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[Resumen] Este artículo tiene como objetivo plantear una reflexión y propuesta a partir del funcionamien-
to de las cuotas de género e indígena en el Perú. Los resultados de la evaluación de estos mecanismos mues-
tran que se han incrementado las autoridades mujeres e indígenas; sin embargo, todavía hay dificultades 
referidas a la ubicación de estas candidaturas en las listas de postulación y persiste la ausencia de mecanismos 
de identificación de los pueblos indígenas o la cultura política que mantiene discriminaciones contra las 
mujeres y la población indígena. Este ensayo retoma estos balances para proponer un análisis sobre la inter-
seccionalidad de estos dos mecanismos y su funcionamiento en el sistema político peruano. Se realiza una 
comparación con otros países en los que se han utilizado dichos mecanismos y, a partir de estos resultados, 
se evalúan las posibilidades para fortalecer la participación política de las mujeres indígenas en Perú.
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1. Cuando las cuotas electorales buscan democratizar 
las democracias latinoamericanas

Los estudios políticos sobre América Latina cambiaron el análisis de la transi-
ción democrática al de la calidad de la democracia durante las últimas décadas 
del siglo XX. Este cambio de paradigma —que no necesariamente ha sido li-
neal ni homogéneo para cada país— permite incorporar un análisis acerca del 
funcionamiento de los regímenes democráticos, sus logros y resultados para la 
justicia y la igualdad, sobre todo, en contextos, como los latinoamericanos, en 
los que las libertades fueron ampliamente recortadas y se vulneraron diversos 
derechos humanos durante dictaduras y autoritarismos.

Los sistemas políticos latinoamericanos todavía presentan diversas dificul-
tades para promover la participación de las mujeres. La ausencia de ellas en 
estos sistemas políticos refleja una falla en el funcionamiento de la democracia 
y evidencia las discriminaciones históricas que todavía se mantienen (Krook 
& Norris, 2014; Archenti, 2014). Las cifras señaladas por la Comisión Eco-
nómica para América Latina (CEPAL) muestran los altos niveles de exclusión 
política: menos del 26% de los escaños parlamentarios son ocupados por mu-
jeres (2014), menos del 26% de concejales electos son mujeres (2012) y menos 
del 12% de alcaldes electos fueron mujeres (2012)1.

Esta situación de exclusión se profundiza aún más para las mujeres indíge-
nas ya que, por ejemplo, en 2013, en los parlamentos de seis países en la región 
(Perú, Bolivia, Guatemala, México, Nicaragua y Ecuador), la cantidad de hom-
bres indígenas siempre fue mayor a la de mujeres indígenas (Cabrero, 2013). En 
ese sentido, las discriminaciones por género se intersecan con las discrimina-
ciones étnicas e incrementan las barreras para la participación política de las 
mujeres indígenas latinoamericanas.

Es un consenso que los limites que afrontan las mujeres para acceder a los 
cargos públicos dificultan el denominar a un sistema político como democrá-
tico (Caminotti & Freidenberg, 2016; Bareiro & Soto, 2015). En el caso de las 
mujeres indígenas, el acceso a este derecho implica la confluencia de demandas 
como mujeres y como indígenas, lo que trae consigo un cambio de paradigma 

1 Las cifras han sido extraídas del Observatorio de Igualdad de Género en América Latina y El Caribe de la CEPAL, 
para mayor información ver: https://oig.cepal.org/es
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en sus reivindicaciones (CEPAL, 2013). La diversidad social y el pluralismo 
de la democracia se ven recortados si es que no se promueve su participación 
política; y es por ello que se afirma que su inclusión democratiza la democracia.

La desigualdad de género estuvo ausente en los estudios sobre la tercera ola 
de democratización latinoamericana (Waylen, 2007). En los últimos años es-
tos estudios se incrementaron a partir del análisis de los nuevos mecanismos 
de acción afirmativa —por ejemplo, las cuotas de género—, los movimientos 
sociales de mujeres o las políticas de empoderamiento económico de las mu-
jeres (Archenti, 2014; Krook & Norris, 2014). De esta forma, se ha buscado 
analizar la participación política de las mujeres como una variable explicativa 
del incremento de la calidad de la democracia.

Si bien a nivel mundial el derecho al voto para las mujeres se dio con algunas 
décadas de anticipación, la promoción de su postulación y acceso a cargos de 
autoridades políticas se produjo recién hacia finales del siglo pasado. La evolu-
ción de la normatividad electoral referida a la participación política de mujeres 
se desarrolló en las últimas cuatro décadas a escala global. En este contexto, las 
cuotas de género aparecen como mecanismos político-institucionales, a través 
de los que se fomenta y asegura la participación de mujeres en los procesos elec-
torales nacionales y subnacionales.

