Legislando a Favor de las Comunidades
Campesinas

José Antonio Honda*

En el presente articulo, el autor nos muestra los problemas que han padecido las comunidades
campesinas por la legislacion vigente. Es asi que tomando en cuenta la realidad de éstas es que
ofrece alternativas Utiles como solucion ante las “ventajas’; que seguramente con la mejor de las
intenciones, desarrollé el legislativo en esta materia.

1. Introduccion

La seguridad juridica es un pilar fundamental para
incrementar las inversiones, que a su vez son las que
nos permiten desarrollarnos econémicamente.

Las Comunidades Campesinas gozan (o0 mas bien
debiéramos decir «sufren») de una legislacion que muchas
veces ha obrado en su contra al impedir o dificultar la
llegada de inversiones a sus tierras, pues dicha legislacion
no brinda suficiente seguridad juridica, provocando
muchas veces que los comuneros vean frustrados sus
legitimos deseos de progreso y bienestar.

La experiencia propia y ajena’ nos ha ensefado
que uno de los mayores problemas con el que se
enfrenta cualquier empresa minera (o de otros rubros
importantes para la economia del pais, tales como
electricidad, petroleo y gas) es el de poder llegar a un
acuerdo con la comunidad campesina que tenga algun
tipo de vinculacién con el respectivo proyecto.

No es, sin embargo, la falta de ventajas economicas,
culturales o sociales a favor de la comunidad lo que
dificulta el correspondiente acuerdo. En este articulo,
queremos llamar la atencién sobre algunos de problemas
que afectan a las Comunidades Campesinas.

Vamos a centrar nuestro andlisis desde una perspectiva
basicamente legal, aunque somos conscientes de
que la solucién a dichos problemas debe incluir otras
perspectivas (sociologicas, antropoldgicas, etc.).

! Abogado. Estudio Olaechea.

Revisaremos las principales caracteristicas del régimen
legal de las Comunidades Campesinas en donde
abordaremos algunos de los problemas que hemos
identificado, incluyendo nuestras sugerencias sobre
sus posibles soluciones.

2. Naturaleza Juridica y Principales
Caracteristicas

Nuestra Constitucién sefala que las Comunidades
Campesinas son personas juridicas. La Ley General
de Comunidades Campesinas (LGCC) indica que son
(i) instituciones democréticas fundamentales vy (i)
organizacionesdeinterés publico.El Codigo Civil precisa
que las Comunidades Campesinas son organizaciones
tradicionales y estables.

Si tratamos de recoger todos los conceptos antes
mencionados tenemos que las Comunidades
Campesinas son personas juridicas de interés publico,
cuya base de gobierno es democrética y donde la
tradicién es importante.

« Personalidad Juridica

Como sabemos la persona juridica es un ente abstracto
al que se le pueden imputar deberes y derechos, con
existencia distinta de sus miembros. En las palabras del
doctor Carlos Fernandez Sessarego, «Desde el punto
de vista formal, toda persona juridica es un centro
unitario, ideal, de referencia de situaciones juridicas, de
imputaciéon de deberes y derechos...»?

¥ Cuando a don Alberto Benavides de la Quintana se le preguntd en una entrevista (<A mis 85 afios soy un optimista rematado». Entrevista a Alberto Be-
navides de la Quintana por Cecilia Niezen. En: Dia_ 1, Suplemento de £l Comercio. Lima, 1 de mayo de 2006, pp. 16 'y 17) sobre las negociaciones con las

Comunidades, se refirié a dichas negociaciones como frustrantes.

? Fewuanoez Sessaneso, Carlos. Derecho de las Personas. Lima: Grijley 1996, Sexta Edicion actualizada, pp. 187 y 188. Otras dimensiones deben también ser con-
aderadas, tales comao la dimension socioldgica- existencial y la dimension valorativa.
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Este ente abstracto, necesita manifestar su voluntad a
través de sus érganos segun las facultades que la ley o
que el estatuto (también aprobado conforme alaley) le
confieren. En el caso de las Comunidades Campesinas,
el 6rgano supremo es la Asamblea General. Otros
organos de gobierno son la Directiva Comunal y los
Comités Especializados por Actividad y Anexo. Mas
adelante abundaremos sobre los diferentes 6rganos de
gobierno de las Comunidades Campesinas.

