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Seiior Congresista

Marco Antonio Arana Zegarra

Presidente de la Comision de Pueblos Andinos, Amazdnicos
y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia

Congreso de [a Reptiblica

Lima.-

Referencia: Oficto 122-2017-2018/CPAAAAE-CR (Ingreso 2891 8)
De mi mayor consideracion:

Me dirijo a usted para saludarlo cordialmente y, a la vez dar respuesta al documento de
la referencia, mediante el cual solicita la opinion de la Defensoria del Pueblo sobre ¢l
Proyecto de Ley 2148/2017-CR, que prepone modificar la Ley 24656, Ley General de
Comunidades Campesinas, para fortalecer la participacion de la mujer en las directivas
comunales.

Al respecto, adjunto a la presente ef Informe de Adjuntia 4-2018-DP/ADM elaborado por
la Adjuntia para los Derechos de la Mujer de la Defensoria del Pueblo, el cual se
pronuncia sobre ef alcance y viabilidad del mencionado proyecto.

Sin otro particular, hago propicia la oportunidad para expresarle mi especial
consideracion y estima personal.




Adjuntia para los Derechos de la Mujer
INFORME N° 004 -2018-DP/ADM

ANYECEDENTES

La Congresista de la Repablica Gladys Andrade Salguero de Alvarez, Presidenta
de la Comisidbn Agrara, mediante Oficio N°720-2017-2018-CAICR; vy, el
Congresisia de la Republica Marco Antonio Arana Zegamma, Presidente de fa
Comision de Pueblos Andinas, Amazinicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia,
mediante Oficio P.O. N® 122-2017-2018/CPAAAAE-CR, solicitan opinién a la
Defensoria del Pueblo sobre el Proyecio de Ley N°2148/2017-CR, que dispone
modificar la ley N°24656, Ley general de comunidades campesinas, para
fortalecer la participacion de fa mujer en Ias Directivas Comunales.

CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY

El Proyecio de Ley N°2148/2017-CR propone modificar fos articulos 5,6 y 18 de la
Ley N°24656, Ley general de las comunidades campesinas, con el objeto de
garantizar la participacidon efectiva de la mujer en las comunidades campesinas y
en los espacios de direccion y decision de las mismas.

La finalidad dei proyecio es que, en cumplimiento de las obligaciones que el Estado
Peruano ha asumido frente a los Organismos Internacionales y en finea con lo
establecido en la Ley de lgualdad de Opottunidades entre Mujeres y Hombres —Ley
N°28983-, la Ley General de Comunidades campesinas explicite que todos los
comuneros y comuneras tienen los mismos derechos y obligaciones que les
comresponden como miembros calificados de la comunidad, y ademéas que, ambos
tienen la misma capacidad para ocupar cargos directivos. De este modo, el articulo
2 de la propuesta establece los siguientes cambios en ia Ley N°24656:

“Articafo 5.- Son comuneros y comumieras las personas nacidas en la Comunidad, fos
hijos e hijas de comuneros y comuneras y ias personas infegradas a la Comunidad.

Para ser * comunera o comunero calificado” se requieren los siguientes requisitos:

a) Ser comunero mayor de edad o lener capacidad civil;

b) Tener residencia eslable no menor de cinco affos en la Comunidad;
¢} Mo porienecer 8 ofra Comunidad,

d} Estar inscrito en el Padrén Comunal; v,

e} Los demds que establezca el Estatulo de la Comunidad.

Se considera comunero o comunera infegrado:

a) Al vardn o mujer que conforrme pargia esiable con un miembro de fa Comunidad; ¥,

b} Al varin o mujer, mayor de edad, que solicife ser admitido y sea aceptado por la
Comunidad.

En ambos casos, si se frala de un miembro de otra Comunidad, deberd renunciar
previamenle a ésfa.