En el caso de las mujeres indígenas, ello implicó un proceso similar, aunque, 
con mayores problemas debido a que, por ejemplo, en el Perú se retiró el dere-
cho al voto para los iletrados en 1896 y se restableció en 1979, lo que generó 
que mucha de la población indígena tuviera que aprender el idioma español 
para poder acceder a este derecho (Paredes, 2015). En ese sentido, si bien ac-
tualmente las mujeres indígenas comienzan a tener una mayor participación 
en la política formal, esta suele estar centrada en el derecho a votar, mas no en 
el acceso a cargos de decisión política.

Una respuesta frente a esta problemática ha sido la implementación de cuo-
tas electorales. Estas son una medida de acción positiva o afirmativa que asume 
que existen desigualdades sociales, económicas, políticas y culturales que im-
piden una participación política bajo las mismas oportunidades entre grupos 
sociales e individuos (Ríos, 2008). Las cuotas electorales buscan «equilibrar 
la cancha» en el sistema político; sin embargo, la emisión de esta norma, que 
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promueve las candidaturas de mujeres, no significa que las desventajas para 
hacer efectiva su participación política desaparezcan. 

Los sistemas internacionales de derechos humanos han promovido que los 
Estados implementen medidas para garantizar plenamente los derechos po-
líticos, toda vez que ello permitirá revertir o cambiar situaciones discrimina-
torias existentes en sus sociedades. En América Latina, la Corte y la Comi-
sión Interamericana de Derechos Humanos han señalado la importancia de 
las políticas de diferenciación para la igualdad, al establecer tratos favorables 
para determinados grupos poblacionales (Villanueva, 2009). Esta visión de la 
justicia social asume que la igualdad es un objetivo por alcanzar a partir de las 
diferencias estructurales que sufren algunos grupos de personas, como son las 
mujeres o los pueblos indígenas.

Una premisa teórica por considerar para realizar un análisis sobre las cuotas 
de género e indígena está referida a la diferencia entre los conceptos de inclu-
sión y representación. El primero hace referencia al derecho de participar en la 
política, es decir, a elegir y ser elegido; mientras que la representación tiene que 
ver con actuar conforme los intereses de un colectivo determinado. Por ello 
es necesario precisar que las leyes de cuotas permiten y garantizan lo primero, 
pero no aseguran lo segundo.

Asimismo, el concepto de representación política implica «volver a presen-
tar algo» en el sistema político. La teoría planteada por Giovanni Sartori men-
ciona tres tipos de representación política: la idea del mandato o delegación, la 
idea de representatividad o semejanza sociológica y la idea de responsabilidad 
(Sartori, 1992). Considerando esto, por ejemplo, se encuentran estudios acerca 
del diseño de la cuota, las características de la población y sus particularidades 
para promover el uso de la cuota o sobre cómo su uso permite que se incre-
mente la inclusión de determinados grupos. 

En efecto, las cuotas surgieron como un mecanismo para democratizar las 
democracias latinoamericanas. Con el transcurso de los años, y los resultados 
evidenciados hasta el momento, se ha generado el interés por comprender cuá-
les son las variables que hacen más eficiente este mecanismo. Así pues, en este 
artículo se busca brindar algunas pistas respecto al fortalecimiento de la repre-
sentación política de las mujeres indígenas en Perú a partir del uso de las cuotas 
de género e indígena.
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2. Los usos de las cuotas de género e indígena en el Perú

A nivel mundial, se pueden clasificar las cuotas electorales por su forma de im-
plementación (mediante reforma constitucional, legislativa o una normativa 
interna en los partidos políticos); por su vinculación en el uso (en los casos que 
sean obligatorias, especifican procedimientos y sanción; cuando son indicati-
vas, dejan el margen de acción para las élites políticas sobre sus formas de uso); 
y por las formas de su uso (escaños reservados, legislativas o cuotas de partidos 
políticos) (Peschard, 2003; Krook, 2008). 

En el caso de las cuotas de género, casi todos los sistemas electorales las 
han incluido en el nivel de las candidaturas, pero solo pocos las introdujeron 
mediante la reserva de escaños o dentro de los partidos políticos. Es por ello 
que se diferencian en el uso de la alternancia de postulaciones, los porcentajes 
de la cuota, la determinación de distritos únicos o mixtos, si admite una lista 
cerrada o una lista abierta, entre otras características. 

En el caso de las cuotas indígenas, o para minorías étnicas, predominan 
los casos de reserva de escaños. Usualmente la cuota está determinada por los 
distritos electorales en los que se encuentran las poblaciones indígenas de cada 
país. Esto genera, por ejemplo, en el caso peruano, algunos problemas debido a 
que primero se requiere identificar a la población indígena y luego brindarle un 
reconocimiento formal para implementar el mecanismo electoral. Tal como 
señala la CEPAL para el caso de las mujeres indígenas:

Si bien existen 12 países en América Latina con leyes de cuotas, y esto ha implicado 
el incremento de su acceso a cargos políticos, la acción afirmativa en relación con las 
mujeres indígenas ha sido muy limitada. Generalmente, las mujeres que acceden a 
estos puestos pertenecen a una clase social que ha tenido una mayor educación for-
mal, una red más amplia de contactos y relaciones políticas, además de mejor acceso 
a los servicios de salud, los transportes, las nuevas tecnologías de la información, 
los medios de comunicación, entre otros aspectos poco accesibles para las mujeres 
indígenas, afectadas por el racismo y la discriminación estructural (CEPAL, 2013, 
p. 108).

