicos, algunos grandes, como los nahuas o mayas que rebasan el millon
de habitantes, y algunos grupos muy pequefios como los cakchiquel, co-
chimi o papago, que apenas rebasan el ciento de personas.?!

Ahora bien, no obstante los problemas existentes, se debera siempre
hacer un esfuerzo para facilitar el acceso de estas minorias a los 6rganos
de gobierno y a las instituciones de la democracia representativa. Y hay

2l programa Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 2001-2006, Insti-
tuto Nacional Indigenista, www.ini.gob.mx/pdpim/pndpi_1_6.html.
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que insistir que en todos los casos se debera atender a las particularida-
des de cada Estado nacional, ya que cualquier intento por establecer esos
acomodos de antemano, lo tinico que conseguiria es petrificar tales cate-
gorias de manera prematura y antes de una discusion concreta.?

La aceptacion de la representacion especial de grupo implica una mo-
dificacion y una defensa de la democracia liberal tal y como la conocemos,
pues estoy convencido de que es peligroso ignorar los rasgos particulares
de los individuos y de los grupos, como lo es la pertenencia cultural, pues
pedirle a los ciudadanos que se despojen de sus diferencias culturales y
se sumerjan en una nocion abstracta de la representacion como tradi-
cionalmente se ha intentado, al final termina ocasionando una enorme
desigualdad e impidiendo el acceso de estas minorias a los 6rganos de
representacion.

Finalmente, es importante insistir que el disefio de las instituciones y
los procedimientos politico-constitucionales que permitan el acceso de
las minorias etnoculturales en los 6rganos de gobierno y en la toma de las
decisiones que se adopten al interior de las democracias representativas,
nunca tendra por objeto crear espacios de privilegio para estas minorias.
Nada podria estar mas alejado de la verdad. Por el contrario, su objetivo
esta dirigido a poner en operacion efectiva el principio de la igualdad
de oportunidades de todos para acceder a los cargos publicos, ya que
tradicionalmente las democracias constitucionales con sus mecanismos
abstractos de representacion han impedido la participacion efectiva de
las minorias en sus diferentes niveles de gobierno. Mas atn, ha sido fre-
cuente que en las democracias occidentales estas minorias carezcan de
cualquier tipo de representacion politica.

Las instituciones sobre las que he reflexionado en el presente articulo
permitiran que los integrantes de las minorias etnoculturales, asi como
algunos grupos en desventaja, tengan la posibilidad de participar en los
gobiernos democraticos de la manera proporcional y equitativa que cada
caso particular requiera, pues no todas estas instituciones aplican para
todas las minorias, ni para todos los Estados constitucionales. Por el mo-
mento, lo urgente es comenzar a distribuir el principio de igualdad para
acceder a los cargos publicos del Estado en favor de todos, incluidas tam-
bién las minorias etnoculturales y no s6lo en beneficio de los integrantes
de la sociedad predominante.

22 Phillips, Anne, Democracy and Difference, The Pennsylvania State University Press,
University Park Pennsylvania, 1993, p. 100.