« Interés Publico

Cuando la ley sefala que las Comunidades Campesinas
son personas juridicas de interés publico nos
indica que es de interés general la regulacion y
tratamiento de los derechos y obligaciones de las
Comunidades Campesinas. Usualmente, el concepto
de «interés publico» se utiliza como justificacion parala
promulgacion de diferentes normas.

Lo que nos lleva a la conclusion de que el tratamiento
a favor de las Comunidades Campesinas, al ser
esencialmente de interés publico, es politicamente (en
elbuen sentidodelapalabra) correcto.En consecuencia,
corresponde al Estado no solo protegerlas o cuidarlas,
sino también favorecerlas y promoverlas desde
diferentes aspectos: no sélo desde el punto de vista
legal (por ejemplo al declarar que sus tierras son
inembargables e imprescriptibles)?, sino también
buscando su desarrollo econémico e incentivando la
preservacidn de su cultura y tradiciones.

» Régimen Democratico

Seria equivocado limitar el aspecto democratico de
una Comunidad Campesina a las decisiones de su
Asamblea General, donde, conforme al articulo 6 de
la LGCC los comuneros calificados participan con
voz y voto. Cuando en la definicion de Comunidad
Campesina se rescata su régimen democratico se esta
incidiendo en uno de los principios de la Comunidad
Campesina, tal como se describe en el articulo 3 de
la LGCC, que consiste en la «igualdad de derechos y
obligaciones de los comuneros». Contradictoriamente,
desde nuestro punto de vista, los articulos 5y 6 de la
LGCC, hacen diferencia entre dos clases de comuneros:
(i) el comunero calificado vy (ii) el comunero integrado,
donde sélo los primeros tienen derecho a elegir y ser
elegidos para cargos propios de la Comunidad y a
participar con voz y voto en las Asambleas Generales.
Mas adelante, cuando tratemos sobre los integrantes de
la comunidad, nos extenderemos sobre esta materia.

+ Tradicion
El concepto de tradiciéon tiene que ver basicamente

con costumbres que forman parte del acervo cultural
de la Comunidad Campesina y que se transmite de

generacion en generacion. Asi, el articulo 2 de la LGCC
expresaquelasfamiliasintegrantes delas Comunidades
Campesinas se encuentran «...ligadas por vinculos
ancestrales, sociales y economicos...». Consideramos
que esta caracteristica delasComunidades Campesinas,
debe entenderse en concordancia y no refida con
los conceptos de modernidad, progreso y bienestar
econémico.

El propio articulo 2 de la LGCC precisa que la finalidad
de la Comunidad Campesina es «la realizacion plena de
sus miembros y del pais», en tanto que el articulo 134
del Cédigo Civil precisa como finalidad dela Comunidad
Campesina el «beneficio general y equitativo de los
comuneros promoviendo su desarrollo integral».

Aunque no es una materia estrictamente legal, nos
atrevemos a afirmar que en ocasiones se ha querido
contraponer la tradicidén con el progreso, pretendiendo
con ello justificar las trabas a la inversion. Nada mas
falso que dicho argumento. La tradicion y el progreso
deben ir de la mano, para que de manera coordinada
y complementaria permitan el desarrollo integral de
los comuneros, como finalidad primordial de una
Comunidad Campesina.

3. Integrantes

Tal como adelantaramos, el articulo 5 de la LGCC
establece dos clases de comuneros:

(i) Los Comuneros Calificados, son los que cumplen
con los siguientes requisitos:

- Han nacido en la Comunidad o son hijos de
Comuneros

+ Son mayores de edad o tienen capacidad civil4

- Tienen residencia estable no menor de cinco anos
en la Comunidad

- No pertenecen a otra Comunidad

- Estan inscritos en el Padrén Comunal5

+ Los demas que establezca el Estatuto

(i) Los Comuneros Integrados, son los que cumplen
con alguno de los siguientes requisitos:

« Conforme pareja estable con un miembro de la
Comunidad y si es miembro de otra Comunidad,
debe renunciar previamente a ella.

- Siendo mayor de edad, solicita ser admitido y es
aceptado por la Comunidad. En este caso también,
si es miembro de otra Comunidad, debe renunciar
previamente a ella.

