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1. Introduccion

En los ultimos afos se viene forjando un consenso internacional entre exper-
tos, académicos y organizaciones internacionales, sobre la importancia de pro-
teger territorios indigenas como una forma efectiva de conservacion de la bio-
diversidad. Este consenso se sustenta en estudios de diversa indole, incluyendo
satelitales, que muestran como los territorios indigenas logran mejores resultados
que territorios no indigenas en términos de proteccion de los bosques frente a la
deforestacion (Mistry y Berardi, 2016; Garnett et al., 2018). Sin embargo, més alld
de declaraciones y principios generales, existen profundas disyuntivas a nivel de
politicas publicas sobre la forma legal de reconocimiento y los mecanismos es-
pecificos de gobernanza de estos territorios. Definir estos temas es fundamental
pues un limitado reconocimiento de estos derechos e inadecuados mecanismos
de gestion pueden producir tensiones y conflictos que afectan tanto los objetivos
de justicia como de conservacion.

Un primer paso es reconocer que la relacion que tienen los Pueblos Indigenas
con su territorio posee dimensiones sociales, politicas, culturales y espirituales
(Daes, 2008; Roldan, 2004), que son precondiciones para su sobrevivencia mate-
rial y cultural (Stamatopoulow 1994 Sweptson® 1985; Barsh, 2001; Satterthwaite,
2005). Por ello, estos territorios son una condicion para la seguridad individual y
el sentido de pertenencia e integridad del grupo (CIDH, 2000). De alli, limitar el
acceso a sus territorios ancestrales expone a los Pueblos Indigenas a condiciones
de vida precarias en términos sociales y materiales, incluyendo su seguridad ali-
mentaria. Todo esto, en ultima instancia, repercute en mayores indices de morta-
lidad y desnutricion infantil y mayor vulnerabilidad a enfermedades y epidemias

((CIDH, 2001)).



Hstrategias territoriales

Los instrumentos internacionales y jurisprudencia internacional de derechos
humanos reconocen que el derecho al territorio indigena es un derecho preexis-
tente al Estado.! Al respecto, la (CIDH) (2007) ha sefialado que la propiedad del
territorio indigena se fundamenta en el uso y posesion tradicionales de las tierras
y recursos (CIDH, 2007) con independencia del reconocimiento formal estatal
(CIDH, 2004). Asi, las acciones de reconocimiento oficial “deben ser consideradas
como procesos de otorgamiento de prueba para que las comunidades puedan acreditar su do-
minio anterior, y no como el otorgamiento de nuevos derechos” (CIDH, 1999). Por ello,
la titulacién y demarcacion territoriales no crean, sino reconocen y garantizan
derechos que pertenecen a los Pueblos Indigenas por razén de su uso ancestral
(Corte IDH, 20006). Al respecto, el Informe de la Relatora Especial del Consejo
de Derechos Humanos sobre los derechos de los Pueblos Indigenas, Victoria
Tauli-Corpuz, presentado en el septuagésimo cuarto periodo de sesiones de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en julio del 2019, menciona como la
falta de medidas juridicas y administrativas encaminadas a reconocer oficialmente
los derechos de los Pueblos Indigenas ha dado lugar a la superposicion de juris-
dicciones y a la ocupacion de territorios indigenas por terceros, lo que ha socava-
do las posibilidades de los Pueblos Indigenas de controlar y usar sus territorios.

Los términos propiedad colectiva, tierra y territorio suelen usarse como si-
nénimos en instrumentos y politicas nacionales e internacionales. El articulo 13
del Convenio 169 de la OIT sefala que el término “tierra” se refiere también a
los territorios indigenas. La Comisién y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos han interpretado los alcances del articulo 21 de la Convencién Ameri-
cana de Derechos Humanos para configurar el derecho humano a la propiedad
indigena colectiva (CIDH 2009). En dicho contexto, este estudio analiza los li-
mites y potencialidades del marco legal y de politica publica sobre territorios
indigenas en la Amazonia peruana. En el papel, el Pera no parece tener un mal
desempefio en materia de protecciéon ambiental y territorial del espacio Amazo-
nico. Segtn algunos estimados, més de un tercio de la Amazonia peruana ha sido
designada legalmente ya sea como area protegida (20%) o tierra comunal indige-
na (23%) (Orihuela, 2020). Otros estudios indican que los territorios indigenas
reconocidos y las areas protegidas casi alcanzan el 50% de la Amazonia, por lo
que Pert tendria una de las tasas mas alta de tierra indigena titulada en la region
(34%) (Watson and Davidsen 2022). Sin embargo, ni los avances en titulacion ni
el establecimiento de areas protegidas han limitado los conflictos sociales y los
atentados contra el medio ambiente y los derechos indigenas en estas areas. Para

1 Convenio 169 de la OIT, articulos 13, 14, 16, 17 y 18; Declaracién de los Derechos de los Pueb-
los Indigenas, arts. 10, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31y 32; Declaraciéon Americana, articulo XXV



Introduccion

desentrafiar los problemas asociados a la gobernanza territorial indigena, y la
relevancia del marco legal y de politicas publicas sobre la materia, nos enfocamos
en cuatro ambitos: titulacion de comunidades nativas; areas naturales protegi-
das y pueblos indigenas; pueblos en aislamiento voluntario y contacto inicial; y
gobiernos territoriales autonomos. En cada uno de estos ambitos, mostramos
cudles son los problemas legales, institucionales y politicos para hacer efectiva
la proteccion legal de los territorios indigenas y su potencial para contribuir a la
conservacion. Exploramos las oportunidades que brindan los actuales marcos
legales y los caminos de reforma o transformacién institucional para maximizar
los avances realizados.

Este estudio se realizé bajo el auspicio del Climate and Land Use Alliance
(CLUA). Se sustenta en una metodologia cualitativa que incluyé el desarrollo
de un Taller con los aliados de CLUA en Lima (octubre 2023), 15 entrevistas a
profundidad con funcionarios, especialistas y lideres indigenas (noviembre 2023
— marzo 2024), el analisis documental de politicas, planes y normas del esta-
do peruano sobre la materia, y el estudio critico y sistematico de la literatura
especializada. Como resultado, identificamos los principales problemas, retos y
oportunidades en los 4 ambitos priotrizados, asi como un grupo de cuestiones
transversales a todos ellos: la relacion entre derechos territoriales y conservacion;
la fragmentacion de politicas e intervenciones publicas; los limitados estandares
normativos; la debilidad institucional en el estado y las organizaciones indigenas;
los impactos del avance de las economias ilegales; la tension entre reforma y
transformacion legal e institucional.
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2. Propiedad colectiva y titulacion
de comunidades nativas

La Constitucion Politica del Pert reconoce los derechos territoriales de los
Pueblos Indigenas. En primer lugar, la constitucién reconoce el rango constitu-
cional de los tratados de derechos humanos.” Entonces, las disposiciones sobre
el particular reconocidos en el Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos que interpretan instrumentos de
derechos humanos respecto a los derechos territoriales son vinculantes para los
jueces y funcionarios peruanos.

En segundo lugar, varias disposiciones constitucionales regulan estos dere-
chos. Asi, el articulo 88 sefiala que el estado “garantiza el derecho de propiedad sobre
la tierra, en forma privada o comunal”. Ademas, el reconocer el caricter autbnomo
de las comunidades nativas y campesinas, incluye el libre uso de sus tierras y su
imprescriptibilidad (articulo 89). El articulo 149 que regula la jurisdiccion de las
comunidades nativas y campesinas también reconoce indirectamente estos dere-
chos al sefialar que estas comunidades, con el apoyo de las Rondas Campesinas
“pueden ejercer las funciones jurisdiccionales dentro de su dmbito territorial”.

A nivel jurisprudencial, se ha resaltado el caracter especial de los derechos te-

2 Constitucion Politica del Pera
articulo 55°. - Los tratados celebrados por el Estado y en vigor forman parte del derecho
nacional.
DISPOSICIONES FINALES Y TRANSITORIAS
Cuarta. - Las normas relativas a los derechos y a las libertades que la Constitucion reconoce
se interpretan de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y con los
tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por el Peru.
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rritoriales en relacién con el derecho de propiedad individual. El Tribunal Cons-
titucional en la sentencia recaida sobre el Exp. N.° 0022-2009-PI/TC LIMA del
09 de junio del 2010 (Caso Tuanama Tuanama) afirmé que “frente a un caso relativo
a territorio indigena, no pueden aplicarse criterios propios de un contexcto urbano, dejando a
un lado la costumbre de los Pueblos Indigenas...” (Considerando 46). Asimismo, en la
Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Exp. N° 01126-2011-HC/TC
MADRE DE DIOS del 11 de setiembre del 2012 (Caso Comunidad Tres Islas),
el Tribunal sefiala que “/a diferencia entre el concepto de tierra y territorio radica en que el
primero se encuentra dentro de una dimension civil o patrimonial mientras que el segundo tiene
una vocacion politica de antogobierno y antonomia. Asi, esta dimension politica del término
territorio se ajusta a la realidad de los Pueblos Indigenas, que descienden de las poblaciones que
habitaban lo que ahora es el territorio de la Repriblica del Peri. Pero que, no obstante, luego de
haber sido victimas de conquista y colonizacion, mantienen sus instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas” (considerando 22).

La ancestralidad de los derechos territoriales ha sido desarrollada en la sen-
tencia del Tribunal Constitucional sobre el Expediente 00024-2009-PI, referida a
una demanda de inconstitucionalidad contra el Decreto Legislativo 994. Aqui el
Tribunal sefialé en su fundamento 20 que “La posesiin tradicional resulta equivalente
al titulo de pleno dominio otorgado por el Estado, por lo que los indigenas tienen el derecho a
excigir el reconocimiento oficial de su propiedad y su registro”.

A nivel constitucional se ha reconocido el vinculo especial y la ancestralidad
de los derechos territoriales, pero no asf la integridad como estaba reconocido
expresamente en la Constitucién Politica de 1933.> Ademas, estos atributos se
encuentran débilmente reconocidos en el marco legal general sobre derechos
territoriales indigenas, para el caso de la Amazonia, en la legislacion sobre comu-
nidades nativas.

El 10 de mayo de 1978 se promulg6 la Ley de Comunidades Nativas y de De-
sarrollo Agrario de la Selva y Ceja de Selva, Decreto Ley N° 22175 (en adelante,
Ley de Comunidades Nativas). Esta norma sefala que “/z propiedad territorial de las
Comunidades Nativas es inalienable, imprescriptible e inembargable” (articulo 13), atribu-
tos distintos a la propiedad privada y que le otorgan una mayor proteccion. La
misma Ley garantiza también una proteccion integral a la propiedad territorial de
las comunidades nativas al sefialar que:

3 Constitucion Politica de 1933
articulo 208.- El Estado garantiza la integridad de la propiedad de las comunidades. La ley
organizara el catastro correspondiente.

11
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articulo 10°.- El Estado garantiza la integridad de la propiedad
territorial de las Comunidades Nativas, levantara el catastro co-

rrespondiente v les otorgara titulos de propiedad.
Para la demarcacion del territorio de las Comunidades Nativas,

se tendra en cuenta lo siguiente:

a) Cuando hayan adquirido caracter sedentario, la superficie que
actualmente ocupan para desarrollar sus actividades agropecua-
rias, de recoleccién, caza y pesca; y

b) Cuando realicen migraciones estacionales, la totalidad de la
superficie donde se establecen al efectuarlas.

Cuando posean tierras en cantidad insuficiente se les adjudicara
el area que requieran para la satisfaccion de las necesidades de
su poblacion.

Sin embargo, la Ley también sefiala que la parte del territorio de las comuni-
dades nativas que corresponda a tierras con aptitud forestal les serd “cedida en
uso” de acuerdo con la legislaciéon sobre la materia (articulo 11). Asimismo, el
articulo 18 sefiala que las comunidades nativas localizadas dentro de los limites
de los parques nacionales podran permanecer en ellas sin titulo de propiedad. En
general, la Ley dispone que los territorios indigenas “se usaran en armonia con el
interés social” (articulo 28). El articulo 25 del Reglamento de esta Ley, aprobado
mediante Decreto Supremo N° 003-79-AA el 12 de abril de 1979, menciona tam-
bién que estas tierras se usaran “en armonia con el interés social”.

2.1. El disefio institucional de la titulacién ¢atin un “despojo
legalizado”?

La Ley de Comunidades Nativas significé un avance en el reconocimiento
legal de los Pueblos Indigenas, aunque desde una perspectiva desarrollista y mo-
dernizante pues el otorgamiento de la autonomia estaba supeditada a las grandes
politicas nacionales. En dicho marco, las criticas tempranas a la regulacién de co-
munidades nativas sefialaban como esta figura constituia un “despojo legalizado”
(Barclay y Santos-Guerrero, 1980), pues al titular determinadas areas de tierra,
excluyendo los bosques, montafias y tios, se dejaban de lado extensos espacios
territoriales ancestrales de los Pueblos Indigenas. Estas limitaciones de la Ley
incorporadas en la Constituciéon de 1993 que considera los “recursos naturales”

12
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como indesligables de la soberania del Estado®, han sido desarrolladas por las
normas sectoriales.

La titulacion de comunidades nativas (y campesinas) es una politica que pasé
de ser competencia exclusiva del sector agricultura a los gobiernos regionales.
Asi, la Ley N° 27867, Ley Otrganica de Gobiernos Regionales, sefiala en su at-
ticulo 51 que corresponde a los Gobiernos Regionales la funciéon de promover,
gestionar y administrar el proceso de saneamiento fisico legal de la propiedad
agraria, incluyendo las tierras de las comunidades campesinas y nativas. La Reso-
luciéon Ministerial N© 0547-2014-MINAGRI precisa que la demarcacion vy titu-
lacién de comunidades nativas se encuentra a cargo de los gobiernos regionales.