Articalo 6.- Todos los comuneros y comuneras tienen derecho a hacer uso de los bienes
y sewvicios de fa Comunidad en la forma que esfablezca su Estatuto y los acuerdos de fa
Asambleas General. Los comuneros y comuneras calificadas tienen ademds, el derecho a

elegir y ser elegidos para cangos propios de la comunidad y a participar con voz y volo en
fas Asambleas Generales.

Son obirciones de los COMUNCIos ¥ COMuUmeTas cumplir con J2s normas establecidas en
la presente ley y en el estatufo de la Comunidad, desempefiando los cargos y comisiones
que se les encomiende y acatar los acuerdos de sus organos de gobiemo.

Articulo 19-1a D:rectrva Comunal es ef 6rgano responsab!e del gob;em vy adnumsﬁac:dn
COM0 M.

La Directiva comunal debe incluir un niimero no menor del 30% de mujeres o
varones en su conformacion”.

M. ANALISIS DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

A. Principio de igualdad y no discriminacion

Umdempnnmpammmmﬂnsdd&tadoesel principio de igualdad y no
giscriminacion. Estos se encuentran reconocidos en el articulo 2 inciso 2 de la
Constltuc;on Polltlca del Per, asi como en la mayoria de los dispositivos
internacionales a los que nuestro pais se ha sometido como la Declaracién
Universal de Derechos Humanos (arficulo 2° inciso 1), la Declaracién Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre (arficulo i) y el Pacto Internacional de
Berechos Civiles y Politicos (arficulo 2° inciso 1).

La igualdad es, ademas de un principio, un derecho constitucional subjetivo que
confiere a toda persona la premmogativa de ser tratada igual que los demés en
relacibn a hechos, situaciones o acontecimientos coincidentes. Su contenido
comprende la igualdad formal —que se traduce en igualdad ante Iz ley- y la igualdad
susianualomuquempmelaobkgamndequelanmmbgalﬁendaa

De la misma forma, el mandato de no discriminacidon® constituye una reaccion
contra las violaciones de derechos fundamentales que sufren clertos grupos a
causa de caracteristicas innatas o por su pertenencia a categorias sociales
_ especificas, buscando eliminar o impedir que estas diferencias sigan
-\ comprometiendo el ejercicio de sus derechos.

* Entendemos por discriminacidn aquel trato diferenciado basado en delerminados motives prohibidos por e
citenamiento juridico que tiene por of§efo o resuliado amdar o menoscabar el reconocimiento, gece o ejercicio
de los derechos fundamentales de las personas. En: GUTIERREZ CAMACHO, Watter y SOSA SACIO, Juan
Manuel. lgualdad ante la Ley. En: "La Conslitucidn Comantada”. Gaceta Juridica. Lima, 2005, p. 57. Véase
ademnds Bit BAC UBILLUS, Juan Maria y REY MARTINEZ, Femande. E! principic constitucional de iqualdad en
I2 jeisprudencia consfifucional espaicla. En: "Bf principio de igualdad constitucional®, Comisién Nacional de
Cerechos Humanos, México, 2003, p_ 111,
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B. Autonomia en la toma de decisiones de las mujeres y cuotas de género

Para que el sistema democratico funcione es necesario que todos los habitantes de
un teritorio sean tratados como iguales. En ese sentido, la democracia implica que
vamymmaespodarmpa:hupaxadwameMeeniasoaedadexpmando

opiones ¥ preferencias pam que eslas sean tomadas en cuenta en el
debate pubhco Este derecho a Ia participacién politica se refleja en la capacidad
de elegir y ser elegido.