También adelantamos que la diferencia entre
estas dos clases de Comuneros es contradictoria
con el principio democratico que es inherente a la
comunidad campesina. Nuestra sugerencia seria por

3No obstante, nosotros tenemos una opinidn contraria acerca de la inembargabilidad o imprescriptibilidad como supuestos beneficios a favor de las Comu-

nidades Campesinas. Ver mas adelante seccién sobre patrimonio.

4 Debié decir sdlo «los que tienen capacidad civil» (ver articulos 42 al 46 del Cédigo Civil).

5 Este requisito es una formalidad, a diferencia de los demads que se refieren a caracteristicas esenciales del comunero.



«integrar» realmente a los «comuneros integrados»
brindandoles todos los derechos de un Comunero
calificado. Esta sugerencia podria complementarse con
requisitos adicionales para los aspirantes a integrar la
Comunidad, que demuestren una real identificacion
con la respectiva Comunidad Campesina tales como la
residencia por un determinado periodo de tiempo o la
prestacion activa de servicios a favor de la Comunidad.

“(...) cuando se

otorga la calidad de
inembargabilidad a las
tierras de la Comunidad,
mayor es el dano que se
infringe en contra de la
propia Comunidad que

el supuesto y aparente
beneficio que se le otorga.”

4. Patrimonio

El mayor patrimonio tangible de las Comunidades
Campesinas son sus tierras. En un pretendido afan
proteccionista se las regula asi: (i) la Constitucion senala
que dichas tierras son imprescriptibles (salvo que
por caso de abandono hayan pasado al Estado); (ii) el
Codigo Civil seriala que las tierras de las comunidades
son inalienables, imprescriptibles e inembargables,
salvo las excepciones establecidas por la Constitucion;
y finalmente, (iii) la LGCC establece que las tierras de
la Comunidad son inalienables, imprescriptibles e
inembargables, aclarando que por excepcion si pueden
ser enajenadas, previo acuerdo de la Asamblea General,
cumpliendo determinados requisitos a los que nos
referiremos mas adelante.

Nos permitiremos discrepar sobre los supuestos
beneficios a favor de la Comunidad al otorgar a sus
tierras las caracteristicas de inembargabilidad e
imprescriptibilidad. Al mismo tiempo interpretamos
que la inalienabilidad a la que se refiere el Cédigo Civil
ha sido derogada por la LGCC dado que por el principio
de especialidad se aplica lo dispuesto por la LGCC que
permite la enajenacién de las tierras comunales bajo
determinadas circunstancias no aplicandose el Cédigo
Civil que prohibela enajenacion de dichas tierras.

- Inembargabilidad

Desde nuestro punto de vista, cuando se otorga
la calidad de inembargabilidad a las tierras de la
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Comunidad, mayor es el dafio que se infringe en contra
de la propia Comunidad que el supuesto y aparente
beneficio que se le otorga. La embargabilidad es,
contrariamente a lo que se tiende a pensar, una
facultad del bien que constituye una ventaja y no una
carga para su propietario.

Las posibilidades para utilizar el crédito como una
herramienta eficaz para obtener recursos econémicos
que puedan beneficiar a la Comunidad se reducen o se
eliminan. Los acreedores sabran que de ocurrir algin
problema les sera dificil recuperar el financiamiento
que pudieran otorgar, pues no habré un patrimonio que
respalde su acreencia. Lo mismo sucederia si hubiera
algdn inversionista que pretenda hacer negocios en
los que la Comunidad se vea involucrada activamente,
dicho negocio probablemente nunca podra ver la luz,
pues la Comunidad no tendra bienes que la respalden
ante un eventual incumplimiento. Ambos casos se
podrian solucionar con una hipoteca sobre las tierras,
sin embargo, este camino alternativo tiene no solo
el inconveniente de un costo mayor sino también
aquéllos que detallaremos mas adelante cuando nos
refiramos al proceso para aprobar la enajenacion o
administracion de tierras.