No obstante, el Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI) man-
tiene competencias sobre la politica general de titulacion. El Decreto Supremo
N? 001-2013-AG del 25 de enero del 2013 defini6 el alcance de la rectoria de la
Politica Nacional Agraria en materia de saneamiento fisico legal y formalizacion
de la propiedad agraria, estableciendo en su articulo 1 que: “E/ Ministerio de Agri-
cultura como rector de la Politica Nacional Agraria ... desarrolla la politica nacional que
define los objetivos prioritarios, los lineamientos, los contenidos y los estandares nacionales de

cumplimiento en materia de propiedad agraria, incluido el saneamiento fisico legal y formali-
zacion de la propiedad agraria, comprendiendo las tierras de las Comunidades Campesinas y

Comunidades Nativas, garantizando la concordancia con la normativa constitucional y legal del
Estado, gue son de obligatorio cumplimiento en todos los niveles de gobierno”.

Asi, la Resolucién Ministerial N° 0435-2016-MINAGRI aprobé los “Linea-
mientos para la ejecucion del Procedimiento de Reconocimiento e Inscripcion Administrativa
de la Personeria Juridica de Comunidades Nativas” con el fin de uniformizar criterios
técnicos y legales a ser utilizados por los gobiernos regionales. Por su parte, la
Resolucion Ministerial N© 0194-2017 MINAGRI dispuso la aprobacién de los
Lineamientos para la ejecucion del proceso de evaluacion agrologica de las tierras
de las comunidades nativas y su clasificacion con fines de titulacion. La Resolu-
ci6on Ministerial N® 0370-2017-MINAGRI aprobé los lineamientos para geore-
ferenciar el plano de demarcacion territorial de comunidades nativas tituladas y
la Resolucion Ministerial N° 0443-2019-MINAGRI dispuso la aprobacion de los
lineamientos para la Demarcacién del Territorio de las comunidades nativas.

Por otro lado, el 18 de julio de 1995 se promulgé la Ley de la inversion privada
en el desarrollo de las actividades econémicas en las tierras del territorio nacional
y de las comunidades campesinas y nativas, Ley N° 26505. Esta Ley establece los

4 Constitucion Politica del Estado
articulo 66°. - Los recursos naturales, renovables y no renovables, son patrimonio de la Na-
ci6én. El Estado es soberano en su aprovechamiento.

13
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principios generales para promover la inversion privada en las tierras de las co-
munidades campesinas y nativas (articulo 1). Asimismo, establece que el Estado
procedera a la venta o concesion de las tierras eriazas de su dominio en subasta
publica, excepto aquellas parcelas de pequefa agricultura. Granados Flores sefa-
la que esta Ley tiende a debilitar las restricciones y regulaciones de las actividades
econémicas vinculadas al suelo rural, por lo que constituye una instrumentaliza-
cién de las politicas neoliberales predominantes de la década de los noventa en
Pera (Granados, 2018).

En materia forestal, un tema controvertido es el de la “cesion en uso”. Segun
el articulo 11 de la Ley de Comunidades Nativas y el articulo 76 de la Ley 29763,
Ley Forestal y de Fauna Silvestre, publicada el 22 de julio de 2011, las tierras que
los Pueblos Indigenas han ocupado tradicionalmente y que tienen aptitud fores-
tal en el Perd, no se reconocen como propiedad, sino se entregan en cesion en
uso y el Estado mantiene el dominio de los territorios (Ruiz, 2022).

Ley de Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de la Selva
y de Ceja de Selva

articulo 11.- La parte del territorio de las Comunidades Nativas que
corresponda a tierras con aptitud forestal, les sera cedida, en uso y su
utilizacién se regira por la legislacién sobre la materia.

Ley Forestal y de Fauna Silvestre

articulo 76.- Caracteristicas de la cesién en uso de tierras forestales y de
proteccién en comunidades nativas.

Por la cesién en uso, el Estado reconoce el derecho real exclusivo, in-
definido y no transferible de las comunidades nativas sobre las tierras
comunales no agricolas con el fin de asegurar los usos tradicionales y
sus sistemas de vida.

Les reconoce, en exclusividad, la posesion, acceso, uso, disfrute y apro-
vechamiento de las tierras de produccién forestal y de proteccion, de
sus recursos forestales y de fauna silvestre y los servicios de los ecosis-

temas que en ellas se encuentran.

Ruiz Molleda (2022) sostiene que la cesién en uso constituye un mecanismo
de despojo territorial que se encuentra vigente y que esta siendo disputado en las
vias judiciales. Este mecanismos vulnera directamente el atributo de la integridad
de los derechos territoriales y es un limite fundamental a la proteccion efectiva de
estos derechos. En el fondo, el problema de la cesién en uso y la imposibilidad de

14
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reconocer legalmente territorios integrales que abarquen los “recursos naturales”
es una cuestion de disefio legal que se sustenta en una vision clasica de soberania
estatal que excluye el derecho de autodeterminacion indigena.®

2.2. Burocratizacion del territorio: procedimientos de titulacion,
sobreposicion de derechos y (des)coordinacion inter-
institucional

Aunque la legislacion involucra a un minimo de 7 instituciones puiblicas con
competencias en los procedimientos de titulacion, en la practica, estos llegan a in-
cluir a mas de 12 oficinas, sobre todo en los casos de sobreposicion de derechos
(Monterroso et al., 2019). Ademas, Monterroso et al (2019) identifica 22 pasos
para el reconocimiento y titulacion de comunidades nativas. Otros estudios tam-
bién han resaltado la complejidad de este procedimiento (Defensoria del Pueblo,
2014; Baldovino, 2016) y la dificultad para definir los costos en tiempo y dinero
requeridos debido a los cambios en la normativa y funciones de las instituciones
involucradas (Monterroso et al., 2019).

Sin bien la legislacion exime a las comunidades de cualquier tipo de pago
administrativo por los tramites de titulacién (D.S. N°002-2018-MINAGRI), el
procedimiento requiere la movilizacién de un equipo técnico por vatios dias.
Diversas organizaciones han estimado costos de hasta USD 13,000 (AIDESEP),
USD 8,990 (caso de una comunidad nativa en Madre de Dios) y USD 1,200 (caso
de una comunidad en Ucayali). Estas variaciones se dan por las caracteristicas
propias de cada caso (facilidad de acceso, nimero de hectareas, tipo de terreno)
y la presencia de conflictos (Monterroso et al 2019). Ademas, Monterroso et al
(2019) estima que las comunidades pueden necesitar en promedio de ocho afios
para completar el proceso de formalizacion. Los retrasos muchas veces estan
relacionados con la necesidad de asegurar el financiamiento para las actividades
de campo.

Otro problema tiene que ver con las capacidades de coordinacion y ejecucion
de los funcionarios publicos que participan en estos procedimientos complejos.

5 Cabe sefialar que en la regiéon no se observa una regulacién similar a la “cesién en uso”. En
general, en los casos de Colombia, Brasil y Ecuador la legislacién permite la demarcacién y
titulacién que han poseido ancestralmente incluidas las areas forestales como “resguardos in-
digenas” (Colombia), “territorios ancestrales” (Ecuador), “tierras indigenas” (Brasil). En todos
los casos, no obstante, el estado mantiene el dominio de los recursos del subsuelo y puede
otorgar concesiones para explotar recursos naturales o desarrollar proyectos de infraestructura
bajo determinadas condiciones legales (por ejemplo, en Brasil, con autorizacién del Congreso)
y previo proceso de consulta previa.
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Si bien mas del 90% del proceso estd a cargo de las direcciones agrarias de los
gobiernos regionales, participan o pueden participar a lo largo del procedimien-
to distintas entidades publicas. Por ello, se sugiere fortalecer las capacidades de
coordinaciéon entre las entidades a nivel regional y nacional para resolver posi-
bles conflictos e incongruencias (Monterroso et al 2019). Ademas, estos procedi-
mientos se enmarcan en una marafia normativa y burocratica que hace dificil su
aplicacion por parte de las comunidades.

El procedimiento general para la demarcacién del territorio comunal de co-
munidades nativas esta regulado en el articulo 5 del Decreto Supremo N° 003-79-
AA, Reglamento de la Ley de Comunidades Nativas y la Resolucién Ministerial
N? 0811-2009-AG, que aprob¢ la relaciéon de procedimientos administrativos a
cargo de las Direcciones Regionales de Agricultura derivados de la Ley Organica
de Gobiernos Regionales. Alli se establece el procedimiento “Demarcacién del

62

territorio de comunidades nativas®”. Este procedimiento debe interpretarse a la
luz de las funciones que actualmente cumplen las entidades que intervienen y
la normativa técnica aprobada en los ultimos afios.” El procedimiento se puede
iniciar a solicitud de la comunidad una vez consentida la resolucion directoral de
inscripcién de la comunidad, luego debe realizarse la diligencia de demarcacion a
cargo de la Direccién Regional Agraria. Esta Direccion programara la realizacion
de una visita de inspeccién en el territorio ocupado por la Comunidad nativa con
la participacion de sus representantes, los colindantes y ocupantes si los hubiera.
De la visita de inspeccion se levantara acta de demarcacion que sera puesta en
conocimiento de la Asamblea Comunal. En la misma diligencia, el funcionario
encargado de la inspeccién requerird que los ocupantes precatios y/o mejoreros
ubicados en tierras de la comunidad brinden su manifestacién respecto a si de-
sean integrarse o no a la comunidad. Luego, se efectia la clasificacion de tierras
por capacidad de uso mayor, elaborandose los planos y memoria descriptiva, e
informes técnicos y sociales pertinentes. Para ello, la Direccién Regional Agraria
realiza el estudio de levantamiento de suelos y el SERFOR el levantamiento de
cobertura vegetal. Con la opinién técnica favorable de los especialistas de la Di-
reccion General de Asuntos Ambientales Agrarios (DGAAA) del MIDAGRI, la

6 Decreto Ley N° 21175 y Reglamento aprobado por Decreto Supremo N° 003-79-AA.

7  En particular, el Reglamento de Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor,
aprobado por Decreto Supremo N° 005-2022-MIDAGRI, el Reglamento para la Ejecucion de
Levantamiento de Suelos aprobado por Decreto Supremo N° 013-2010-AG, y los “Lineamien-
tos para la ejecucion del proceso de evaluacion agrolégica de las tierras de las comunidades na-
tivas y la clasificacion por su capacidad de uso mayor a nivel de Grupo, con fines de titulacion”,
aprobados por Resolucion Ministerial N° 0194-2017-MINAGRI (en adelante, Lineamientos de
Clasificacion).
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clasificacion de tierras es aprobada mediante Resolucion de Direccion General de
la DGAAA, previa opinién favorable sobre el levantamiento de suelos y el levan-
tamiento de cobertura vegetal (bosques) por parte de la Direccién de Evaluacion
de los Recursos Naturales del MIDAGRI y SERFOR, respectivamente®. Esta
resolucién directoral es notificada y una vez consentida, la Direccién Regional
Agratia realiza la “emisién del titulo de propiedad”, remitiéndolo con el plano
correspondiente a los registros publicos.’

La Directiva que regula la inscripcién de los actos y derechos de las comuni-
dades nativas, Directiva N°® 05-2013-SUNARP/SN, establece que para el registro
o inmatriculacién del territorio de una comunidad nativa se presentaran los si-
guientes documentos: a) Titulo de propiedad otorgado por la Direccién Regional
Agraria y la resolucion que la sustenta; b) Plano de demarcacién territorial con
la correspondiente memoria descriptiva (numeral 6.2). Ademas, requieren un in-
forme del area de catastro de las zonas registrales en cuyo ambito geografico se
ubique el territorio comunal. Este informe se debe pronunciar sobre la existencia
de superposiciones en el terreno (numeral 6.4).

La Directiva es muy clara al sefialar que “No existe impedimento para la ins-
cripcidn de actos posteriores referidos a partidas registrales duplicadas” (nume-
ral 6.6). Y aqui se hace una distincion: si el territorio comunal que se pretende
inmatricular o registrar se superpone con un area natural protegida se expandira
un asiento de “correlacion” entre la partida del territorio comunal y la partida del
area natural protegida. En este caso no existira impedimento para la inmatricula-
ci6n (SUNARP, 2014). Si se superpone parcialmente a una concesion forestal de-
bera presentarse una resolucién administrativa expedida por la autoridad forestal
y de fauna silvestre o el 6rgano competente, en virtud de la cual se redimensiona
o actualiza de dicha concesién, excluyendo con ello el area superpuesta con la
comunidad nativa. Solo si el area se superpone a otro territorio comunal previa-
mente inscrito, se podra desistir de inscribir el area superpuesta. En este supues-
to, se podra efectuar la inscripcion de la parte del predio que no se superpone en
virtud de un nuevo plano y memoria descriptiva.

8 articulo 8 (Procedimiento para la aprobacién de la CTCUM) del Decreto Supremo que aprueba
el Reglamento de Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor.

9 articulo 5, Reglamento de la Ley de Comunidades Nativas.
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Supuestos de inmatriculaciéon de territorio comunal

¢Qué sucede si el

territorio comunal, que

deseo inmatricular, se
superpone con un Area
Natural Protegida?

¢Qué sucede si el
territorio comunal, que
deseo inmatricular, se
superpone parcialmente
con una concesion
forestal?

¢Qué sucede si el
territorio comunal, que
deseo inmatricular, se
superpone parcialmente

a otro predio comunal

inscrito?

Fuente: SUNARP, 2014

En este caso, no existird impedimento para la
inmatriculacion.

* Se debera presentar la resolucion

administrativa otorgada por la Autoridad
Forestal y de Fauna Silvestre u 6rgano
competente, en la que se modifique o
actualice la supetficie de dicha concesion,
excluyendo con ello el 4rea superpuesta con
la comunidad nativa.

Puedes desistir o renunciar a inscribir el
area superpuesta, a efectos de inscribir

la inmatriculacién del area que no se
encuentra superpuesta.

Para ello debes presentar un nuevo plano y
memoria descriptiva con las formalidades
previstas en la Directiva que regula la
inscripcion de los actos y derechos de las
comunidades nativas.