Lo que parece haber en el caso de las mujeres indígenas es un proceso de 
concurrencia de cuotas; es decir, en los países en los que existen las cuotas de 
género e indígena, estas suelen ser utilizadas por las élites políticas para la pos-
tulación de mujeres indígenas. Lamentablemente, esta práctica trae problemas 
de subrepresentación para ambos grupos poblacionales (mujeres y pueblos 



Diego Uchuypoma Soria

© Oficina Nacional de Procesos Electorales

36

Elecciones 15(16), 2016

indígenas), ya que las cuotas pueden ser utilizadas sin ningún interés de pro-
mover el empoderamiento político de las mujeres indígenas, sino solo con la 
idea de cumplir con dicha normativa.

En el Perú, la consecución de los derechos políticos de la mujer durante 
la década de 1990 siguió una tendencia regional2. La implementación de la 
cuota de género en 1997, mediante la Ley 26859 (Ley Orgánica de Elecciones), 
fue resultado de la incidencia de colectivos de mujeres y organizaciones no gu-
bernamentales que aprovecharon la oportunidad política que se abría a nivel 
internacional y articularon intereses con el gobierno, lo cual conformó una 
«estrategia pragmática» (Blondet, 2002; Rousseau, 2012).

La norma promulgada en dicho año señala únicamente el caso de las elec-
ciones congresales y un mínimo de 25% de mujeres y hombres en las candida-
turas. Esta normativa inicial no brindaba mecanismos de sanción a los partidos 
políticos y tenía un mandato de posición débil. En el año 2000, una modifi-
cación a la ley fortalece la cuota ya que aumenta el porcentaje a 30%; sin em-
bargo, tampoco cuenta con un mecanismo sancionador explícito y mantiene el 
caso solo para candidaturas titulares (Freidenberg & Uchuypoma, 2017). Esta 
modificación se mantiene hasta la actualidad y rige para el uso de la cuota de 
género en las elecciones generales, regionales y municipales peruanas.

Los estudios sobre el funcionamiento de la cuota nos señalan que es nece-
sario considerar el contexto político en el que se desarrolla este mecanismo y 
cómo interactúa con otras variables institucionales o de cultura política. Ca-
minotti y Freidenberg (2016) proponen un índice de fortaleza de la cuota para 
evaluar sus resultados a partir del caso federal comparado entre México y Ar-
gentina. Este índice incluye cinco dimensiones: porcentaje de la cuota, man-
dato de posición, sanción por incumplimiento, rango de alcance de la cuota y 
excepciones para incumplimiento. Además, concluyen que es importante ana-
lizar el comportamiento de los actores políticos para promover la participación 
de las mujeres en los casos en los que las normas son ambiguas.

2 Es importante mencionar que en el caso de los derechos políticos de las mujeres se había incrementado la norma-
tiva internacional: Declaración Universal de los Derechos Humanos en 1948, Convención sobre los Derechos 
Políticos de la Mujer en 1952, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos en 1966, Convención sobre la 
Eliminación de todas las formas de Discriminación contra la Mujer en 1979, Conferencias Mundiales sobre las 
Mujeres de Naciones Unidas en 1975 (México), 1980 (Conpenhague), 1985 (Nairobi) y Beijing (1995).
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En el caso peruano, la cuota de género se aplica como un requisito para la 
inscripción de la lista; no obstante, puede ocurrir que las candidaturas de mu-
jeres sean tachadas o retiradas durante la campaña electoral, con lo que la can-
tidad de candidatas puede reducirse en la práctica. Por ejemplo, en la elección 
congresal de 2016, casi el doble de candidaturas de mujeres (15% de candidatas 
frente a 9% de candidatos) no se inscribieron, ya que fueron declaradas como 
improcedentes (Freidenberg & Uchuypoma, 2017).

Otro de los problemas que mantiene la cuota de género es su uso como «re-
lleno» en las listas postulantes, ya sea a nivel congresal, concejal regional o 
concejal municipal. De esta forma, muy pocos casos de postulantes ubican a 
las mujeres como «cabeza de lista». Por ejemplo, en la elección congresal de 
2016, solo el 20% de las candidaturas presentaron a una mujer como «cabeza 
de lista» (Freidenberg & Uchuypoma, 2017). Pese a que las candidatas pueden 
ser altamente competitivas, se ha confirmado que ubicarlas al inicio de las can-
didaturas las favorece debido al voto preferencial (Gallo, Sample & Schmidt, 
2008).