+ Imprescriptibilidad

Consideramos un error mirar la prescripcién adquisitiva
como un castigo contra el propietario negligente. Es
injusto revestir a esta institucion juridica de un aura
negativa. Las ventajas de la prescripcion adquisitiva
son abundantes, pues, entre otras, brinda seguridad
juridica. En palabras del doctor Max Arias-Schreiber,
«El fundamento de la prescripcién adquisitiva reposa
en un principio de puro derecho. Se trata de una
institucion establecida en base a la equidad e interesa
a la sociedad conservar el principio de la seguridad
del dominio, como presupuesto necesario de la paz
social...». La creacidn de incertidumbres juridicas sélo
frena las transacciones y, por tanto, la posibilidad de
beneficiarse de ellas.

Nos preguntamos si no es mayor el dafo que el
supuesto beneficio. Este dafo se estaria provocando a
toda la sociedad, y por tanto, también a la Comunidad
Campesina. ;Por qué si para toda la sociedad es
beneficioso el régimen de prescripcion adquisitiva, este
beneficio no seria igual de bueno para la Comunidad
Campesina?

5.0rganizacién

La Constitucion sehala que las Comunidades «son
auténomas en su organizacion, en el trabajo comunal y
en el uso y libre disposiciéon de sus tierras, asi como en
lo econdmico y administrativo, dentro del marco que la
ley establece...». Por su parte, el Cédigo Civil establece
que «La asamblea general es el érgano supremo de las
comunidades». La LGCC establece que son 6rganos

6 Apias-Schreier Pezet, Max. Exégesis del Codigo Civil de 1984. Derechos Reales. Lima: Walter Gutiérrez C. Editor, 1993, tomoV, p. 11.
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de gobierno de la Comunidad Campesina: (a) La
Asamblea General, (b) La Directiva Comunal y (c) Los
Comités Especializados por Actividad y Anexo. La LGCC
precisa también que la Asamblea General es el 6rgano
supremo de la Comunidad y que la Directiva Comunal
es el drgano responsable del gobierno y administracion
de la Comunidad.

Respecto a la organizacion de la Directiva Comunal,
no tenemos mayor comentarios que hacer, pues la
LGCC y su reglamento, seguin corresponda, establece
un minimo de 6 y un maximo de 9 directivos, siendo
el quérum la mitad mas uno de sus integrantes (debid
especificar como lo hace la Ley General de Sociedades,
que cuando elnimero de directores esimpar, el quérum
es el nimero entero inmediato superior al de la mitad
de aquél), en tanto que sus acuerdos se adoptan por
mayoria de los asistentes, teniendo el Presidente voto
dirimente.

Nuestro mayor comentario en esta seccidén se centra
en la organizacion de la Asamblea General, donde
adicionalmente a nuestra critica de incluir sélo a una
clasedecomuneros,quebrandoel Principiodemocratico
de Igualdad de Derechos que mencionamos antes,
consideramos que existen regulaciones que impiden
su funcionamiento eficaz. Conforme al articulo 46 del
Reglamento de la LGCC los acuerdos de la Asamblea
General se toman por mayoria simple de votos, a
excepcion de los casos establecidos en la LGCC, el
Reglamento de la LGCC y el Estatuto de la Comunidad.

En las excepciones a las que se refiere el articulo 46
del Reglamento de la LGCC, es que consideramos que
existe un problema de orden practico. Nos explicamos.
En el articulo 7 de la LGCC se precisa que las tierras de la
Comunidad Campesina pueden ser enajenadas «previo
acuerdo de por lo menos dos tercios de los miembros
de la Comunidad, reunidos en Asamblea General
convocada expresa y Unicamente con tal finalidad».
Abundando en esta restriccion, la Ley 26505 (Ley de
la Inversién Privada en el Desarrollo de las Actividades
Econdmicas en las tierras del Territorio Nacional y de las
Comunidades Campesinas y Nativas), en su articulo 11,
agrega al acto de disponer, los actos de gravar, arrendar
o ejercer cualquier otro acto sobre las tierras comunales
de Ia Sierra o Selva, como actos que requieren también
«del acuerdo de [a Asamblea General con el voto
conforme de no menos de los dos tercios de todos los
miembros de la Comunidad».