Sin embargo, el ejercicio de estos derechos, en condiciones de igualdad, tal como
lo consagran los convenios intfemacionales y la normativa nacional, no se ha visto
refiefado en el plano de la realidad. Por el contrario, la situacién de la mujer, sobre
todo de la mujer campesing, se caractenza por una historica exclusion en el acceso
a cargos de poder y decisién dentro de las esferas gubemamentales. Asi lo
advierte e Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra ta Mujer-CEDAW
cuando seiiala que “Ia mujer esta exchuida del desempeiio de los altos carges en el
gobiemo. Pocas veces se nombra a mujeres para desempefiar eslos cargos
superiores o de influencia™

El Perd no escapa de esta tendencia. De acuerdo al Jurado Nacional de
Elecciones, el 50.22% de la poblacién elecloral esta conformado por mujeres; no
chstante, esta participacion no se traduce en la representacion efectiva en cargos
pofiticos. La falta de parficipacion femenina en la torma de decisiones incide en las
politicas publicas ya que estas, en su elaboracién como ejecucién, omiten incluir
las necesidades de las mujeres, excluyéndolas y relegandolas ain més. Como
sehala la CEPAL, “la parficipacidn de fas mujeres en los procesos de toma de
decisiones en los espacios piblicos es una consecuencia Iégica y una expresion de
la ciudadania, ya que esfa implica fa consideracion de las experiencias y
necesidades del conjunio de la poblacién a la hora de definir los distinfos dmbitos
de la vida en sociedad™.

Ahora bien, los reducidos niveles de representacion femenina son consecuencia de
diversos facloves. Enfre elios ocupan un lugar preeminente las relaciones de
desiguaidad que afectan a las mujeres af inferior de las onganizationes sociales.
Este trato diferenciado guarda estrecha relacién con la concepcion predominante
en nuesira sociedad, que considera eméneamente que [a presencia de la mujer se
debe limitar a los espacios privados.

diferencaciin se ve expresada en la baja iasa de elegibiidad que tienen las
mujeres que postuian a cargos politicos. Esto significa que, usualmente, el
porcentaje de probabilidades de éxito que tienen para poder ganar alguna eleccidn
_popuiar es baslante menor que ia de un hombre, principalmente porque la
~construccion del ejercicio del poder y los cargos pidblicos se identifican con lo

™ " masculino®. Asimismo, el acoso politico® es un factor que inhibe la participacion

2 Recomendaciin General N° 23: sobve |a vida palitica y piblica, adoptada durante el 16° periodo de sesionas
del Comité para [a Efiminacidn de fa Discriminacion contra [a Majer, 1997, pdrrafo 30.

3 CEFAL Autoniomia de las mujeres e igualdad en la agenda de desamollo sostenible. Chile: Naciones Unidas
i de Chile, 2016, pp. 130.

* ibidem, pp. 130-137

SEste, de acuerdo a la Declaracion sobre la violencia y el acoso politicos contra las mujeres emitido por la OEA,
inchuye todo acto basado en ganeio que dificulie el ejercicio de sus derechos politicos.
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politica de ias mujeres, ya que cuando estas deciden ser parte del espacio piblico
se ven amenazadas y sufren discriminaciones por sus pares masculinos y, a veces,
femeninos.

Frente a estos obstaculos, la proclamacion legislativa de la iguakdad de derechos
polificos para los hombres v las mujeses ha sido insuficiente para garantizar su
ejercicio pleno por parte de ellas. Dicho de otro modo: la igualdad de cardcter
formal no logra desencadenar una igualdad de caracter sustancial que se refleje en
iguales niveles de acceso a puestos de eleccion popular, para hombres y mujeres,
precisamente pomque existen, enire otros, factores diferenciadores como los
anteriormenie sefiaiados.

El impacto negativo sobre el grupo de mujeres del frato formalmente equitativo o
neutral para ambos sexos ha descubierto la necesidad de establecer sistemas de
pariicipacion politica que prevean fratamientos diferenciados a favor de los
sectores desfavorecidos mediante las denominadas “acciones afirmativas”, cuyo
objefivo es reducir la desventaja exéstente y alcanzar condiciones de igualdad
efeciva®

Diversos instrumentos internacionales sobre derechos humanos reconocen las
medidas de accidn afimativa como la mejor alternativa para revertir esta siteacion
de discriminacion contra la mujer’. Asi, la CEDAW establece en el literal e) del
arficulo 2° que, con caracter general, conslituye una obligacion estatal tomar las
medidas apropiadas para eliminar fa disciiminacion contra la mujer. En 12 misma
linea, pero con expresa mencién al ambito politico, el articulo 7° exhorta a los
Estados a tomar medidas para eliminar la discriminacion contra la mujer en la vida
politica y publica dei pais.