En el numeral 7 de la Directiva se establece el principio de pro-inscripcion,
por medio del cual “atendiendo a lo dispuesto en el articulo 8 del Convenio 169 de la OIT,
que establece que al aplicar la legislacion nacional a las Comunidades Nativas se deberd tomar

en consideracion su derecho consuetudinario; las disposiciones normativas previstas en el Regla-

mento de inscripciones del Registro de Personas [uridicas y en el Reglamento de Inscripeiones

del Registro de Predijos, se aplicardn supletoriamente respecto de aquellos aspectos no regulados

por la presente directiva, solo si facilitan y propician la inscripcion de sus actos y

derechos”.

Pese a este marco legal y justamente por el problema de la fragmentacion

normativa e institucional y ausencia de canales de coordinacion, muchas autoti-

dades regionales se niegan a expedir titulos de propiedad comunal cuando estos
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se sobreponen a otros derechos, como las servidumbres petroleras o areas na-
turales protegidas. Esta fragmentacion y ausencia de coordinacion se reproduce
también en proyectos de titulaciéon promovidos por organismos y actores intet-
nacionales, tales como la Declaracion de Intenciéon Conjunta entre Perd, Norue-
ga y Alemania, implementada por las Naciones Unidas Programa de Desarrollo
(DCI-PNUD); el proyecto “Catastro, Titulacion y Registro de Tierras Rurales en
el Pert” (PTRT3), apoyado por el BID; y el Mecanismo Dedicado de Donacio-
nes Saweto, financiado por el Banco Mundial (DGM-Saweto). Estos proyectos
suelen evitar casos conflictivos para cumplir con sus objetivos e indicadores y
consideran que la “titulacién en cesién en uso” asegura tanto la conservacion
como los derechos territoriales indigenas (Merino y Gustafsson, 2021). De esta
forma, se observa que el problema del disefio legal y el desarrollo institucional
y procedimental se retroalimentan, generando un débil reconocimiento de los
derechos territoriales.

2.3. La titulacién como herramienta (limitada) de proteccion
territorial

Para setiembre de 2022 hay 2260 comunidades nativas reconocidas, 1580 ins-
critas y 713 por reconocer (IBC, 2023). Cabe sefialar que las recomendaciones
finales del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial (CERD) de las
Naciones Unidas sobre el reporte del Pert en el 2018 resaltaron su preocupacién
“por la falta de mecanismos efectivos de proteccion de los derechos de los Pueblos Indigenas sobre
Sus tierras, territorios y recursos, en parte, debido a la falta de un procedimiento adecuado de
reconocimiento y titulacion de tierras. .. lo cnal continda generando graves conflictos sociales”.
La CERD exhorté al Gobierno peruano a que a) “[e/stablezca un mecanismo adecnado
Y eficag que permita la reclamacion y restitucion de tierras y ferritorios ancestrales...” y a que
“lgarantice la proteccion de los derechos que tienen los Pueblos Indigenas a poseer, utilizar,
desarrollar y controlar con plena seguridad sus tierras, territorios y recursos, incluso mediante
el reconocimiento legal y la proteccion juridica necesarias de conformidad con los estandares
internacionales” (Forest Peoples Programme, 2018).

La mesa sobre “titulacion de comunidades nativas” en el Taller del 30 de junio
con los socios de CLUA, identificé varios problemas con la titulacién. Uno de
ellos es la ausencia de un Catastro Unificado Regional que se viene discutiendo
desde hace afios, pero faltarfan capacidades institucionales y voluntad politica
para implementarlo en los gobiernos regionales. También se mencioné que se re-
quiere el fortalecimiento de la institucionalidad indigena de la mano de su equipo
técnico como veedores principales del proceso de titulacién. Asimismo, se men-
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ciono la importancia del seguimiento al financiamiento climatico y las economias
ilegales, es decir, definir cémo estos factores va a impactar en la titulacion y los
territorios indigenas.

A pesar de sus problemas, muchas organizaciones y comunidades siguen re-
curriendo a la titulacién como un mecanismo de proteccion territorial, pues es la
herramienta legal vigente que tienen a la mano para defender sus derechos. En
dicho marco, algunas reformas legales y de gestiéon podrian mejorar el desarrollo
de estos procedimientos. Por ejemplo, establecer canales institucionales para que
las organizaciones indigenas sean veedoras en estos procedimientos y supervisen
el cumplimiento adecuado y en los plazos previstos en la normativa, desde el re-
conocimiento legal de las comunidades y la demarcacion territorial hasta el regis-
tro. También se podrian plantear iniciativas de difusién sobre la normativa para
las organizaciones y asesorfa legal y técnica especializada. Otro forma de abordar
estos problemas incluye la aprobaciéon de una politica o plan con acciones de
coordinaciones entre las entidades involucradas y la aprobacion de lineamientos
desde el MIDAGRI para definir criterios en los casos de titulacién sobre areas en
donde se encuentran reconocidos otros derechos.

Mas alld del actual marco legal de titulacion, organizaciones indigenas ama-
zbnicas vienen proponiendo desde hace afios el reconocimiento y titulacién de
“territorios integrales”, que incluyan grandes ambitos territoriales, incluyendo los
bosques, las montafias y los recursos hidricos (ver Seccién 5). Esta figura supera-
rfa el mecanismo de titulaciéon como propiedad colectiva de ambitos territoriales
reducidos.
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Desde el surgimiento de los paradigmas de “conservacion basada en los de-
rechos” (CBD) y “conservacion basada en la comunidad” (CBC) en la década
de 1990, las instituciones y organizaciones de conservacion reconocen -al menos
a nivel discursivo- la importancia de respetar los derechos de quienes habitan
las areas protegidas. Estos paradigmas no atribuyen conciencia ecoldgica sélo a
grupos de baja densidad y aislados como lo hacia el paradigma de “conservacion
fortaleza”, que justifico la exclusion de la poblacién local con la creacién de las
primeras areas naturales protegidas en el mundo (De Bont, 2015). Con los nue-
vos paradigmas se asume que los Pueblos Indigenas buscan soluciones holisticas,
basadas en su territorialidad, para aumentar su resiliencia ante una amplia gama
de choques externos (Mistry y Berardi, 2016). Estas perspectivas enfatizan que
las iniciativas ambientales deben apoyar las contribuciones que los Pueblos Indi-
genas hacen a la conservacion (Garnett et al., 2018; Van Dam, 2011).

La CBD y CBC son dominantes en los discursos ambientales globales, los
instrumentos internacionales y los compromisos en las cumbres internacionales
sobre el clima que resaltan la importancia de los derechos humanos y la co-ges-
tién de areas naturales protegidas. Sin embargo, atin existe una brecha entre los
discursos globales y las instituciones concretas sobre conservacion, lo que lleva
a que en la prictica se desconozcan los derechos indigenas (Relator Pueblos In-
digenas, 2022); mas referencias en Merino, 2022. Una aproximacion interesante
que busca llenar ese vacio es el enfoque de conservaciéon como “construccion
de nacién” (nation-building approach) que se basa en los derechos de las Naciones
Indigenas a tener autoridad para tomar decisiones sobre sus territorios como una
forma de soberania practica (Cornell, 2015; Cornell y Kalt, 2007). Al construir
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sus propias instituciones y afirmar su autogobierno (Cornell, 2015), las Naciones
Indigenas se convierten en socios soberanos en la gestién ambiental (Muller et
al., 2019). Inspirado en este enfoque, el modelo de Areas Protegidas y Conser-
vadas por los Pueblos Indigenas (IPCAs, por sus siglas en inglés) implica que los
Pueblos Indigenas son la autoridad de un sistema de gestion dirigido tanto a la
sostenibilidad ambiental como a la integridad cultural (Borrini-Feyerabend, 2013;
Schuster et.al, 2019).

Los IPCAs ganaron atencién internacional en el 5° Congreso Mundial de Par-
ques de la UICN en 2003, que reconocié la contribucién a la conservacion de las
areas protegidas bajo administracion indigena (Vincent et al., 2004). Las partes
del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica adoptaron luego el término “Areas
Conservadas por Pueblos Indigenas y Comunidades” (ICCA) en 2004, alegando
que estas areas podrian ser cruciales para implementar el Plan Estratégico para
la Diversidad Biologica 2011-2020 y para alcanzar las Metas de Biodiversidad de
Aichi (ICE, 2018). En este contexto, los paises comenzaron a utilizar diferentes
términos para nombrar iniciativas ambientales y territoriales, como Parques Tri-
bales, Paisajes Culturales, entre otros, considerando que las ICCAs incluyen las
IPCAs pero conllevan una definicién mas amplia al destacar la conservacion de
abajo hacia arriba liderada por las comunidades locales, mientras que los IPCA
se centran en la conservacion dirigida especificamente por los Pueblos Indigenas.

Este modelo requiere, en primer lugar, la identificacién de los IPCAs poten-
ciales y luego su formalizacion legal. En términos de gestion, los IPCAs difieren
segun cada contexto, pero todos comparten caracteristicas similares: aplicacién
de conocimientos, protocolos y rituales indigenas; promocion de lenguas indige-
nas; promocién de economias sostenibles; conservacion de especies con valor
cultural; y la adaptacion de enfoques integrados y holisticos para la gobernanza
de los recursos (Merino, 2022). La implementacién de los IPCAs tiene muchos
desafios, empezando por la debilidad técnica y financiera de las organizaciones
indigenas para proponer sus propias iniciativas frente a los grandes proyectos de
conservacion (Lee, 2016). Una vez creados, la gestion puede ser problematica
porque los administradores deben equilibrar diferentes intereses y divisiones lo-
cales (Langton et al, 2005; Tran et al., 2020). Sin embargo, un problema central
es la falta de un completo reconocimiento legal a los IPCAs (Martin et al., 2020;
Borrini-Fereyerabend et al., 2013; Lloyd, 2017). Por ejemplo, en Canada, el go-
bierno federal y los gobiernos subnacionales podtian coordinar con las Naciones
Indigenas para crear un IPCA, pero la legislacioén para ello es débil, por lo que,
aunque los Pueblos Indigenas podrian declarar un area como IPCA, el gobierno
nunca ha otorgado formalmente su reconocimiento legal (Merino, 2022).
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Los gobiernos suelen rechazar este modelo argumentando la necesidad de una
proteccién ambiental estricta. Bajo este razonamiento, los funcionatios incluyen a
los Pueblos Indigenas en acuerdos de conservacion como participantes con dete-
chos soberanos limitados (Moorcroft, 2016). Pero también hay otras justificaciones
implicitas para la exclusion de las comunidades. Estudios realizados en dreas prote-
gidas de Mozambique, Guatemala y Sudafrica muestran cémo los gobiernos apelan
a la seguridad nacional para crear dreas protegidas como una forma de proteger los
“recursos estratégicos” y las fronteras nacionales. Esto se convierte en una forma
racializada de despojo en la que el Estado acusa a los actores locales de participar en
actividades ilicitas, convirtiéndolos en amenazas a la seguridad (Massé y Lunstrum,
2016; Lunstrum e Ybarra, 2018). La expansion de las actividades econémicas pro-
movidas por el Estado también impactan en la creacion o transformacion de areas
protegidas. Esto coincide con la tendencia internacional conocida como PADDD
(Protected Areas Downgrading, Downsizing, and Degazettement), que significa la reduccion
de las restricciones a la explotacion de recursos (downgrading), la reduccion en la
extension del area (downsizing) o la pérdida total de la proteccion legal (degazette-
ment) de las areas protegidas. Estudios reportan de 543 casos de PADDD en todo
el mundo entre 1962 y 2009 (Lépez et al., 2017; Mascia et al., 2014). También se
han identificado casos en los que los Pueblos Indigenas, debido a sus necesidades
materiales, hacen alianzas con actores ilegales para realizar actividades extractivas
(referencias en: Merino, 2022). Esto responde a situaciones complejas resultado de
afios de colonizacion y olvido estatal.

En resumen, a pesar de reconocer la importancia de los derechos territoriales
indigenas para la conservacion y establecer diferentes modelos de co-gestion, las
autoridades administran las areas protegidas en condiciones que consideran be-
neficiosas para el desarrollo nacional, muchas veces desconociendo los derechos
territoriales indigenas en la practica. Es importante considerar este contexto para
analizar los limites y potencialidades de la actual regulacion sobre areas naturales
protegidas en Pert.

3.1. Los limites del reconocimiento de los derechos territoriales en
areas naturales protegidas

La legislacion peruana regula tres tipos de areas naturales protegidas (ANPs):
nacionales (gestionadas por el Servicio Nacional de Areas Naturales Protegi-
das-SERNANP), regionales (gestionadas por los gobiernos regionales) y pri-
vadas (bajo gestién privada). Las areas protegidas nacionales tienen diferentes
subtipos. De estos, los parques nacionales tienen la proteccién més estricta pues
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excluyen la explotacion comercial de recursos, mientras que en las demas areas
las autoridades permiten cierto grado de explotacion.

En total se han establecido 76 areas naturales protegidas de administracién
nacional, que conforman el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por
el Estado (SINANPE), las cuales se dividen en 17 Reservas Nacionales, 15 Par-
ques Nacionales, 9 Santuarios Nacionales, 4 Santuarios Historicos, 2 Reservas
Paisajisticas, 3 Refugios de Vida Silvestre, 10 Reservas Comunales, 6 Bosques de
Proteccién, 2 Cotos de Caza, y 8 Zonas Reservadas (SINANPE, 2024). Por otro
lado, existen 32 Areas de Conservacién Regional y 138 Areas de Conservacion
Privada (SINANPE, 2024). En total, a la fecha, existen 246.

La Ley de Areas Naturales Protegidas, Ley N° 26834, publicada el 4 de julio
de 1997 indica que el estado da atencién prioritaria y asegura los usos tradiciona-
les y los sistemas de vida de las comunidades nativas y campesinas ancestrales que
habitan las ANPs, respetando su libre determinacion, “en la medida que dichos nsos
resulten compatibles con sus fines” (articulo 31). Asimismo, sefiala que el Estado pro-
mueve la participacioén de dichas comunidades “en e/ establecimiento y la consecucion de
los fines y objetivos de las ANP”. La Ley N°28611 - Ley General del Ambiente, publi-
cada en octubre de 2005 sefiala que el Estado reconoce el derecho de propiedad
de las comunidades campesinas y nativas ancestrales sobre las tierras que poseen
dentro de las ANPs y en sus zonas de amortiguamiento (articulo 110).