Debemos hacer notar que la cantidad de votos que se
requiere (dos tercios) debe computarse sobre el total
de miembros de la Comunidad (debemos interpretar
sobre el total de miembros de la Comunidad que
tienen derecho a voto, es decir, sobre el total de
Comuneros Calificados) y no sobre el total de miembros
de la Comunidad con derecho a voto que asistan a
la respectiva Asamblea General. Es verdaderamente
atipico (aclaramos que no afirmamos que es ilegal,
sino que es poco comun) que se exija un porcentaje de
votos sobre el universo potencial (todos los comuneros

con derecho a voto) y no sobre el universo existente
(todos los comuneros con derecho a voto que asistan).
Lo regular es que los porcentajes se consideren sobre
la base del universo que ha emitido su voto, y esto lo
vemos a todos los niveles, desde el politico para elegir
a las autoridades, hasta el privado.

Alguien podria afirmar (erradamente desde nuestro
punto de vista) que esta regulacion beneficia a la
Comunidad Campesina al proteger con mayor celo
su principal patrimonio (sus tierras). Consideramos
que es al revés, con esta regulacion son mayores las
posibilidades de perjuicio a la Comunidad Campesina,
al condenarla a la inaccién y, por tanto, al atraso.

La realidad de muchas comunidades campesinas es la
siguiente:

(i) Padrén Comunal

Muchas comunidades campesinas no cuenta siquiera
con un padrén actualizado de sus miembros (requisito
esencial para poder calcular el universo sobre el cual
medir los dos tercios que requiere el Reglamento de la
LGCCy la Ley 26505, y requisito también para saber si
aquéllos que asisten a la Asamblea tienen derecho a
voto o no). La carencia de esta formalidad desacelera
una posible inversion.

(ii) Logistica apropiada

Nos preguntamos si los legisladores han considerado
los problemas logisticos que tienen que afrontar los
dirigentes de una Comunidad Campesina para, de
manera transparente, someter a votacién algin acto de
enajenacion o administracion sobre una porcién de
las tierras comunales, cuando estamos hablando de
comunidades con 300 6 600 miembros con derecho
a voto, y cuando, muchas veces, el local comunal
(cuando existe) no es suficiente, llevando la votacién
a la plaza publica y haciendo la votacién a viva voz
(cuando ésta no es del todo libre por recibir la presion
de la opinién publica).

(iii) Prioridades y distancias

Muchos miembros de las Comunidades Campesinas
viven en situacion de pobreza o de pobreza extrema
y siendo las tierras de las Comunidades Campesinas
bastante extensas, no es raro encontrar que muchos
miembros de la Comunidad Campesina prefieran
quedarse en su parcela cuidando su tierra que le
permitira alimentarse ese dia que asistirauna Asamblea
General por mas beneficiosa que sealaagenda de dicha
Asamblea para la Comunidad en su conjunto. Es mas,
en alguna ocasion un miembro de una Comunidad
me manifesté que para que él pueda asistir a una
Asamblea General hubiera tenido que caminar un dia
completo de ida y otro dia completo de vuelta desde
su lugar de residencia (dentro de los limites de dicha
Comunidad Campesina) hasta el pueblo donde se iba
a desarroliar la Asamblea General (también dentro de



los limites de dicha Comunidad Campesina), y es que
no habia un medio de transporte que lo movilizara; de
hecho, no habia camino para un medio de transporte.
Esa es nuestra realidad.

Nos preguntamos si todo esto fue considerado por los
legisladores cuando pusieron este limite para efectuar
la disposicion o administracion sobre las tierras
comunales. Esa realidad no cambiard a menos que
se permita (realmente y no sélo al nivel de las buenas
intenciones) la inversiéon privada (sin duda debe ser
una inversion que respete plenamente los derechos de
los miembros de la Comunidad Campesina y el medio
ambiente), déndole valor al principal patrimonio
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tangible de las Comunidades Campesinas como
son sus tierras, permitiendo que dichas tierras (con
la seguridad juridica correspondiente) puedan ser
aportadas para un negocio rentable parala Comunidad,
o puedan ser dadas en arrendamiento, o vendidas, o
dadas en garantia mediante acuerdos adoptados con
requisitos mas realistas a los establecidos por la LGCC.
Desde el momento en que a las tierras comunales se
les permita ser parte del mercado, las Comunidades
podran beneficiarse de dicho mercado. Mientras tanto,
permaneceran relegadas del progreso y del bienestar,
incumpliendo la finalidad misma de una Comunidad
Campesina, que es, como anotdbamos al inicio, «el
desarrollo integral de los comuneros». 52
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