Precisamente, una forma de accidn afimativa es la cuota electoral establecida en
favor de grupos en situacion de desventaja para promover su participacion politica.
En el caso de las mujeres, la cuota de género constituye una respuesta a la
tradicional falta de representacion politica femenina y fienen como objetivo
equilibrar las desigualdades que eflas enfrentan en el acceso a cargos politicos.

En Perna hemos acogido esla opcion. Asi, la Ley N° 26859, Ley Omganica de
Elecciones, establece en su articulo 116° una cuota no menor del 30% de mujeres
o varones en las listas de candidatos al Congreso en cada Distrito Electoral. Del
mismo modo, la Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales, establece en su
articulo 12° que la relacidn de candidatos titulares a! consejo regional debe contar
%, con unpmoentagemmwrdd%%demu;eresyhombres Por dlimo, IaLey N°

de candidatos a alcaldes y regidores deben estar conformadas por no menos de un
30% de hombres y mujeres.

ERUIZ MIGUEL, Jesds Affonso. La discriminacion fwersa y e caso Kalankei. En: Doxa N° 19, Cuademos de
Filosofia deif Derecho, Alicante, 1996, p. 125-127).

“Asi se puede wencionar el At 4° de Iz CEDAW, la Recomendaci6n General N* 25 del Comité para
Eiminacidn de fa Discriminacidn conlra la Mujer, la Obsetvacion General N® 28: igualdad de derechos entre
hombres y mujeres {articuio 3% adoptada por el Comité de Derechos Humanos, etc.
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C. El derecho a la identidad cultural y las comunidades campesinas

Del mismo modo, el articulo 2.19° de la Constitucién Politica ha reconocido a la
persona humana como miembro de un Estado Multicultural y poliétnico, de ahi que
no se desconozea la existencia de pueblos y culturas originartias y ancestrales del
Peni®, a quienes se les ha proveido de herramientas legales para proteger su
existencia y su cosmovision. De esta manera, se reconoce el respeto a ia
diversidad y el pluralismo cultural, siempre dentro del marco del respeto de los
derechos humanos, el didlogo interculiural, los principios constitucionales y los
valores superiores que la Constitucion incorpora, tales como la dignidad de la
persona, los principios de soberania del pueblo, el Estado democrédtico de Derecho
y la forma republicana de gobiermno®.

Es por ello que, €l articulo 89° de la Constitucion reconoce a las comunidades
campesinas y nativas como autoénomas en su organizacion, en el trabajo comunal y
en el uso y ia libre disposicion de sus beras, asi como el ejercicio de funciones
junisdiccionales denfro de su ambilo temiforial de conformidad con e derecho
consuetudinario.

Baje dicho marco, el articule 2° de la Ley N® 24656, Ley General de Comunidades
Campesinas'®, establece que las comunidades campesinas son organizaciones de
interés piiblice, con existencia legal y personeria juridica, inlegrados por familias
que habian y controlan determinados territorios, ligadas por vinculos ancestrales,
sociales, econdmicos y culturales, expresados en la propiedad comunat de la tierra,
el trabajo comunal, la ayuda mutua, el gobiemo democrético y el desarrolio de
actividades mullisectoriales, cuyos fines se orientan a la realizacién plena de sus
miembros y del pais.