Estos desarrollos normativos y el marco legal de cesién en uso previamente
sefialado ha generado varios casos de conflictos entre areas naturales protegi-
das y derechos territoriales de los Pueblos Indigenas'’. Por ejemplo, el 16 de
diciembre de 2021, comunidades Secoyas, con el apoyo del Instituto de Defensa
Legal (IDL), la Alianza Ceibo y Amazon Frontlines, presentaron una demanda
de amparo en contra del MIDAGRI y el gobierno regional de Loreto con el
objetivo de titular sus tierras (1200 hectareas), ya que estas solo han sido cedidas
en uso a la comunidad por tener aptitud forestal. La demanda de amparo ha sido
presentada ante el Juez Mixto de El Estrecho, en la provincia Putumayo, region
de Loreto. En la demanda alegan que el sistema nacional de titulacién en Perd es
discriminatorio, inconstitucional y contrario al derecho internacional porque ex-
cluye el area forestal del titulo de propiedad de las comunidades indigenas. En ese

10 Ver los casos en: Roger Merino (2022). Conflicting Sovereignties: Global Conservation,
Protected Areas, and Indigenous Nations in the Peruvian Amazon. Global Environmental Pol-
ities 2022; doi: https://doi.org/10.1162/glep_a_00646; Roger Metino & Maria-Therese Gus-
tafsson (2021), Localizing the indigenous environmental steward norm: The making of con-
servation and territorial rights in Peru, Environmental Science & Policy, Volume 124, 2021,
Pages 627-634.
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sentido, senalan que contraviene lo establecido en los articulos 2.16, 70 y 89 de la
Constitucion, los articulos 13 y 14 del Convenio 169 de la OIT, y la sentencia de
la Corte IDH del caso Xucuru vs Brasil (fj.117). Por ello, solicitan que el juzgado
ordene a la Direccién Regional de Agricultura del gobierno regional de Loreto,
la rectificacion del titulo de ampliacion de propiedad de las comunidades nativas
de San Martin de Porres, Mashuna y Vencedor, a efectos de reconocer integra-
mente la propiedad del territorio ocupado tradicionalmente por la comunidad,
incluyendo las tierras de aptitud forestal y/o de protecciéon que fueron entregadas
en cesion de uso (IDL, 2023).

Otro caso es el del Area de Conservacion Regional (ACR) Cordillera Escalera.
Seis comunidades nativas ubicadas dentro del area y otras cercanas han utilizado
los recursos del area ancestralmente. Sin embargo, la tnica comunidad titulada
dentro del ACR es Nuevo Lamas, una comunidad Kichwa titulada en 2016 gra-
cias a las persistentes demandas a las autoridades regionales. Sin embargo, el
gobierno regional de San Martin (GORESAM) titulé como propiedad apenas
el 1,8% del territorio de Nuevo LLamas, ubicado fuera del ACR. Dentro del
area la comunidad solo recibi6 cesiéon de derechos de uso. Bajo este contexto,
los lideres indigenas se quejan de que las comunidades deben solicitar permiso
al GORESAM para pescar, cazar y recolectar, convirtiéndose en «intrusos en
su propio territorion (Merino y Gustafsson 2021). En agosto de 2017, Nue-
vo Lamas y CEPKA —con el apoyo del Instituto de Defensa Legal (IDL),
una ONG de derechos humanos— presentaron una demanda constitucional
contra el GORESAM por no titular todo el territorio en propiedad, contra el
MIDAGRI por no adecuar la legislacién de derechos indigenas a los estandares
internacionales, y contra el Ministerio del Ambiente (MINAM) y el SERNANP
por no haber realizado una consulta sobre la creacién del ACR.

Cabe sefialar que una reciente modificaciéon normativa (Resolucion Ministe-
rial N° 0136-2022-MIDAGRI) permitirfa la demarcacion e inscripcion registral
del territorio de una comunidad nativa ubicado dentro de una ANP. Sin embargo,
a la fecha, esto no se ha implementado debido, segun las autoridades, a que “falta
un mayor desarrollo normativo”. Para una representante de una ONG (Reunion
CLUA, 31.10.2023) con este cambio se podria titular dentro de una ANP, pero
tendrian que cumplirse ciertas condiciones y SERNANP aun no ha creado un
procedimiento ad hoc para ello. La preocupaciéon de SERNANP es que se abra la
posibilidad de titular en 4reas protegidas y estas se empiezan a llenar de colonos.
Entre los requisitos que plantea estan que las comunidades hayan estado antes
del establecimiento del area natural protegida y que hayan sido mapeadas en el
primer plan maestro o documento de gestion, sin embargo la posicion de las
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comunidades es que confiar en ese instrumento para definir la existencia previa
de comunidades es equivoco: “/o que nosotros hemos conversado es la necesidad de crear
un procediniento, de ver una serie de cosas, pero también el esquema de ver caso a caso, porgue
10 todos los casos son iguales. Nosotros tenemos claro que la comunidad que esti en la Reserva
Nacional Pacaya-Samiria estd antes de la creacion de la reserva nacional, y eso todo el mundo
lo sabe. Pero también tienes el caso de San Martin, donde aparecen comunidades nuevas cons-
tantemente, ) estan dentro de las dreas naturales protegidas’.

Este problema se agudiza con el avance de las economfas ilegales. Para Catlos
Herz (entrevista, 25.01.2024) del Centro Bartolomé de las Casas, la tala ilegal tie-
ne que ver mucho con la escasa capacidad de los gobiernos para poder proteger
sus propias unidades que ha creado de manera burocratica, pero también en algu-
nos casos hay cierta asimilacién de las comunidades: “A ese escenario no le encuentro
una solucion inmediata, es complejo porque también es cierto, por experiencia, que muchas
prcticas indigenas no han sido las mas saludables. .. Por ragones diversas, el modelo capitalis-
ta te absorben”. Segun sefiala Herz, este serfa el caso de algunos pueblos afectados
por la minerfa ilegal: “cuando uno le pregunta si estin trabajando con mercurio dicen que
«st, pero es mi territorio, Yo decido en qué momento lo hago», «son pocos meses», «contrato
personas mestizas», €necesito dinero porque fengo gue pagar escuela, tengo que pagar salud,
«nos han traido otras habitos y otras costumbres y otros consumos y no tenemos donde mads
sacar recursos». INo hay perfeccion en ese tipo de sitnacion. . .hay esa realidad muy compleja™.

Hay dos puntos a considerat, el primero de caracter normativo y de derechos.
La reciente modificacion no distingue la titulacién en propiedad y en “cesion en
uso”, por lo que su implementacién no resuelve el problema de otorgamiento
de derechos limitados dentro de las ANPs. El otro tema es de caracter social. Si
se llegan a realizar reformas que permitan la titulacion en propiedad dentro de
ANPs deben establecerse mecanismos de gestion para evitar el avance de eco-
nomias ilegales o la asimilacién de la economia indigena en estos procesos eco-
némicos. La literatura especializada plantea, por ejemplo, contar con un ingreso
bésico de subsistencia y mejorar los servicios publicos en estas areas (BuScher
and Fletcher, 2019; 2020; Kraus, 2021).

3.2. Limitado reconocimiento de los derechos territoriales en la
legislacion forestal

La Quinta Disposicion Complementaria Final de la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre establece que “INo se otorga titulos habilitantes forestales y de fauna silvestre en
dreas en tramite de reconocimiento, de titulacion o de ampliacion de comunidades campesinas y
nativas, asi como en las dreas en trimite para el establecimiento de reservas territoriales para
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los pueblos en aislamiento voluntario o en contacto inicial, en concordancia con los tratados
internacionales en vigor. En el reglamento, se establecen los plazos necesarios para la aplicacion
de esta disposicion”. Sin embargo, un informe reciente muestra que esta disposicion
no se viene cumpliendo en la practica. L.a Organizacién de Pueblos Indigenas del
Oriente (Orpio) ha denunciado que, desde el 2015, el gobierno regional de Lore-
to ha entregado 47 concesiones forestales en 300.000 hectareas de territorios de
los Pueblos Indigenas en situacion de aislamiento de la Reserva Indigena Yavarf
Tapiche y de la Reserva Indigena en solicitud Yavari Mirim (Ojo Publico, 2022).

El Reglamento para la Gestién Forestal, aprobado por Decreto Supremo N°
018-2015-MINAGRI desarroll6 el proceso de la exclusion y compensacion de
areas de concesiones que se superponen a tierras de comunidades nativas y cam-
pesinas (articulo 77). Ademas, regula las actividades forestales en las zonas de
amortiguamiento de ANPs bajo los lineamientos del Servicio Nacional Forestal
y de Fauna Silvestre (SERFOR) y SERNANP (articulo 137). Sin embargo, estos
desarrollos normativos no han fortalecido los derechos territoriales. Segtn esta
norma, cuando las zonas de amortiguamiento se encuentran en territorios de
comunidades campesinas o nativas, o Pueblos Indigenas, los derechos territoria-
les de estos grupos solo garantizan el derecho a la participacion y la consulta previa a
través de sus drganos representativos. Cabe sefalar que, en los territorios comunales,
el SERFOR, y las comunidades campesinas y nativas, Pueblos Indigenas son los
responsables de preservar y garantizar en su estado natural los recursos genéticos
de flora silvestre (articulo 145). En 2015 también se promulgé el Decreto Supre-
mo N° 021-2015-MINAGRI, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento para
la Gestion Forestal y de Fauna Silvestre en Comunidades Nativas y Comunida-
des Campesinas. Este sefiala que los bosques en tierras de estas comunidades se
incorporan al ordenamiento forestal de manera automatica, conzo consecuencia de la
titulacion o cesidn en uso (articulo 22). Asimismo, aquellos que se encuentren en tra-
mite de reconocimiento, de titulacién o de ampliacion territorial son reconocidos
por la Autoridad Regional Forestal y de Fauna Silvestre como unidades transito-
rias, hasta que se concluya con el respectivo proceso de titulacion o de ampliacion
(articulo 21). De esta forma, la normativa forestal reproduce la proteccién débil
de los derechos territoriales al equiparar la titulacién de propiedad a la titulacion
en uso y solo otorgar derechos de participacion y consulta (que no son vinculan-
tes) sobre las iniciativas forestales en sus territorios.

Estos problemas se han profundizado con la promulgaciéon de la llamada
“Ley Anti-Forestal”. El 11 de enero de 2024, se promulgé la Ley N° 31973, que
introdujo modificaciones en los articulos 29 y 33 de la Ley 29763, Ley Forestal y
de Fauna Silvestre, e incorpord disposiciones adicionales destinadas a alterar la
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zonificacion forestal. Esta ley fue aprobada de manera sumaria, con la votacion
pendiente de dos solicitudes de reconsideracion que debfan someterse a revision
en el Pleno del Congtreso, infringiendo los procedimientos reglamentarios de la
instituciéon (SPDA, 2024).

Con los cambios normativos, las competencias para asignacion de bosques
de produccién permanente y la aprobacion de la zonificacion forestal pasan del
MINAM al MIDAGRI. Ademas, las disposiciones complementarias suspenden
la obligatoriedad de exigir la zonificacion forestal como requisito para la conce-
sion de titulos habilitantes. Esto permitira la extension de la frontera agricola y
agropecuaria. Estas areas podran acceder a la titulacion sin el requisito técnico de
la Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso Mayor (CTCUM). Segun Fo-
rest Peoples Programme (2024), esta reforma beneficia a empresas de monocul-
tivo a gran escala involucradas en actividades de deforestacion, que previamente
habfan eliminado zonas boscosas sin formalizar ni transparentar sus acciones, al
carecer de un andlisis de suelo. Ademas, sefialan que esta modificatoria vulnera el
derecho de los Pueblos Indigenas a la consulta previa, Libre e Informada, pues
implica medidas que afectan sus territorios y medios de vida (Forest Peoples
Programme, 2024). Cabe sefialar que esta modificacion se produjo pese a la opo-
sicion de organizaciones ambientalistas e indigenas (SPDA, 2024).

Ademas, a partir de esta modificacion, el Estado peruano estarfa vulneran-
do instrumentos internacionales como la Declaraciéon Conjunta de Intencion
(DCI) con Noruega, Alemania, y el Reino Unido; el Tratado de Libre Comercio
(TLC) con Estados Unidos- en el que se prohibe disminuir estindares legales
ambientales para promover el comercio- y el Reglamento sobre productos libres
de deforestacion de la Unién Europea (EUDR). Asimismo, afecta el compromi-
so climatico de Pert con respecto a lo planteado en el Acuerdo de Paris, pues
con la modificacién se pone en riesgo la cobertura boscosa (SPDA, 2024). Por
ello, el 31 de enero, el gobernador regional de San Martin presentd una demanda
de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional. En dicha demanda, se
solicita la derogatoria de la mencionada modificacion, y se incluyen las firmas
de mas de 10 mil ciudadanos sanmartinenses. Cabe sefialar que San Martin es
la tnica regiéon con la aprobaciéon de Zonificaciéon Forestal y estd encaminada
en la aprobacion de las Unidades de Ordenamiento Forestal (gobierno regional
de San Martin, 2024). Asimismo, el Colegio de Socidlogos del Pert, respaldado
por diversas organizaciones indigenas y de derechos humanos, present6 una de-
manda de inconstitucionalidad contra la modificacién de la Ley 31973 (Forest
Peoples Programme, 2024).
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3.3. Co-gestion y participacion en materia de conservacion

La esencia de la conservacion basada en los derechos y basada en la comuni-
dad es la co-gestion en la conservacion (Merino and Gustafsson, 2021). En este
estudio identificamos diferentes niveles de co-gestién en el marco institucional y
legal peruano. El nivel mas fuerte es la reserva comunal, un nivel intermedio es la
participacion de Pueblos Indigenas en los comités de gestion. Un nivel indirecto
de co-gestion seria la consulta previa en materia de conservacion.