Por su parte, la reforma electoral de 2009 para las elecciones regionales de 
20103 tuvo efectos contrarios para la incorporación de mujeres en las listas, 
pues más del 80% de distritos electorales se convirtieron en circunscripciones 
uninominales, ya que se eligió un solo consejero o consejera regional. Esto pro-
dujo que en los distritos plurinominales se ubicara a las candidatas a consejería 
regional como «relleno»; ya en los distritos uninominales era posible encon-
trar casos en los que no existían candidatas (Llanos & Tello, 2012)4. 

Otros estudios sobre el uso de la cuota de género en el Perú han analizado 
el problema de la cobertura de medios para las candidaturas de mujeres, lo cual 
demuestra la desigualdad de género en dicha práctica y que, por ejemplo, el por-
centaje de cobertura está por debajo del de su participación en las listas (Lla-
nos, 2012). Es importante señalar que se requieren más investigaciones para 
comprender el impacto de los medios de comunicación y el financiamiento 
político para fortalecer la participación electoral de las mujeres peruanas.

3 La reforma a la que hacemos referencia se desarrolló en 2009, cuando se aprobó la Ley 29470, que modifica la Ley 
27683, Ley de Elecciones Regionales.

4 El estudio de Llanos y Tello (2012) muestra que, en el caso peruano, en 10 circunscripciones se incumplió la cuota 
de género para las elecciones parlamentarias 2011; mientras que, en las elecciones regionales 2010, el 16% de las 
listas inscritas no cumplieron con la cuota de género.
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En general, si bien la participación de las mujeres peruanas se incrementó a 
partir de la implementación del mecanismo de la cuota (de 11% en el periodo 
congresal 1995-2000 a 27% en el actual periodo congresal), esta todavía si-
gue siendo deficiente para lograr fortalecer su representación descriptiva (sigue 
siendo menor a un tercio de los poderes legislativos nacionales y subnacionales) 
y sustantiva (no se cuenta con una agenda de igualdad de género prioritaria). 

La cuota indígena en el Perú se implementa a partir de las elecciones re-
gionales y locales de 2002, mediante la promulgación de la Ley 27734, que 
modifica la Ley 26864 (Ley de Elecciones Municipales) y la Ley 27863 (Ley 
de Elecciones Regionales). El mecanismo determina una presencia mínima de 
un 15% de representantes de las comunidades campesinas, nativas y pueblos 
originarios en las listas a concejos locales y regionales en las circunscripcio-
nes electorales previamente definidas por el Jurado Nacional de Elecciones y el 
Ministerio de Cultura.

Esta característica de definición previa de la presencia de pueblos indígenas 
ha llevado a que, pese a un incremento de candidaturas indígenas, todavía se 
mantengan limitaciones en el diseño del mecanismo. Existe una subrepresen-
tación provocada por la ausencia de un registro completo de las comunidades 
nativas o campesinas, lo que ha llevado a que muchos líderes indígenas partici-
pen de los procesos electorales sin usar el mecanismo (Paredes, 2015). Peor aún, 
cuando se lo utiliza, este también funciona como «relleno» en las listas, lo que 
limita ampliamente la elección de representantes indígenas (ONPE, 2011).

El resultado de la cuota electoral para el fortalecimiento de la representa-
ción política de los pueblos indígenas todavía está limitado, pues no existe un 
mecanismo referido al poder legislativo nacional. Es así que en la última elec-
ción congresal se logró elegir a dos representantes de pueblos indígenas (una 
mujer y un hombre), que se autoidentifican como indígenas, pero que tuvieron 
que ser incluidos y competir con otras candidaturas sin distinción, conside-
rando las amplias barreras existentes para la participación indígena y de las 
mujeres. Es por ello también que el acceso de mujeres indígenas al Congreso 
peruano se ha producido, en algunos casos, mediante la cuota de género.

Al igual que en el caso de la cuota de género, el acceso a estos cargos tampoco 
ha significado, necesariamente, un incremento en la agenda y en las demandas 
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a favor de los pueblos indígenas y las mujeres indígenas, en particular (Torres, 
2008; Espinosa, 2012). Pese a un incremento de la participación de represen-
tantes indígenas en los procesos electorales subnacionales —por ejemplo, hay 
un aumento 450 a 1584 candidaturas indígenas provinciales entre 2006 y 2014 
(Paredes, 2015)—, el fortalecimiento de la participación política electoral indí-
gena todavía parece ser un reto.

En tal sentido, se evidencia un fenómeno de concurrencia de cuotas a nivel 
subnacional, mediante el que algunas mujeres indígenas logran participar de 
los procesos electorales. Así, por ejemplo, la concurrencia de cuotas de género, 
indígena y joven parece ser relevante a nivel local (Córdova & Incio, 2014). 
Este fenómeno ha sido analizado como una perversión del sistema que logra 
unificar las candidaturas de tres grupos poblacionales que lograron contar con 
un mecanismo afirmativo en una sola candidatura. Algo que resulta proble-
mático si se considera que muchas de estas candidaturas son ubicadas en los 
últimos lugares de las listas (Espinosa, 2012).