De esta forma nuestro ordenamiento juridico brinda un tratamiento especial a esta
forma de organizacion -como lo ha sefialado el Tribunal Constitucional- pues las
comunidades campesinas traspasan la dimension de una mera asociacion civil, en
tanio su vision se asienta sobre una dimension politica, establecida en dltima
sns&anmenelderedmalaaumdetemnauén“ por el cual tienen &f derecho de

. — i e, o econtmico, social y cultural de manera tal que

puedan asegurar su exzstencra y bzenestar

>, D. Imporiancia de la participacidn femenina dentro de las Comunidades

Campesinas: fa necesidad de atmonizar Ta autodeterminacion y el ejercicio de
los derechos de sus miembros

A lo largo de los glimos afios se ha reconocido que las mujeres son vicimas de
discriminacién en todos los espacios de desarrollo. Por lo que, cuando estamos
frente a este grupo resulla necesario arbcular los principios de igualdad y no

2 Tribunal Constifucional, S N.° 001126-201 -HC de 11 de sefiembre de 2011, fundamento jusidico 13.

® Tribunal Constitucional, Exp. N.° 001126-2011.HC de 11 de setiembre de 2011, fundamento juridico 16.
2 Publicada el 14 de abdil de 1987,

* Tribunal Constitucional, Exp N° 01126-2011-HC/TC, sentencia de 11 de sefiembre de 2012, fundamento
juridico 23,



discriminacidn con el objetivo de jograr que cada vez mas puedan ejercer de mejor
manera cada uno de sus derechos.

En el caso de las mujeres que forman parte de Comunidades Campesinas, la
Comcsm!nte:amem:anadeDerechosHumanoshaser@adoque “evdrentan
sexo, genem origen ém:co edad y circunstancias socioeconémicas™?2.

Esta interseccion de factores discriminatorios genera que se encuentren en una
situacion de mayor vuinerabilidad, por lo que, para afrontar esta problematica sera
necesana la aplicacitn de un enfoque interseccional que atienda a sus
particularidades. Por ello, es de suma importancia evidenciar que las mujeres
miembros de las comunidades campesinas son victimas de una discriminacién
estructural que limita su desarrollo en la sociedad y al interior de sus comunidades.

Ahora bien, igualmente es relevante resaltar que, en atencién a la particular
situacién en la que viven, sus necesidades y reivindicaciones se alinean con las
exigencias nacidas en el seno de su comunidad. Plantean exigencias como
mujeres pero también como campesinas y como indigenas. Entonces, “las mujeres
indigenas se han compromefido en eslos dos procesos, dificiles, complejos,
diversos y no siempre cmncsdentes han desarrollado su imaginacién y esfrategias
para consingr su propio movinsenio en ef marco de los derechos individuales y
colectivos, en e marco de !os derechos de las mujeres™®. Asi, para abordar
propuestas que impacten en la forma de vida de las comunidades campesinas es
indispensabie articularios con los derechos de los pueblos indigenas.

Tal como o ha sefialado la Organizacion Nacional de Mujeres Andinas y
Amazénicas del Peni (ONAMIAP)Y™ una herramienta en la que convergen ambos
procesos es garantizar la participacion politica de las mujeres en la toma de
decisiones dentro de ia comunidad y fuera de ella, sustentada en la defensa de su
rol dentro de las mismas: cdmo conocedoras de los recursos, promotoras de
desamolio sostenible, asi como transmisoras de creencias. La importancia de las
lzbores que realizan en su comunidad debe ser reconocida y recogida tanto por
sus pares como por el Estado. Su pariicipacion en el proceso de reivindicacién de
los derechos de las mujeres y en los derechos de sus comunidades es urgente y
necesaria para la construccién de una democracia cada vez mas real.

2 COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Mujeres Indigenas. Costa Rica: 17 de abiil de
2017, pp. 39,

BFORO INTERNACIONAL DE MUJERES INDIGENAS. Bocumentos Conceptuales: Ampliation del Andlisis de
la Aglicacitn de ia Declaraciin y Platafoma de Accitn de Befing+15 en of 2008, pp. 9

Y El impacto de la Crisis Econémica en la Vida de las Mujeres Indigenas

XONARMIAP. Nuesta Agenta. Consults Web: www onamiap.org



2\
%, O\ indigenas se oiganizados

ponen en cuestion el derecho a la libre determinacidn. Esta situacién, ha
aumentado ain mas la vulnerabilidad de las mujeres a la violencia®™.