La reserva comunal aparecié por primera vez en la legislaciéon peruana en la
Ley Forestal y de Fauna Silvestre de 1975. El objetivo de crear esta reserva (en
ese entonces a cargo del Ministerio de Agricultura) era “la conservacion de la_fanna
silvestre en beneficio de las poblaciones aledasnias para las que dicho recurso es fuente tradicional
de alimentacion.” (articulo 60). Esta modalidad de conservacion se inspiraba en los
derechos de propiedad colectivos reconocidos durante el gobierno de Velasco
Alvarado a través de la Ley de Comunidades Nativas y de Promociéon Agropecua-
ria de las Regiones de Selva y Ceja de Selva de 1974. Sin embargo, mientras dicha
Ley reconocia la propiedad de estas comunidades sobre todo su tertitorio (lo que
podria incluir bosques), la Ley Forestal de 1975 determiné que el Estado era el
propietario de los bosques (Baldovino, 2016). En realidad, la raz6n fundamental
para la creacién de esta figura era preservar los recursos que sirvieran de sustento
para las comunidades de la zona y no la co-gestioén (Soberdn, 2023).

Con la Ley de ANP de 1997 se regula a la reserva comunal como un mecanis-
mo de co-gestion que tendtia cierta influencia del modelo de las IPCAs. Sin em-
bargo, con estas reservas las comunidades indigenas no gestionan el 4rea como
propietarios sino como administradores sujetos a un contrato con el SERNANP.
Ademas, los gobiernos peruanos han implementado reservas comunales s6lo en
10 de las 246 ANPs existentes (SERNANP, 2024).

El articulo 22 de la Ley define a las Reservas Comunales como areas destina-
das a la conservacion de la flora y fauna silvestre, en beneficio de las poblaciones
rurales vecinas ',

11 A la fecha existen 10 reservas comunales: Reserva Comunal Ashaninka, Reserva Comunal Am-
arakaeri, Reserva Comunal Airo Pai, Reserva comunal Yanesha, Reserva Comunal Tuntanain,
Reserva Comunal Puris, Reserva Comunal Machiguenga, Reserva Comunal Huimeki, Reserva
Comunal El Sira, Reserva Comunal Chayu Nain. Fuente: SERNANP (s.£.). Reservas Comunales.
Compendio. https:/ /www.gob.pe/institucion/sernanp/colecciones/3247-reservas-comunales
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articulo 22.- Son categorias del Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas: (...)

g. Reservas Comunales: areas destinadas a la conservacion de la flora y
fauna silvestre, en beneficio de las poblaciones rurales vecinas. El uso y
comercializacién de recursos se hard bajo planes de manejo, aprobados
y supervisados por la autoridad y conducidos por los mismos benefi-
ciarios. Pueden ser establecidas sobre suelos de capacidad de uso mayor
agricola, pecuario, forestal o de proteccion y sobre humedades.
articulo 31.- La administracién del area protegida dara una atencion
prioritaria a asegurar los usos tradicionales y los sistemas de vida de las
comunidades nativas y campesinas ancestrales que habitan las Areas
Naturales Protegidas y su entorno, respetando su libre determinacién,
en la medida que dichos usos resulten compatibles con los fines de
estas. Bl Estado promueve la participacion de dichas comunidades en
el establecimiento y la consecucién de los fines y objetivos de las Areas

Naturales Protegidas.

El Reglamento de la Ley de Areas Naturales Protegidas de junio de 2001 (De-
creto Supremo N° 038-2001-AG) precisa que las reservas comunales pueden ser
establecidas sobre suelos de capacidad de uso mayor agricola, pecuario, forestal o
de protecciéon y sobre humedales (articulo 56.1). Ademas, sefiala que las Reservas
Comunales son gestionadas directamente por los beneficiarios de acuerdo con
sus formas organizativas, en un proceso a largo plazo, en el cual estos consolidan
sus conocimientos asociados a la conservacion y al uso sostenible de recursos
(articulo 56.2).

La literatura especializada ha encontrado algunos problemas en la gestiéon de
las reservas comunales. Por ejemplo, el caso de la Reserva Comunal Amarakeri
(RCA) creada en 2002 bajo un contrato con el pueblo Harakbut, usualmente se
presenta como un ejemplo de cogestién pues ha recibido premios y reconoci-
mientos internacionales como el Equator Prize en 2019. Sin embargo, su historia
ha sido conflictiva. Inicialmente su gestion estuvo marcada por la imposicioén de
reglas por parte del SERNANP, afectando el acceso a los recursos (Boillat et al.,
2010; Palacios and Sarmiento 2021). En una segunda fase (2006-2014) el conflic-
to se agravo debido a que el gobierno otorgd el Lote 76 a la empresa Hunt Oil,
abarcando casi toda la reserva, mientras que limitaba el uso de los recursos a la
comunidad (Palacios y Sarmiento, 2021). Para Palacios y Sarmiento (2021) recién
desde 2014 hay una gobernanza mas abierta y participativa con la comunidad.
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Para un representante de una ONG (Reunion CLUA, 31.10.23) en este caso se
ha venido impulsando la co-gestién y funciona bien, tiene acompafamiento de
sus lideres y un sistema de vigilancia que funciona. Sin embargo, precisé que es
una de las 10 reservas comunales que existen. No todas tienen el acompana-
miento que tiene la RCA. Ademds, mencioné que el sistema de reserva comunal
no es perfecto. SERNANP no tiene una direccién que acompafie a las reservas
comunales y los Ejecutores de Contrato de Administracion (ECA). Para otra
representante de una ONG (Reunion CLUA 31.10.23) la RCA aspira a tener una
cogestion, pero lo que hay en estos momentos es coordinacion, no cogestion en
la que se tomen decisiones de manera conjunta.

Para Silvana Baldovino (entrevista, 29.01.2024) si bien la figura de las Reservas
Comunales ha avanzado en los Gltimos afios, existen aspectos que pueden mejorarse
como la definicién de mas funciones que pueden ser delegadas o negociadas en la
gobernanza local. Sefiala que hay cosas que la autoridad no puede delegar porque
corresponden a su funcién especifica y porque el incumplimiento implica responsa-
bilidad administrativa (por ejemplo, la ejecucion de interdicciones). Pero hay temas
que podrian trabajarse de forma participativa, como la eleccion del jefe de la reserva
comunal que deberfa ser de manera conjunta, pero es designada por el SERNANP.
“Entonces, ti hablas de esta gobernanza, pero desde la niisma concepcion de la fignra no hay equi-
dad de condiciones porque es responsabilidad de la antoridad la proteccion del espacio.”

Una forma de co-gestion intermedia o débil se realiza a través de los Comités
de Gestion de las ANPs, regulados en la Ley de ANPs, el Reglamento y la Resolu-
cion Presidencial No. 303-2015-SERNANP!. La referida Ley, en su articulo 15,
sefiala que cada ANP, excepto las Areas de Conservacién Privada (ACR), deben
contar con el apoyo de un Comité de Gestioén integrado por representantes del
sector publico y privado que- a nivel local- tengan interés o injerencia en esta. A
su vez, segin el articulo 1, numeral 1, de la sefialada Resolucion Presidencial, el
Comité de Gestion es una herramienta participativa de inclusion ciudadana que
no tiene personeria juridica, su vigencia es indefinida, y ejerce sus funciones de
forma voluntaria y ad honorem. Igualmente, el numeral 2 precisa que, en el caso
de las Reservas Comunales, los Comités de Gestion deben asegurar la participa-
ci6n de los beneficiarios de estas.

Los Comités de Gestion se crean por la Jefatura de la ANP, mediante reunio-
nes informativas en las que se difunde su importancia entre los actores involu-

12 RP 303-2015-SERNANP. Aprueban Disposiciones Complementarias en materia de Comités
de Gestién de las Areas Naturales Protegidas de administracién nacional y de las Areas de
Conservacion Regional, y aprueban modelo de Reglamento de sesiones y funcionamiento de la
Comisién Ejecutiva del Comité de Gestién
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crados en la gestion de esta. En caso la ANP no cuente con Jefatura o encarga-
do, es obligacion de la Direccién de Gestion de las Areas Naturales Protegidas
(DGNAP) del SERNANP designar a una persona que asuma la constitucion del
Comité de Gestion (Resolucion Presidencial). E1 Comité de Gestion tiene como
funcién velar por el buen funcionamiento de la ANDP, facilitar la coordinacion
intersectorial, y proponer iniciativas para la captaciéon de recursos financieros
(Ley ANP, articulo 16). Ademas, se encargan de absolver consultas y emitir opi-
niones sobre los asuntos que el Jefe del ANP, o la Direccién General, ponga a
su consideracion; se encarga de proponer y facilitar procesos para la elaboracién
de normas sobre la gestion de la ANP (las cuales- posteriormente- son puestas a
consideracién de la Direccion General) (articulo 16 del Reglamento).

El Comité de Gestién participa en la elaboracion del respectivo Plan Maestro
y vela por su cumplimiento (articulo 16 del Reglamento). No obstante, es la auto-
ridad nacional (SERNANP) la encargada de aprobar el plan maestro (articulo 20,
Ley ANP). Segtin el articulo 20 de la Ley de Areas Naturales Protegidas, el Plan
Maestro constituye el documento de planificaciéon de mas alto nivel con el que
cuenta una ANP. Asimismo, segun el articulo 37 del Reglamento de dicha Ley, su
proceso de elaboracion es liderado por el Jefe de la ANP, quien puede coordinar
y concertar con las autoridades de los gobiernos regionales, gobiernos locales,
pobladores locales organizados, e instituciones publicas y privadas vinculadas a
la ANP.

Un forma de co-gestion indirecta y solo para determinadas etapas es la con-
sulta previa. Esta opera para la creacién de ANPs y puede darse también en el
caso de aprobacién y modificacién de la zonificacion de los planes maestros.
La Resolucion Presidencial N° 049-2014-SERNANP (Disposiciones Comple-
mentarias al Reglamento de la Ley, en materia de Planes Maestros de ANP de
administracién nacional), sefiala que, en caso la propuesta de zonificacién o mo-
dificacién de la zonificacion en un Plan Maestro produzca afectacion directa de
los derechos colectivos de los Pueblos Indigenas u originarios, se debera realizar
el proceso de consulta, de acuerdo con la normativa en la materia.

El Reglamento de la Ley de Areas Naturales Protegidas de 2001, establece en
su articulo 43, numeral 1, que el proceso para la categorizacion definitiva o el de
establecimiento de un ANP, se debe realizar con base en procesos transparentes
de consulta a la poblacion local interesada, en los que se incluye a las comunida-
des campesinas o nativas de acuerdo con los procedimientos de consulta estable-
cidos en el Convenio 169 de la OIT. Precisa que dicha participacion debera rea-
lizarse a través de sus organizaciones locales y utilizando el idioma mas relevante
del lugar. Posteriormente, en 2010, mediante la Ley N° 29785, se aprobd la Ley
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del derecho a la consulta previa a los Pueblos Indigenas u originarios y, en 2011,
mediante Decreto Supremo N° 001-2012-MC, se aprobé el Reglamento de la
referida Ley. Con esta normativa, se establece el acceso a la consulta, sus caracte-
risticas esenciales y la formalizacion de los acuerdos de consulta. Con el objetivo
de ordenar los procesos de categorizacion, el SERNANP aprob¢ la Resolucion
Presidencial No. 324-2014-SERNANP". Esta precisa las etapas de dicho proce-
so, incluye la elaboracion del expediente técnico, la participacion de la comision
de categorizacion y el desarrollo de la consulta previa.

En el 2020 SERNANP promulgé la Resoluciéon Presidencial No.
136-2020-SERNANP"™, en la que detalla el proceso de consulta alrededor del es-
tablecimiento de una ANP, ACR o categorizacion de zonas reservadas. La norma
busca garantizar los derechos colectivos de los Pueblos Indigenas que se ubican
al interior de dichas areas o hacen uso del ambito de la propuesta. SERNANP
y los gobiernos regionales se constituyen como las entidades promotoras del
establecimiento de la ANP, ACR o categorizacién de zona reservada y realizan
talleres con los sectores y actores involucrados en el ambito de la propuesta, de
manera coordinada con el Ministerio de Cultura (MINCU). La Resolucién de
Presidencia No. 136-2020 sefiala que, en estos talleres, también se lleva a cabo
las etapas de Identificacién de la Medida y la etapa de Identificacion de Pueblos
Indigenas. Posteriormente, el SERNANP y el gobierno regional remiten el In-
forme de Identificaciéon de Pueblos Indigenas u Originarios (IPPIIOO) al MIN-
CU para opinién. La informacién obtenida de los Pueblos Indigenas, y de los
demas actores, se sistematiza para determinar los usos y derechos existentes que
se utilizaran como insumos para la elaboracion del Expediente Preliminar. Cabe
indicar que este contara con una zonificacion, la que se sustenta en los derechos
0 usos existentes.

Una vez que se cuenta con una propuesta de Expediente, el SERNANP soli-
cita al MINCU capacitaciones y acompafiamiento para el desarrollo del proceso
de consulta previa. Para ello, convoca a intérpretes y a un facilitador. El SER-
NANP y el gobierno regional como entes promotores realizan, junto al MINCU,
reuniones preliminares al Plan de Consulta, etapa de Publicidad e Informativa.
En el Plan de Consulta se indica qué entidad asume los gastos administrativos del

13 RP 324-2014-SERNANP. Aprobar Disposiciones Complementarias al Reglamento de la Ley
de ANP en materia de establecimiento de ANP de administracién nacional del proceso de
categorizacién de zonas reservadas.

14 RP 136-2020- SERNANP. Aprueban el “Protocolo para el proceso de la consulta previa en el
proceso de establecimiento de Areas Naturales Protegidas por el Estado” y el “Protocolo para
articular el proceso de la consulta previa con la modificacién de la zonificaciéon de las areas
naturales protegidas en el marco del proceso de actualizacion del Plan Maestro”
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proceso. En la etapa de Publicidad, se entrega el Plan de Consulta y la medida a
ser consultada a los Pueblos Indigenas u Originarios, y en la etapa informativa se
convoca la participacion del Pueblo Indigena u Originario a talleres informativos
respecto a la caracteristica de la medida y las posibles afectaciones a sus dere-
chos colectivos. La etapa de Evaluacion Interna del proceso de consulta previa
solo es desarrollada por el Pueblo Indigena u Originario, quien analiza la medida
administrativa. Finalmente, en la etapa de Dialogo se emite el Acta de Consulta
y se formaliza el consentimiento alrededor del establecimiento de la ANP, los

acuerdos sobre las normas de usos, y acuerdos sobre otros derechos colectivos
(RP N° 136-2020-SERNANP).