Dentro del balance realizado sobre el uso de las cuotas de género e indígena 
se encuentra que la situación es más complicada para las mujeres indígenas. Los 
Estados latinoamericanos mantienen algunos rasgos patriarcales y monoétni-
cos (Pacari, 2002) que no permiten afrontar esta problemática con mayor pro-
fundidad. Así, «si el ethos del Estado mantiene estructuras decimonónicas, 
las mujeres indígenas no entran necesariamente en el juego de toma de decisio-
nes» (Uchuypoma & Zambrano, 2015, p. 17). Esto se pone en práctica cuando 
se identifica la dificultad de contar con estadísticas oficiales para conocer la 
real situación de exclusión política de las mujeres indígenas peruanas (Meent-
zen, 2009).

Ya que no existe un mecanismo específico para promover la participación 
política de mujeres indígenas peruanas, solo se cuenta con cifras descriptivas de 
su acceso mediante otros mecanismos (concurrencia, oportunidad política u 
otros). Así, por ejemplo, en el último proceso electoral regional (2014) se logró 
elegir a seis mujeres indígenas frente a 10 hombres indígenas (Uchuypoma & 
Zambrano, 2015).

En esta investigación se busca, entonces, analizar las limitaciones que 
presentan estos mecanismos al no integrar un enfoque interseccional para el 
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análisis de la participación política de las mujeres indígenas peruanas. Para 
ello, se expondrá brevemente en qué consiste este enfoque para, luego de ello, 
analizar de forma comparada con otras experiencias electorales cómo se puede 
fortalecer el acceso a este derecho en el caso peruano.

3. La necesidad de un enfoque interseccional para 
analizar la participación política de las mujeres 
indígenas peruanas

El enfoque interseccional ha sido difundido a partir de la segunda mitad del si-
glo XX dentro de los estudios feministas. La interseccionalidad se define como 
la situación en la que intersecan distintas categorías como la raza, la clase o el 
género, las cuales producen distintos tipos de discriminaciones. Los trabajos 
de Kimberlé Crenshaw (1989), Elsa Dorlin (2009) o Talpade Mohanty (2003) 
han abonado en este campo y han producido conceptos como el de la consubs-
tantialité, que permiten encuadrar las diversas categorías y tipos de violencia 
ejercida contra mujeres en Estados Unidos y Europa. En el caso latinoame-
ricano, el trabajo de Gloria Anzaldúa (1999), Mara Viveros Vigoya (2015) o 
Aída Hernández (2003) hacen posible delinear las violencias vividas por muje-
res latinas migrantes o indígenas. 

El desarrollo del enfoque interseccional estuvo enmarcado en un contexto 
político e histórico particular: las luchas por los derechos civiles y políticos en 
Estados Unidos. Al respecto, el trabajo de Crenshaw sobre las mujeres negras 
en este país ha sido señalado como uno de los precursores de este enfoque; pese 
a ello, como ya se ha señalado, existen otros aportes previos en distintos países 
orientales o latinoamericanos. Un ejemplo es el trabajo de Alma García (1997) 
sobre el caso de las chicanas en Estados Unidos, a partir de la conformación 
de una comunidad de migrantes latinos en dicho país y las violencias vividas y 
diferenciadas entre hombres y mujeres.

Un primer elemento del enfoque interseccional que se puede retomar para 
el análisis de la participación política de mujeres indígenas en el caso peruano 
es la necesidad de contextualizar y situar el estudio de caso. Este enfoque se 
convirtió en una herramienta de investigación que cuestiona la sociedad y que 
aspira a describir los procesos de desigualdades entre distintos actores sociales; 
sin embargo, es necesario cuestionar los factores que producen esta desigualdad 
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y situarlos en un contexto histórico determinado que permita expandir la ex-
plicación de categorías analíticas como el sexo, la raza o la clase (Moser, 2016). 
No solo bastaría con identificar y describir las desigualdades en la participa-
ción política de las mujeres indígenas peruanas, sino también los factores que 
las producen.

Un segundo elemento por utilizar del enfoque interseccional es el de la de-
construcción de las categorías de raza y género en la participación política de 
las mujeres indígenas. Las distintas investigaciones que utilizan el concepto 
de interseccionalidad plantean como desafíos, por un lado, salir de la fijación 
o estatismo de las categorías analíticas como la raza, el género o la clase y, por 
otro, sobrepasar un análisis acumulativo o aritmético de las violencias vivi-
das por las mujeres en distintas sociedades (Fassa, Lépinard & Roca i Escoda, 
2016). La investigación sobre la participación política de las mujeres indígenas 
peruanas debe analizar cómo se movilizan estas identidades y qué significados 
tienen para las propias mujeres.