En cuanto a la pariicipacion de las mujeres en las decisiones relacionadas con la
geshénygobwmodesuscmnumdades esta no ha sido garantizada

decuadamente por las nomaas que las regulan, ya que su ejercicio ha sido
des:gual en el frato como en la generacién de oportunidades respecto de los
hombres. Por ofra parte, si bien la desigualdad en el ejercicio de estos derechos
puede encontrarse relacionado con las cuestiones cuiturales de cada puebio o
comunidad, ante esta aparente tension, surge la necesidad armonizar los esfuerzos
en la proteccion, tanto de los derechos individuales, como los caledlivos al interior
de ta comunidad. Por eflo, Ia propia Comision Interamericana ha sefialado que es
deber de los Estado respetar tanto el derecho a la autodeterminacion como los
derechos de las mujeres a la igualdad y a la no discriminacion'®.

En tal sentido, determinar la necesidad de que las mujeres participen en [a toma de
detisiones de sus comunidades es un primer paso para incluir sus demandas. Sin
embargo, sera necesario también que exista una cuots de mujeres indigenas que
puedan participar en la gobemanza estatal ya que su voz es importante para la
elaboracién de politicas piblicas que puedan atender a sus necesidades como
mujeres y como miembros de una comunidad.

Teniendo en cuenta lo anterior, consideramos que la propuesta legisiativa bajo
andlisis, que, ademas de incluir literalmente que las mujeres son también miembros
activos de la comunidad, busca introducir una cuota de género no menor del 30%
en las Directivas Comunales, constiluye una medida que promueve el ejercicio
efecivo del derecho a la participacion politica de las mujeres en ef seno las
Comunidades Campesinas; considerando que estas son instituciones democriticas
fundamentales para el desarrollo del pais. Sin embargo, para que esta se efectivice
de mejor manera recomendamos la modificacion del inciso b) articulo 20 de laley
de Comunidades Campesinas, Ley N°24656, relativo a los requisitos para ser
elegido como miembro de la Direcliva Comunal, en el sentido de que exprese
teralmente que sera necesarno ser comunera o comunero calificado.

. La obligacioén de consultar medidas legislativas

Finalmente, correspondera al Congreso de la Repiblica evaluar si la presente
medida legislativa debe ser sometida a un proceso de consulta previa, conforme a

iopievmoenia!.eyﬂ“zs?%ysumg!amemo considerando que algunos pueblos
; bajo ka forma de comunidades campesinas.

5] Asimismo, la falfa de un procedimiento especifico para consultar medidas
%/ legislativas, no exime al Congreso de la obligacién deriva del Convenio N° 169 de
2 OIT y de la Ley N° 29785, de realizar un proceso de consulta cuando exista una
medida legisialiva que pueda ser susceplible de produdir cambios en la situacion
juridica o en el gjercicio de derechos colectivos de fos pueblos indigenas.

5 COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Mujeres Indigenas. Cosia Rica: 17 de abril de
207, pp. 4.
T Dog. Cit
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CONCLUSIONES

Por lo expuesto, la Defensoria del Pueblo considera que la propuesta legisiativa
contenida en el Proyeclo de Ley N°2148/2017-CR, que propone modificar los
aitucuioss 6 y 19 de Ia Ley N°24856, Ley general de las comunidades

ROSsSnas, es necesana para garantizar la participacion efectiva de la mujer en
las comumdades campesinas y en los espacios de direccidon y decision de las
mismas. Asimismo, para lograr ain mejores resultados, propone modificar el
articulo 20 de la Ley N°24656 con la finalidad de evidenciar que las mujeres
comuneras calificadas también cumplen los requisitos para ser elegidas
como directivos de la comunidad.

Lima, 19 de enero de 2018

#A REVOLLAR ANANOS
ara los Derechos de la Mujer (e)
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