Tabla 1. Procesos de Consulta de Areas Naturales Protegidas

N° | Nombre del Proceso Fintidad Departamento | Fechas
Promotora

1 | Establecimiento del Area de gobierno Huancavelica | Noviembre
Conservacion Regional Bosque regional de 2020-
Nublado Amaru — Chihuana Huancavelica noviembre

2021

2 | Modificacién de la zonificacion de | SERNANP | Loreto Noviembre
la Reserva Nacional Pacaya Samiria 2019- junio
contenida en el Plan Maestro 2017 2020
—2021

3 | Modificacion de la zonificacion de la | SERNANP | Pasco Abril
Reserva Comunal Yanesha contenida 2018- enero
en el Plan Maestro 2017 — 2021 2019

4 | Modificacion de la zonificacion SERNANP | Cusco, Madre | Diciembre
contenida en el Plan Maestro de de Dios 2017-
la Reserva Comunal Amarakaeri diciembtre
2016-2020 2018

5 | Modificacién de la zonificacion SERNANP | Huanuco, Diciembre
contenida en el Plan Maestro de Ucayali 2017- enero
la Reserva Comunal El Sira 2015 2019
—2019

6 | Establecimiento del Area de SERNANP | Cusco Enero 2017-
Conservacion Regional Ausangate diciembre

2019

7 | Categorizacion de la Zona Reservada | SERNANP | Loreto Julio 2016-

Yaguas como Parque Nacional enero 2018
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8 | Plan Maestro del Area de GoRe Ucayali Octubre
Conservacion Regional Imiria Ucayali 2014-
octubre 2019
9 | Establecimiento del Area de GoRe Cusco | Cusco Agosto
Conservacion Regional Tres 2015-
Cafiones septiembre
2017
10 | Categorizacion de la Zona SERNANP | Loreto, Septiembre
Reservada Sierra del Divisor como Ucayali 2012-
Parque Nacional noviembre
2015
11 | Establecimiento del Area de GoRe Loreto | Loreto Mayo 2013-
Conservacion Regional Maijuna junio 2015
Kichwa

Fuente: Ministerio de Cultura. Elaboracién propia

A pesar de los avances en la consulta previa sobre ANPs, hay posiciones criti-
cas. Un representante de una organizacién indigena (Reuniéon CLUA 31.10.2023)
senalé que en esta materia el Estado estd tomando decisiones sobre territorios
indigenas sin consultar. Menciond, por ejemplo, el proyecto de crear una ACR
sobre el pueblo Kandoshi sin que se prevea la consulta. En general sobre la
co-gestion en materia de ANPs, dicho representante (Reuniéon CLUA 31.10.23)
sefial6 que el Estado no coordina con los Pueblos Indigenas cuando se gestionan
las ANP y ello genera muchos conflictos pues los pueblos se sienten desplaza-
dos. Otra representante de una organizacion indigena (Reunion CLUA 31.10.23),
agregd que las ANP son una construccion colonial: “No deben interferir en el buen
vivir. Hay que tener una vision colectiva del territorio. Hablemos del enfoque de derechos de los
Pueblos Indigenas, y ya no interculturalidad”.

Carlos Herz (entrevista, 25.01.2024) del Centro Bartolomé de las Casas sefiald
que se esta tratando de implementar el discurso de la “conservacién inclusiva”.
Esto implicaria “generar alianzas donde se pueda fortalecer el protagonismo local y el rol de
las organizaciones de conservacion no sea tan fuerte”. Menciona, por ejemplo, el caso de
la Nacién Machiguenga en Madre de Dios, quienes han pedido la reformulacién
en la gestién del Parque Nacional del Manu para que se considere a las comuni-
dades como parte del Comité de Gestion. El esta de acuerdo con que se discuta
cémo se puede crear y mejorar los medios de vida saludables en el Parque, “eso
es una cosa complicada, pero vamos a garantizarlo, vamos a garantizar esa forma de gestion”.

Para Diego Saavedra (entrevista 25.01.2024) de Derecho, Ambiente y Recur-
sos Naturales (DAR) “bay una brecha de didlogo que necesitamos cerrar para fortalecer
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la ldgica de cogestion. Es decir, que entendamos la interdependencia y la necesidad de confluir,
de complementarse, para la subsistencia de un drea que es de aprovechamiento miiltiple... No
deberiamos abordarlo sinicamente desde la ldgica de conservacion para una actividad econdmica,
como el turismo, o0 solo como una cuestion ancestral, cultural o conservacion solo por una cuestion
ambiental o ecoldgica. Sino que la cogestion implicaria responder a las necesidades de todos los
interesados que participan en la gestion del drea”

Al respecto, un representante del Estado (reunion CLUA, 31.10.23), sefial6
que la perspectiva del SERNANP se ha reorientado hacia el reconocimiento de
los derechos de las comunidades locales. En ese sentido, esta institucién lanzado
el proyecto “Emprendedores por la naturaleza” junto a PROFONANPE vy casi
el 90% de los fondos de la iniciativa se dirige al compromiso con los Pueblos
Indigenas. Ademas, SERNANP tiene mas de 1300 acuerdos a nivel nacional y
cada uno de sus proyectos tienen un elemento de trabajo con Pueblos Indigenas:
“queremos que las comunidades construyan con nosotros, que los proyectos tengan legitinidad
social”, sefalé.

Para otro representante de una ONG (Reuniéon CLUA 31.11.24), en general,
el tema de la co-gestiéon puede mejorarse pero no deberfa tratarse a través de
cambios legales pues podtia ser un riesgo para retrocesos normativos: “SER-
NANP podria hacer algunas mejoras sin modificaciones legales de fondo. Por ejemplo, podria
revisar el régimen especial de las reservas comunales”.

3.4. La dificil interrelacion entre ANPs, bonos de carbono, y
derechos territoriales

El Protocolo de Kyoto, adoptado en 1997, es un instrumento internacional
que cred obligaciones vinculantes patra 38 paises industrializados, con el objetivo
de reducir sus emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) (PNUMA, s.f.).
En bisqueda de llegar a esta meta se implementaron mecanismos de mercado
para aminorar el costo de implementacién de las medidas. El Protocolo inclu-
y6 tres mecanismos con este objetivo: el Comercio Internacional de Emisiones
(CIE), la Implementacién Conjunta (IC), y el Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL) (PNUMA, s.f.). E1 MDL permite proyectos de reducciéon de emisiones,
que propicien el desarrollo sostenible, en pafses en desarrollo y generen “reduc-
ciones certificadas de emisiones” para el uso de los inversionistas (PNUMA, s.t.).
La reduccién de emisiones GEI provenientes de estos proyectos se miden en
toneladas de CO2, los cuales equivalen a Certificados de Emisiones Reducidas
(CERs). Estos, a su vez, pueden ser vendidos en el Mercado de Reducciones de
Carbono a paises industrializados o a compradores voluntarios.
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El 18 de abril de 2018 se promulgé la Ley Marco sobre Cambio Climatico,
Ley N° 30754, la cual sefiala que la mitigacién y adaptacién, basada en la con-
servacion de reservas de carbono, debera promover la participacion de las co-
munidades locales y Pueblos Indigenas en la proteccién, conservacién y manejo
sostenible de los bosques (articulo 3). El articulo 17 de esta Ley sefiala que la
reduccion de emisiones de deforestacion y degradacion de los bosques promue-
ve la conservacion y aumento de las reservas forestales de carbono, a través de
programas y proyectos de conservaciéon y manejo sostenible de bosques, cuyos
beneficiarios preferentemente son las comunidades locales y los Pueblos Indige-
nas que viven en y alrededor de dichos bosques. En el Reglamento de esta Ley
aprobado por Decreto Supremo N° 013-2019-MINAM del 31 de diciembre de
2019 se incluye una categoria importante para la gestion territorial: el Plan de
Vida. Asi, el Reglamento sefiala que el Plan de Vida o sus equivalentes (Plan
de Vida Plena, Plan de Calidad de Vida, Plan de Buen Vivit, entre otros) es un
instrumento definido y elaborado por los Pueblos Indigenas como instrumento
de planificacion estratégica colectivo, diferencial e integral bajo un enfoque terri-
torial (articulo 5).

El 29 de junio de 2014 se promulgé la Ley de mecanismos de retribucion por
servicios ecosistémicos, Ley N® 30215. Esta ley sefiala que los lineamientos y el
procedimiento para la validacion y registro de los mecanismos de retribucién
por servicios ecosistémicos son aprobados por el Ministerio del Ambiente, en
coordinacién con las instancias puablicas competentes. En este procedimiento,
“el sector ambiente garantiza que se respete la territorialidad y derecho a la consulta previa de
los Pueblos Indigenas, en lo que sea aplicable” (articulo 10). El Reglamento de esta Ley
aprobado por Decreto Supremo N° 009-2016-MINAM y publicado el 21 de julio
de 2016, sefiala que las comunidades campesinas y nativas, son consideradas con-
tribuyentes al servicio ecosistémico con respecto a los ecosistemas que se ubican
en sus tierras en propiedad, posesion o cesion en uso. Se precisa que en caso no
ostenten titulos de propiedad, posesion o cesion en uso, podran ser reconocidas
como contribuyentes en las areas sobre las que se encuentren realizando el pro-
cedimiento de titulacién (articulo 7).

En dicho contexto, se cred el Sistema para el Monitoreo de las Medidas de
Adaptacion y Mitigacion (SIMOM), el cual incluye el Registro Nacional de Me-
didas de Mitigacion GEI®. Sin embargo, la situaciéon del mercado de bonos de
carbono en Perd es incipiente, pues no cuenta con una normativa especifica alre-
dedor de precios, incentivos o su vinculaciéon con los derechos colectivos de Pue-

15 El Registro Nacional de Medidas de Mitigacion (RENAMI) autoriza la transferencia de crédi-
tos de carbono de aquellas medidas o proyectos que se vinculen con los mercados de carbono.
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blos Indigenas. Por ejemplo, el proceso de reglamentacién de la Ley marco sobre
Cambio Climatico se sometié a un proceso de consulta previa. En este proceso
las organizaciones indigenas impulsaron una propuesta de financiamiento direc-
to, mediante el “Fondo Climatico Indigena”, con el objetivo de que los Pueblos
Indigenas reciban financiamiento climatico a través de sus “planes de vida” y el
rol que cumplen en la conservacion (AIDESEP, 2022). Sin embargo, el MINAM
y el MINCU rechazaron la propuesta. Sefialaron que la Ley marco sobre Cambio
Climatico, y la Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley No.29158, no lo permitfan
(AIDESEP, 2022).

En este sentido, AIDESEP (2022) sefiala que, aunque existen fondos clima-
ticos provenientes de paises industrializados que histéricamente emiten grandes
cantidades de carbono, estos no llegan a los Pueblos Indigenas. Aquello, debido
a que han surgido diversidad de instituciones intermediarias que buscan comer-
ciar los bonos de carbono, sin tomar en consideracion los derechos colectivos
de los Pueblos Indigenas sobre sus territorios ancestrales. Pese a la diversidad
de intermediarios, denuncian que el MINAM no cuenta con un registro oficial
de proveedores de carbono, lo cual beneficia a los “piratas del carbono” o “car-
bon cowboys”. Ademas, aunque como resultado del proceso de consulta de la Ley
marco de Cambio Climatico se constituy6 la Plataforma de Pueblos Indigenas
sobre Cambio Climatico (PPICC) ', esta no cuenta con financiamiento adecuado
para su funcionamiento. Ello impide su fortalecimiento a nivel subnacional y
la creacion plataformas regionales que permitan fiscalizar los fondos climaticos
(AIDESEDP, 2022).

Un caso vinculado a la venta de bonos de carbono es el del Parque Nacio-
nal Cordillera Azul. La Coordinadora de Defensa y Desarrollo de los Pueblos
Indigenas de la region San Martin (CODEPISAM), formada por tres organiza-
ciones indigenas Kichwas, denuncié que no se realizé la rendicién de cuentas
por los 30,778,542 créditos de carbono, comercializados entre 2008-2022, por
el Proyecto REDD+ del Parque Nacional Cordillera Azul (IDL, 2022). Ademas,
denuncié que no se distribuyeron los beneficios de los 30,470,012.70 ddlares
cancelados hasta 2022, ni sobre el total de 80,546,251.01 ddlares comercializa-
dos. Igualmente, cuestioné a la Unién Internacional de la Conservacion para la
Naturaleza (UICN) por haber incluido al Parque Nacional Cordillera Azul en su

16 La PPICC esta conformada por las siete organizaciones indigenas nacionales: Aidesep la Con-
federacion de Nacionalidades Amazonicas del Pera (CONAP), la Confederacion Nacional
Agraria (CNA), la Confederacién Campesina del Pera (CCP), la Unién Nacional de Comuni-
dades Aymaras (UNCA), la Organizacién Nacional de Mujeres Indigenas Andinas y Amazoni-
cas del Perd (ONAMIAP), y la Federaciéon Nacional de Mujeres Campesinas, Indigenas, Nati-
vas y Asalariadas de Perd (FENMUCARINAP).
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Programa “Lista Verde” como ejemplo de conservacion a nivel mundial. Al res-
pecto, CODEPISAM sostiene que este no es un ejemplo de buena gobernanza,
pues el pueblo Kichwa no participa plenamente en la gestion del parque (IDL,
2022). En ese sentido, resaltan que su creacion y gestion no reconoce su derecho
al territorio y el consentimiento previo, por lo que consideran que es un modelo
de conservacion excluyente. Enfatizan que ni el Centro de Conservacion, Inves-
tigacion y Manejo de Areas Naturales (CIMA), encargado de la administracion
del Parque Nacional Cordillera Azul, el SERNANP o el MINAM consultaron la
aplicacion de Proyecto REDD+ o la reparticién de sus beneficios (IDL, 2022;
Forest Peoples Programme, 2022). Por su parte, CIMA (2024) sefala el Proyecto
REDD+ buscaba detener la deforestacion y degradacion del Parque y realizar
todas las actividades necesarias para administrarlo, centrandose en tres objeti-
vos: fortalecer la estrategia de proteccién; involucrar a las comunidades locales
a través de un modelo participativo y desarrollar la capacidad local para el uso
sostenible del suelo y mejorar la calidad de vida en las comunidades de la zona
de amortiguamiento. Ademads, afirman que la poblacién de la zona de amortigua-
miento se ha duplicado en los 20 afios de la existencia de la ANP, y que el trafico
de tierras y algunas actividades ilegales, sumadas a una inadecuada implementa-
cién de politicas publicas, impiden que las poblaciones vivan sosteniblemente y
mejoren su calidad de vida.