Entretanto, las investigaciones que utilizan el enfoque interseccional tienen 
como uno de sus objetivos cuestionar la universalidad de la categoría «muje-
res» en distintas sociedades. Es así que se ha podido reivindicar diversos gru-
pos minoritarios de mujeres como, por ejemplo, las migrantes, las indígenas o 
las queer. Por ello, el uso de este enfoque siempre implicará el cuestionamiento 
a un «enfoque único» para analizar la violencia de género y, por tanto, bus-
cará contextualizar y evidenciar las dinámicas particulares en las que se desa-
rrollan las violencias (Fassa, Lépinard & Roca i Escoda, 2016, pp. 20-21). Para 
esto, resulta necesario seguir acumulando información empírica acerca de las 
barreras institucionales y de cultura política que impiden la participación po-
lítica de las mujeres indígenas, así sobre cómo y en qué contextos se producen.

Un tercer elemento del enfoque interseccional que se propone utilizar para 
el análisis de la participación política de las mujeres indígenas peruanas es la 
dualidad teórica y metodológica para el análisis empírico. El enfoque intersec-
cional se presenta como un prisma revelador de la convergencia entre factores 
estructurales e identidades construidas que permite analizar las dimensiones 
sobre las que se desarrollan las discriminaciones múltiples e interconectadas 
(Crenshaw, 2016).
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Así pues, la interseccionalidad se manifiesta tanto en un análisis estruc-
tural como de agencia política y es por ello que el estudio de la participación 
política de las mujeres indígenas peruanas debe incluir un análisis de variables 
estructurales y de agencia política, tales como los procesos de democratización 
y descentralización política, la politización de las identidades étnicas peruanas, 
así como las trayectorias políticas de las dirigentes indígenas.

Estas premisas del enfoque interseccional permiten analizar cómo la parti-
cipación política de las mujeres indígenas implica un sistema de discriminacio-
nes múltiples. A continuación, se presentan algunas formas que han tenido los 
sistemas electorales para abordar la convergencia de estas limitaciones en las 
mujeres indígenas a nivel mundial.

4. La simultaneidad de cuotas en perspectiva comparada

El trabajo realizado por Mona Lena Krook y Diana O’Brian (2010) nos per-
mite contar con algunas estadísticas respecto a cómo los sistemas electorales 
a nivel mundial han intentado promover la participación de las mujeres indí-
genas y cuáles han sido más eficientes. Este trabajo concluye que en los países 
en los que se ha logrado fortalecer esta participación se ha producido la cons-
trucción de nuevas identidades políticas —mujeres indígenas como actores del 
sistema político— y, al mismo tiempo, esto ha dependido de factores como las 
prácticas históricas políticas y los efectos de las reivindicaciones de derechos a 
nivel transnacional.

En América Latina, como señala Mala Htun, pese a que 13 países cuentan 
con mecanismos de cuotas de género a nivel nacional, solo tres (Colombia, Ve-
nezuela y Bolivia) tienen mecanismos respecto a las identidades étnicas (2012, 
p. 4). La autora muestra que los sistemas electorales han implementado medi-
das diversas como las cuotas de género, la reserva de escaños para representan-
tes indígenas, la representación proporcional de bajo umbral o la creación de 
circunscripciones; sin embargo, la fórmula más exitosa para el incremento de 
la participación de mujeres indígenas parece ser el uso de escaños reservados y 
una cuota de género fortalecida (2012, p. 5).

En ambos estudios se asume que al no existir un mecanismo electoral que 
tenga como grupo destinatario las mujeres indígenas, es importante analizar 



43Democracia e interseccionalidad: cuotas y participación política
de las mujeres indígenas peruanas

www.onpe.gob.pe Elecciones 15(16), 2016

cómo se ha incrementado o promovido su participación política de forma in-
directa, ya sea desde el uso de la cuota de género, los escaños reservados para 
poblaciones indígenas u otros mecanismos, considerando que estos pueden 
utilizarse juntos o por separado.

Para el caso de las mujeres afrodescendientes en América Latina, Htun 
(2012) propone abordar el problema de la subrepresentación racial en los sis-
temas políticos; sin embargo, señala que la principal limitación se encuentra 
en la ausencia de cifras oficiales para implementar los mecanismos electorales 
destinados a las poblaciones étnicas. 

El camino planteado por la autora es vigorizar la participación política in-
dígena, al mismo tiempo que se fortalecen las cuotas de género en cada país 
(Htun, 2012, pp. 43-44). Esto coincide con los resultados del estudio de Hug-
hes (2011), que encuentra que, sin la presencia de cuotas de género o indígena, 
la representación de mujeres indígenas es baja, ya que sus probabilidades de 
elección son de 1 en 14 en comparación con la mayoría de hombres, 1 en 2 
frente a hombres indígenas y 1 en 3 frente a mujeres en general (2011, p. 616).

La opción planteada por Htun a partir del caso de afrodescendientes re-
cogería una realidad en la que los pueblos indígenas no se agrupan de forma 
homogénea en una sola organización política, ya sea por su ideología o su ubi-
cación. Esto es relevante, por ejemplo, para el caso peruano, el cual mantiene 
problemas para la identificación de los pueblos indígenas y la implementación 
de los mecanismos electorales para promover su participación.