Para una representante de una ONG (Reuniéon CLUA 31.10.23) el modelo de
bonos esta impuesto desde la agenda de conservacion, por ello, son quienes de-
ciden qué sucede con el financiamiento: ‘Yz agenda de conservacion es la nueva agenda
colonizadora”. Una representante de una organizacién indigena también resalté la
necesidad de que lleguen los fondos climaticos a los Pueblos Indigenas pues el
Estado no entrega financiamiento: “Solo atendemos proyectos especificos que nosotros
wiismos buscamos. Los financiamientos climaticos son engorrosos para las comunidades”. Para
un representante de una ONG (Reunion CLUA 31.10.23) el debate entre ANPs
y derechos territoriales se ha abierto ahora por el tema de los bonos de carbono:
“hay una competencia y no hay una colaboracion en la biisqueda de los mercados de carbono. No
es la dinica razon pero es una condicion habilitante para el debate”. Otro representante de
una ONG (Reunién CLUA 31.10.23) sefial6 que el problema es que los Pueblos
Indigenas no ven ningin beneficio a pesar del boom de los bonos de carbono en
los ultimos afios.

En resumen, existe una brecha regulatoria entre el desarrollo del mercado de
carbono y los estandares de transparencia, rendicién de cuentas, participacion
y co-gestion que exigen las organizaciones indigenas. Esto genera suspicacias y
tensiones entre los actores involucrados.
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4. Pueblos en Aislamiento Voluntario
y Contacto Inicial

LR N3 LR INT3

Las expresiones pueblos “aislados”, “no contactados”, “voluntariamente ais-
lados” que usualmente se expresan en las siglas PIA (Pueblos Indigenas en Ais-
lamiento) hacen referencia a pueblos o segmentos de pueblos de reducido tama-
flo. Estos pueblos han sufrido procesos historicos de ocupacion foranea de sus
territorios, explotacién y violencia que los han empujado hacia areas hasta hace
poco marginales para evitar las consecuencias de encuentros que conduzcan a su
sometimiento o exterminio (Barclay & Garcia, 2014). En algunos casos se trata
de poblaciones cuyos antepasados, habiendo experimentado ese tipo de situacio-
nes en la era del caucho, escaparon y recuperaron su independencia aislandose.
En otros, se trata de poblaciones que han procurado mantenerse al margen de
contactos con foraneos por conocer los impactos que han generado estas inte-
rrelaciones en poblaciones vecinas (Barclay & Garcia, 2014).

El evitar el contacto tiene el propésito de evitar las perturbaciones que se ge-
neran en contextos de frontera, es decir, aquellas areas donde se produce una con-
frontacion entre Pueblos Indigenas que buscan conservar su libertad y modos de
vida y agentes econémicos que buscan expropiar sus recursos, sujetatlos como
mano de obra, expulsarlos o eliminarlos (Barclay & Garcia, 2014). Sin embargo, el
aislamiento tiene un alto costo: vivir con temor en areas marginales, cada vez mas
limitados por el avance de la frontera extractiva, con pocos intercambios sociales
y culturales (Barclay & Garcia, 2014). Como sefalan Barclay y Garcia (2014) no se
trata de una situacion deseable ni de una disposicion cultural, sino de una medida
que esta orientada a aislarse de las agresiones y contactos no deseados.

40



Pueblos en Aislamiento Voluntario y Contacto Inicial

La categorfa de Pueblos Indigenas en “contacto inicial” (usualmente expre-
sados con las siglas PICI) se refiere a aquellas poblaciones que habiendo estado
previamente en una situacion de aislamiento han pasado a establecer ciertos vin-
culos, presumiblemente voluntarios, pero casi siempre de facto, con el mundo
exterior (Barclay & Garcia, 2014). El contacto puede darse en términos trauma-
ticos debido a la vulnerabilidad de estos pueblos ante las epidemias, y puede dar
lugar a condiciones subsecuentes muy variables dependiendo de la naturaleza de
las relaciones sociales y econémicas que se generen (Napolitano and Ryan, 2007;
Ortiz-Prado et al., 2021; Barclay & Garcia, 2014).

La literatura y las politicas publicas usualmente agrupan ambas categorias
bajo el nombre “Pueblos Indigenas en aislamiento o contacto inicial” (PIACI).
En el mundo existen aproximadamente 100 PIACI, de los cuales ochenta y tres
se encontrarian en la Amazonia (48 en Brasil, 20 en Pert, 8 en Bolivia, 1 en Co-
lombia, 3 en Ecuador y 1 en Venezuela) (Vaz, 2022). Estos pueblos viven del bos-
que y sus tfos, sin conocer las fronteras politicas de los paises, prescindiendo de la
mayorfa de bienes materiales de la sociedad moderna (Soria, 2018). La forma de
proteccién de estos pueblos es a través de reservas, las cuales tienen el propoésito
de ofrecer una garantia territorial que los proteja del acoso en sus propias tierras,
de los contactos forzados que conducen a intensificar las epidemias o forzar su
desplazamiento, y que les permita ganar un espacio de tiempo suficiente y no
condicionado, tanto para recuperarse de las pérdidas demograficas como para
ejercer su derecho a elegir su forma de vida (Barclay & Garcfa, 2014).

Los derechos humanos de los PIACI son protegidos a nivel internacional
por las normas generales de derechos humanos y Pueblos Indigenas. No exis-
ten instrumentos internacionales vinculantes especificos y la Corte IDH no ha
emitido aun un pronunciamiento sobre PIACI (Mendoza, 2021). No obstante,
hay un desarrollo de soff /aw a través de declaraciones, directrices e informes te-
maticos de organismos internacionales. Asi, en 2012, el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) emiti6 las “Directrices
de Proteccion para los Pueblos Indigenas en Aislamiento y en Contacto Inicial de la Region
Amagonica, el Gran Chaco y la region Oriental de Paragnay™, 1a cual plantea definiciones
y lineamientos para aprobar politicas publicas y planes de accion sobre PIACI.
La CIDH ha otorgado medidas cautelares en favor de estos colectivos y ha de-
sarrollado audiencias e informes tematicos sobre la situacién de sus derechos
humanos. En el informe “Pueblos indigenas en aislamiento voluntario y contacto inicial
en las Amiéricas”, la CIDH reconoci6 el principio de no contacto como una ma-
nifestacion del derecho a la libre determinacion. En el informe “Situacion de los
derechos humanos de los Pueblos Indigenas y tribales de la PanAmazonia”, la CIDH instd
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a los Estados a respetar el principio de no contacto en la adopcion de medidas
orientadas a impedir que se realicen actividades ilicitas en los territorios donde
estos colectivos viven o se desplazan. Recientemente, la CIDH ha presentado
ante la Corte IDH un caso contra Ecuador respecto a los Pueblos Indigenas en
aislamiento Tagaeri y Taromenani. Asimismo, la Declaracién Americana sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas del 2016, en su articulo 106, sefiala: “7. Los
Pueblos Indigenas en aislamiento voluntario o en contacto inicial tienen derecho a permanecer en
dicha condicion y de vivir libremente y de acuerdo a sus culturas. 2. Los Estados adoptarin po-
liticas y medidas adecnadas, con conociniiento y participacion de los pueblos y las organizaciones
indigenas, para reconocer, respetar y proteger las tierras, territorios, medio ambiente y culturas
de estos pueblos, asi como su vida e integridad individual y colectiva”.

Este marco internacional, sin embargo, sigue siendo general, por lo que las
politicas nacionales sobre PIACI tienen diversos enfoques respecto al nivel de
contacto que el estado puede desplegar con estos pueblos. Se trata de una dis-
cusién que ha resurgido en los ultimos afios a partir de un articulo de Walker y
Hill (2015), en el que proponen “el fin de la historia” de los PIACI sefialando
que estas poblaciones no son viables en el largo plazo por la expansiéon de las
fronteras econémicas y sociales. Para estos autores, los contactos bien organiza-
dos serfan un imperativo ético pues una vez que se produce un contacto pacifico,
es mucho mas facil proteger los derechos indigenas, contrario a lo que ocurre
con poblaciones aisladas. Si no hay accién del Estado al respecto, se podrian dar
situaciones de contactos accidentales y tragicos. Esta propuesta se asemejaria a
las primeras politicas sobre PIACI en Brasil, a principios del siglo XX, las cuales
promovian un acercamiento irrestricto de entidades de gobierno con el supuesto
fin de protegerlos (Torres y Shepard, 2021). La diferencia es que estas politicas
se justificaban realmente en la pacificacién de territorios para la colonizacién
de la Amazonia, mientras que Walker y Hill la justifican apelando a una suerte
de estado de emergencia generalizado en la Amazonia, donde las amenazas a
sus territorios han sobrepasado las capacidades de los gobiernos para mitigarlas
mediante la estrategia del no contacto (Torres y Shepard, 2021).

Esta posicion recibi6 criticas por negar la autonomia cultural y la capacidad de
los PIACI para decidir auténomamente su voluntad de relacionamiento con los
otros (Soria, 2018). Desde esta perspectiva, la decision de seguir siendo PIACI
es un ejercicio de su derecho a decidir las prioridades de su desarrollo y proteger
su estilo de vida de cazadores-recolectores (Soria, 2018). Otras criticas enfati-
zan el caricter humanitario y excepcional que debe tener el contacto antes que
convertirse en un proyecto colonizador (Torres y Shepard, 2021). Desde esta
perspectiva, se tratan de medidas que deben buscar asegurar la supervivencia de
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un grupo en situaciones de emergencia, sin abandonar la politica de no contacto
(Torres y Shepard, 2021).

Definir estas disyuntivas es fundamental considerando que los PIACI se en-
cuentran en areas que cobran gradual interés econémico, por lo que diversos
agentes econdmicos y sectores estatales cuestionan primero su existencia y luego
la conveniencia de dictar medidas de proteccién en tanto perciben que retrasan
el proceso de “integracion” de estas poblaciones y bloquean o limitan el acceso
a sus territorios (Barclay & Garcfa, 2014). Para ello, muchas veces recurren a dis-
cursos racistas que justifican la limitacion o extincién de sus derechos (Quispe,
2022).

Por otro lado, se ha discutido poco la relacién entre la proteccion de los PIA-
Cl y los beneficios que trae esta proteccion para la conservacion. Si bien, por un
lado, es cierto que la protecciéon de los PIACI debe ser lo primero a considerar
antes que los aportes que generan a la biodiversidad, como sefiala la Directora de
PIACI en el Ministerio de Cultura, Marfa Amelia Trigoso (entrevista 14.12.23),
lo cierto es que la proteccion de las reservas puede ayudar a estos fines. Como
sefiala el representa de FENAMAD, Israel Aquise (entrevista 26.12.23), desde la
organizacion indigena se trabaja el tema de conservacion de bosque a través de
defensa de derechos humanos.

4.1. La compleja creacion de salvaguardas territoriales para PIACI

Ley de Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de la Selva y Ceja de
Selva, Decreto Ley N° 22175, de 1978, por primera vez hizo alusion a “comuni-
dades en situacidn de contacto inicial y esporadico”, para las cuales se determinarfa “un
drea territorial provisional de acuerdo a sus modos tradicionales de aprovechamiento de los
recursos naturales” hasta que se conviertan en comunidades nativas con caracter
sedentario (Segunda Disposicién Final Transitoria). Esta norma solo fue desa-
rrollada e implementada muchos afios después a partir de una serie de eventos
que han impacto en los derechos humanos de estos pueblos. Entre 1984 y 1990 la
exploracién de hidrocarburos en las cabeceras del rio Mishagua (afluente del rio
Urubamba, entre Cusco y Ucayali) y el avance simultineo de madereros ilegales,
llevé a un proceso de contacto violento con el pueblo Nahua, causando la muerte
de alrededor de la mitad de su poblacién por enfermedades respiratorias (Torres
y Shepard, 2021). Debido a ello, en 1990 el gobierno cred la primera reserva para
Pueblos Indigenas en aislamiento y contacto inicial: Reserva Territorial, Kuga-
pakori Nahua, Nanti y otros (RTKNN) bajo la Ley de Comunidades Nativas de
1978. Con ese antecedente, las organizaciones indigenas y sus aliados abogaron
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por la creacioén de cuatro reservas mas. En 1998, se crearon las reservas territo-
riales Murunahua, Mashco Piro e Isconahua en el departamento de Ucayali, y en
2002, la Reserva Territorial Madre de Dios. Sin embargo, a pesar de la creacion
formal de estas reservas, la proteccion efectiva de los PIACI era nula (Torres y
Shepard, 2021).