En el caso de las mujeres indígenas en Bolivia, ha sido importante, en pri-
mer lugar, la articulación de intereses por parte de las mujeres (indígenas y no 
indígenas) para fortalecer su participación política; a partir de un contexto de 
politización de las identidades étnicas, la participación de las mujeres indíge-
nas se ha incrementado aún más que la del movimiento indígena en general 
(Htun & Ossa, 2013). Este resultado fortalece la propuesta de construir nue-
vas identidades políticas para promover su participación y representación en el 
sistema electoral.

En el caso peruano, aún existen pocos estudios respecto a la participa-
ción política electoral de las mujeres indígenas. El diagnóstico realizado por 
Meentzen muestra que para 2007, la relación entre las mujeres indígenas y la 
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población total del país fue de 12,5% y 25%; y la cantidad de mujeres indígenas 
que ocupaban cargos elegidos se encontraba entre 0,68% y 1,88% (2009, p. 20). 
En efecto, la exclusión política de las mujeres indígenas es evidente. 

Hasta 2009, este diagnóstico afirmaba que la mayor participación de estas 
se da en el cargo de regidurías distritales (44 casos), seguido por el nivel re-
gional (seis casos) y el nivel congresal nacional (tres casos) (Meentzen, 2009, 
p. 23). Estos datos se mantienen en la actualidad ya que solo se encuentra una 
congresista indígena y seis concejeras regionales indígenas (Uchuypoma & 
Zambrano, 2015). En ese sentido, podemos decir que la subrepresentación de 
las mujeres indígenas sigue estando presente en la democracia peruana, pese a 
contar con mecanismos como las cuotas de género e indígena.

En el caso peruano, los estudios acerca de los perfiles y trayectorias de las 
mujeres indígenas que logran ocupar un cargo elegido muestran que ellas 
cuentan, de forma mayoritaria, con recursos como el haber accedido al sistema 
educativo, contar con experiencia laboral o saber el idioma español, así como 
tener acceso a redes comunales y locales (Uchuypoma & Zambrano, 2015; 
Meentzen, 2009). Estos resultados abonan a las conclusiones planteadas por la 
CEPAL (2013), que menciona que las mujeres indígenas latinoamericanas que 
logran ocupar estos cargos han podido acceder a otros derechos como la salud, 
la educación y el trabajo.

En suma, el fortalecimiento de las mujeres indígenas peruanas implicará 
abordar otras problemáticas sociales que limitan su participación política —
como la educación, la salud y la autonomía económica—, pero, también, fo-
mentar una cultura política de igualdad de género y sin discriminaciones étni-
cas. En ese sentido, es necesario fortalecer los mecanismos como las cuotas de 
género e indígenas, pero también abordar estos otros factores que afectan su 
representación política en el caso peruano.

5. Reflexiones finales: ¿cómo fortalecer la participación 
política electoral de las mujeres indígenas peruanas?

Tal como se ha señalado en este trabajo, las mujeres indígenas peruanas toda-
vía afrontan muchas limitaciones para participar del sistema político electoral 
nacional. Pese a que cumplen un rol importante en la política a nivel local y co-
munal, su acceso a los sistemas político-formales todavía es restringido debido 
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a una restringida estructura de oportunidades políticas que las coloca en des-
ventaja frente a sus pares hombres indígenas o mujeres no indígenas (Uchuy-
poma & Zambrano, 2015).

En respuesta a esta situación, este artículo propone algunas reflexiones para 
fortalecer la participación política electoral de las mujeres indígenas. En pri-
mer lugar, es necesario considerar los hallazgos acerca de los usos de los meca-
nismos de cuotas, reserva de escaños o creación de nuevas circunscripciones 
para promover su acceso a cargos públicos.

Con esto nos referimos a la importancia, por ejemplo, de fortalecer la cuota 
de género peruana. Se cuenta con amplia información y estadísticas que per-
miten demostrar las limitaciones de la cuota de género, pese al incremento de 
la participación de las mujeres en la política. Las propuestas de alternancia 
política, la promulgación de una normativa que sancione el acoso político o 
la instauración de la paridad política deben ser consideradas como parte de 
las reformas que hagan posible incrementar la representación política de este 
grupo poblacional.

Otros temas que podrían abonar en el fortalecimiento de la cuota están 
referidos a las modificaciones en los procesos de verificación del cumplimiento 
de la cuota de género e indígena, con la finalidad de evitar que el porcentaje de 
su participación no disminuya debido a las improcedencias de listas, como fue 
el caso del último proceso electoral (Freidenberg & Uchuypoma, 2017). Adi-
cionalmente, se pueden evaluar las propuestas de financiamiento político en 
favor de las candidaturas de mujeres e indígenas, con la finalidad de revertir las 
desigualdades económicas que se mantienen durante la competencia electoral.

Por otro lado, es necesario seguir discutiendo sobre la posibilidad de crear 
un mecanismo afirmativo para promover la representación política indígena 
a nivel nacional. Es preciso, además, discutir los beneficios y limitaciones que 
podría traer un mecanismo como la reserva de escaños o la creación de circuns-
cripciones, pero urge aún más la identificación oficial de los pueblos indígenas 
para poder implementar el mecanismo electoral.

En este punto también será importante considerar los planteamientos de 
Paredes (2015), quien resalta la importancia de promover un fortalecimiento 
de las organizaciones indígenas para que la cuota electoral realmente pueda 
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tener un efecto positivo en la representación política de los pueblos indígenas. 
Así se lograría pasar de un tipo de representación descriptiva a una sustantiva.

El proceso de politización de las identidades étnicas vivido en el caso pe-
ruano durante los últimos años ha llevado a que las organizaciones indígenas 
y los pueblos indígenas se conviertan en un actor político. El contexto de de-
sarrollo de industrias extractivas y la presión internacional por el respeto a los 
derechos de los pueblos indígenas ha generado un proceso de reforma estatal 
que ha permitido proteger dichos derechos durante la última década. Así pues, 
el enfrentamiento permanente entre empresas, pueblos indígenas y funciona-
rios públicos o autoridades políticas se presenta como una de las principales 
problemáticas para el fortalecimiento de la democracia peruana.

Las mujeres indígenas parecen encontrar una oportunidad política para 
promover su participación al interior de sus organizaciones y crear nuevas pla-
taformas políticas para la reivindicación de sus derechos bajo este contexto. 
La creación de la Organización Nacional de Mujeres Indígenas Andinas y 
Amazónicas del Perú (ONAMIAP) o de la Federación Nacional de Mujeres 
Campesinas, Artesanas, Indígenas, Nativas y Asalariadas del Perú (FENMU-
CARINAP) son muestra de ello. Entonces, es necesario seguir explorando 
este fenómeno para comprender cómo es que llega a conectarse con el sistema 
político electoral y con la representación política de sus demandas.

Un último aspecto que resulta relevante para promover la participación po-
lítica de las mujeres indígenas tiene que ver con mejorar las políticas públicas 
que permitan el acceso a los derechos fundamentales: salud, educación y tra-
bajo. Las pocas cifras con las que se cuenta nos muestran las diversas barreras 
que se presentan para las mujeres indígenas para competir electoralmente. Las 
tasas de analfabetismo, el bajo nivel de ingresos económicos, la reticencia de 
las organizaciones políticas para incorporarlas o el ubicarlas en puestos como 
«relleno», utilizando la concurrencia de cuotas, son solo muestras de esta pro-
blemática.

El uso de un enfoque interseccional resulta necesario para hacer efectivo el 
derecho a la participación política de las mujeres indígenas, tal como ha seña-
lado la Comisión Interamericana de Derechos Humanos respecto a las muje-
res indígenas latinoamericanas: 
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En primer lugar, las mujeres indígenas son integrantes de pueblos y comunidades 
marcadas por los efectos de la colonización, por distintas formas de racismo social 
e institucional, y por la falta de respeto y certeza jurídica sobre sus territorios. En 
segundo lugar, tienen su propia cosmovisión e identidad cultural, y un sentido de 
pertenencia colectiva de sus pueblos, lo cual requiere un enfoque interseccional. En 
tercer lugar, son integrantes de un género que a lo largo de la historia ha sufrido 
discriminación, ha sido objeto de estereotipos sociales, y ha sido excluido de la vida 
social y política de sus comunidades, municipios y países. En cuarto lugar, suelen vi-
vir en la pobreza y se enfrentan con desigualdad y discriminación cuando tratan de 
lograr la autonomía económica y financiera. […] En quinto lugar, en el plano social 
tienden a verse a sí mismas como agentes activos de cambio, con capacidad de influir 
en su futuro, su cultura y su patrimonio (2017, pp. 29-30).

En ese sentido, se plantea la necesidad de considerar las discriminaciones 
múltiples que sufren las mujeres indígenas durante sus trayectorias políticas 
para identificar y eliminar las barreras institucionales (diseño de los mecanis-
mos electorales y políticas públicas con enfoque de género e interculturalidad), 
culturales (machismo o racismo), políticas (fortalecimiento de las organizacio-
nes de mujeres indígenas) y económicas (financiamiento político y autonomía 
de las mujeres indígenas).

Como hemos señalado al inicio de este artículo, los mecanismos electora-
les —como las cuotas de género— fueron pensados para democratizar la de-
mocracia que se venía construyendo en América Latina. En sociedades como 
las nuestras resulta necesario cuestionar la universalidad de la categoría mu-
jeres, considerando la diversidad cultural. Por ello es prioritario abordar los 
retos que existen para, de ese modo, promover y fortalecer la participación y 
representación política de los intereses y demandas particulares de las mujeres 
indígenas latinoamericanas. En suma, el debate sobre la cuota de género debe 
ser ampliado para considerar cómo hacer efectivo el derecho a la participación 
política de otros grupos de mujeres, como son las mujeres indígenas.
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