En el afio 2002 las organizaciones indigenas Consejo Machiguenga del Rio
Urubamba (COMARU) y Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Pe-
ruana (AIDESEP) difundieron el grave impacto en el pueblo aislado Nanti por
epidemias vinculadas al inicio del proyecto gasifero de Camisea en el Lote 88, en
el bajo Urubamba. En el 2003 el Ministerio de Salud (MINSA) hizo un analisis
de la situacién de salud en dos asentamientos de la RTKINN demostrando su alta
vulnerabilidad. Barclay y Garcfa (2014) denunciaron las estrategias para asimilar a
este pueblo y extinguir la RTKNN por obstaculizar las operaciones del yacimien-
to gasifero Camisea. Luego del activismo de organizaciones indigenas, en 2003
el BID, quien financiaba el proyecto, exigi6 al Estado peruano la adopcion de
garantfas y compromisos, incluida la mejora de la proteccion de la RTKINN. Por
ello, mediante el Decreto Supremo N° 028-2003-AG, el Estado elevo el nivel de
proteccién y la categoria legal de la reserva y prohibi6 la creacion de asentamien-
tos humanos diferentes a los de los grupos étnicos y otorgamiento de nuevos
derechos de aprovechamiento de recursos naturales. Sin embargo, con la ejecu-
cion del proyecto se registraron contactos forzosos, enfrentamientos con traba-
jadores, contaminacion de fuentes de agua, destruccion de porciones del bosque,
disminucion de la pesca y recursos de caza, desplazamientos forzados, epidemias,
entre otros (Mendoza 2021). Ademas, en el 2013, la empresa presentd un pro-
yecto de ampliacion de operaciones dentro de la RTKNN. Las organizaciones
indigenas recurrieron al Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial
(CERD), la cual solicit6 la suspension inmediata de las actividades de extraccion
en la reserva por representar una amenaza a la supervivencia fisica y cultural de
los PIACI. No obstante, el Ministerio de Energfa y Minas (MINEM) interpreto
que era viable realizar nuevas operaciones en el Lote, puesto que no se trataba de
nuevas actividades econémicas. El Viceministerio de Interculturalidad (VMI) del
MINCU, en un primer momento, presentd una opinion técnica vinculante que se
oponia a la ampliacién de actividades extractivas en la RTKINN. Luego, esta fue
dejada sin efecto y reemplazada por una nueva opinién que Gnicamente exigia
que se adopten medidas de manejo y mitigacién de impactos “excepcionales”
(Mendoza, 2021).

Esta serie de eventos llevé a que en 2006 se promulgara la Ley N° 28736,
Ley de Protecciéon de los Pueblos Indigenas u Originarios en Situaciéon de Ais-
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lamiento y en Situacion de Contacto Inicial, la cual establece la obligacion del
Estado de garantizar los derechos a la salud, el territorio y la autonomia de estos
pueblos a través de medidas especiales de proteccion y la creacion de reservas
indigenas. El Pert es el primer y unico pafs en Sudamérica en contar con una ley
PIACI (Mendoza, 2021). La norma se adopt6 de forma previa a los instrumentos
internacionales en la materia, incluida las Directrices, que aluden a la Ley PIACI
para definir el concepto de aislamiento (Mendoza, 2021). Con la adopcién de
esta Ley se crea la figura de “reserva indigena” (RI) para reemplazar la “reserva
territorial” (RT), las cuales debian ser recategorizadas (Mendoza, 2021). Ademas,
la Ley sefiala ademas que los PIACI poseen derecho de propiedad sobre las tie-
rras que ocupan, restringiendo el ingreso de foraneos y garantizando el acceso y
uso de los recursos naturales para las actividades tradicionales de subsistencia. El
Reglamento de esta Ley (Decreto Supremo N° 008-2007-MIMDES) senala que
las Reservas Indigenas son tierras delimitadas por el Estado en favor de los PIA-
CI, formalizadas mediante Decreto Supremo'”. Esto con el objetivo de proteger
sus derechos, su habitat y las condiciones que aseguren su existencia e integridad
como pueblos (articulo 2). Asimismo, sefala que las reservas indigenas gozan de
intangibilidad transitoria en tanto continde la situacion de aislamiento y contacto
inicial.

El reconocimiento de los PIACI se realiza a través de un procedimiento es-
tablecido en el reglamento, en el marco del proceso de categorizacién de una
reserva indigena a una reserva territorial. Este reglamento exige la realizacién
de un estudio previo de reconocimiento, que consiste en un analisis antropolo-
gico que abarque informacién sobre la tradicion oral en la zona de influencia;
las relaciones de parentesco con comunidades cercanas; y las evidencias fisicas,
con un periodo de registro no mayor de tres afios, encontradas por el Equipo
Técnico de Trabajo de Campo (Mendoza, 2021). A su vez, la norma exige que el
estudio previo de reconocimiento identifique al pueblo e indique un estimado de
su poblacion y de las tierras que habita. Si dicho estudio prueba la existencia del

17 Al 2021 existen siete (7) reservas indigenas en beneficio de los PIACI. Estas se establecieron
entre los aflos 1990 y 2021, en el marco de la Ley 22175, Ley de Comunidades Nativas y de
Desarrollo Agrario de la Selva y Ceja de Selva: La Reserva Indigena Murunahua, la Reserva In-
digena Mashco Piro, la Reserva Indigena Isconahua, la Reserva Territorial Kugapakori, Nahua,
Nanti y otros, la reserva indigena Yavar{ Tapiche, la reserva indigena Kakataibo Norte y Sur.
Asimismo, existen otras tres (3) solicitudes para la creacién de reservas indigenas, las cuales se
encuentran en proceso de categorizacién: Yavarf Mirin, Sierra del Divisor Occidental (Kapana-
wa), Napo, Tigre y afluentes y Atacuari. Fuente: Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (s.f.).

Reservas Territoriales Indigenas. ;Ddnde habitan los PLACI? https://www.actualidadambiental.pe

piaci/reservas-indigenas-y-territoriales

45



Hstrategias territoriales

PIACI, se dispondra su reconocimiento mediante Decreto Supremo refrendado
por el MINCU. Hasta el 2023 el MINCU ha reconocido oficialmente la existencia
de 25 Pueblos Indigenas en aislamiento y contacto inicial que viven en reservas
indigenas y territoriales. Ademas, segiin el MINCU el total de la poblaciéon PIACI
serfa de 7500 personas (PNUD, 2023).

En 2013, el VMI creé el registro de Pueblos Indigenas en situacion de aisla-
miento y contacto inicial y el registro de RI. Segtin el MINCU, dichos registros
inscriben, con caracter preventivo, a los PIACI en proceso de reconocimiento
oficial, asi como también los expedientes de RT en proceso de adecuacion a RI
y los expedientes de las solicitudes de RI (Mendoza, 2021). A su vez, estos regis-
tros se regulan mediante la Directiva N° 001-2013-VMI/MC “Normas, Pautas y
Procedimientos para el Registro de los Pueblos Indigenas en Situacion de Aisla-
miento y en Situacién de Contacto Inicial y el Registro de Reservas Indigenas”,
aprobada por Resolucién Viceministerial N° 008-2013-VMI/MC760. En 2016,
se dispuso la inscripcién de RI en el Registro de Predios de la Superintendencia
Nacional de los Registros Publicos (SUNARP), mediante Decreto Supremo N°
005- 2016-MC773 (Mendoza, 2021).

Las RT y RI existentes fueron establecidas entre los afios 1990 y 2003, me-
diante normas de rango infralegal. Su creacion fue impulsada por organizaciones
indigenas representativas. A partir del 2017, se ha avanzado en el proceso de
reconocimiento de PIACI en cinco reservas indigenas cuya creacion se encuentra
en proceso y han solicitadas por organizaciones indigenas hace mas de veinte
afios (Torres y Shepard, 2021). Asi, los pueblos aislados de las reservas Yava-
ri-Mirim, Yavari-Tapiche, Kakataibo y Sierra del Divisor Occidental han sido
oficialmente reconocidos, pero, en el tltimo caso, aun no se ha publicado decre-
to oficial que declara la categorizacién de la Reserva. Asimismo, el proceso de
creaciéon de la Reserva Napo-Tigre, en la frontera entre el Pert y Ecuador, viene
siendo interferido desde mas de una década por intereses petroleros en el area
(Torres y Shepard, 2021). Al respecto, una representante de una ONG (Reunion
CLUA 31.10.23) sefial6 que pese a que existen alianzas desde los actores que
impulsan las reservas, el MINCU hace bloque con aquellos que se oponen a la
creacion de estas. Para Marfa Amelia Trigoso (entrevista 14.12.23), Directora de
PIACI en el MINCU, los procedimientos no son engorrosos en si “/o gue hay que
trabajar es mejorar los términos de referencia de los estudios para que tengan la claridad nece-
saria”. Para la experta, Beatriz Huerta (entrevista 22.12.23), el problema no son
los plazos legales, sino que no existe personal especializado para realizar estos
estudios y en el MINCU muchas veces realizan observaciones a los expedientes
presentados por falta de conocimiento. Otro problema que identifica en la crea-
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cién de reservas son las situaciones de conflicto “hay temor de parte del Ministerio de
Cultnra de ingresar a recoger informacion porgue colonos han dicho acd no hay aislados y no
gueremos nada. .. No veo mayor capacidad para manejar estos conflictos que impiden gue se
pueda recopilar informacion en onas donde habitan los Pueblos Indigenas en aislamiento. En
este caso, cultura deberia articularse con la PCM, que tiene un drea de resolucion de conflictos
y atender estas situaciones de manera oportuna”.

Aunque las RT o Rl existentes abarcan en conjunto 2 871 464,39 hectareas,
estos territorios se encuentran expuestos al ingreso de terceros no autorizados,
debido a la ausencia de recursos humanos y logisticos suficientes que aseguren
un control eficiente de la zona (Mendoza, 2021). Dado la demora en implementar
esta normativa, la AIDESEP, junto a sus bases regionales Organizacién Regional
Aidesep Ucayali (ORAU) y Federacion Nativa del Rio Madre de Dios y Afluentes
(FENAMAD) comenzaron sus propios programas para proteger a los pueblos
aislados. Mientras el gobierno solo tenfa puestos de control en la RTKNN, las
organizaciones indigenas colocaron puestos en el ambito de las otras cuatro re-
servas: Madre de Dios, Mashco Piro, Murunahua e Isconahua. Solo desde la
creacion de la Direccion de Pueblos Indigenas en Aislamiento y Contacto Inicial
(DACI) del Ministerio de Cultura en el 2013, el gobierno comenzoé a establecer
un sistema con presencia permanente de “agentes de protecciéon” en las reser-
vas (Torres y Shepard 2021). La experta en PIACI, Beatriz Huerta (entrevista
22.12.23), sefial6 que se podrian hacer reformas a nivel infralegal para mejorar
la gestién de los puestos de control, dotandolos de mayor personal y adecuada-

mente capacitados.

4.2. Disputas en torno a los principios de no contacto e
intangibilidad

Sibien la Ley no reconoce expresamente el principio de no contacto, para Men-
doza (2021) este se encuentra implicito en el articulo 4 inciso b), el cual establece
como obligacion estatal: “respetar su decision en torno a la forma y el proceso de su relacion
con el resto de la sociedad nacional y con el Estado”. Asimismo, en el articulo 26 del re-

glamento, sefiala que el Estado “garantiza el derecho a la libre decision de los pueblos en
sitnacion de aislamiento y en situacion de contacto inicial para mantener tales condiciones (. ..)".
En 2015, el MINCU aprob6 el “Protocolo de Actnacion ante el Hallazgo, Avista-
miento o Contacto con Pueblos Indigenas en Aislamiento y para el Relacionamiento con Pueblos
Indigenas en Situacion de Contacto Inicial” (Resolucion Ministerial N°® 240-2015-MC).
Su finalidad es evitar o reducir los riesgos sobrevinientes a una situacién de ha-
llazgo, avistamiento o contacto con un pueblo indigena en aislamiento o ante una
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situacioén de relacionamiento con un pueblo en contacto inicial; asf como atender
las emergencias sobrevinientes. Hste protocolo incorpora y define el principio de
no contacto con énfasis en los riesgos para la salud (Mendoza, 2021). Ademas,
establece pautas de actuacion diferenciada en caso se trate de Pueblos Indigenas en
aislamiento o en contacto inicial. En el primer caso, la norma formula lineamientos
para evitar el contacto y establece lineamientos para los casos en que estos se dan
por razones facticas y el estado debe actuar de forma excepcional para evitar los
impactos negativos. En el segundo caso, la norma establece pautas para evitar que
el contacto genere consecuencias negativas como enfermedades para integrantes
de estos colectivos y para que se desarrolle en el menor tiempo posible.

Para Mendoza (2021), la normativa infralegal ha desarrollado el principio de
no contacto desde un sentido factico, segun los riesgos a la salud y este no seria
el entendimiento del principio de no contacto en el derecho internacional (ma-
nifestacion del derecho a la libre determinacion). Otras normas que mencionan
dicho principio son los reglamentos que desarrollan la Ley N° 29763, Ley Fores-
tal y de Fauna Silvestre: Reglamento para la Gestion Forestal; Reglamento para la
Gestioén de Fauna Silvestre; Reglamento para la Gestion de las Plantaciones Fo-
restales y los Sistemas Agroforestales; y Reglamento para la Gestién Forestal y de
Fauna Silvestre en Comunidades Nativas y Comunidades Campesinas. En estas
normas se exige que los titulares de concesiones para plantaciones y contratos de
cesion en uso colindantes, asi como propietarios de titulos habilitantes de conce-
siones cercanas a las RT o Rl establecidas por el Estado en favor de los PIACI,
o donde existan reportes sobre su existencia, elaboren planes de contingencia de
implementacion obligatoria bajo el principio de no contacto. Sin embargo, no se
especifica como se llevarfa a cabo tal aplicacion (Mendoza, 2021).

Si bien la normativa tiene varios puntos positivos, hay oportunidades de me-
jora regulatoria. Para la experta Beatriz Huerta (entrevista 22.12.23), se requiere
mejorar el régimen especial de proteccion de los pueblos en contacto inicial para
incorporar etapas de transferencia de informacién sobre sus derechos, incluyen-
do mecanismos de proteccioén y garantias. La idea es que estos pueblos puedan
usar esta informacion: “estos pueblos, tras la ilusion del contacto, suelen ser abandonados a
S suerte, pierden territorios, pierden fuentes de vida y quedan expuestos a todo tipo de abusos”.

Respecto a los Pueblos Indigenas en aislamiento, es importante definir si el
principio de autodeterminacion excluye a priori todo contacto o si es posible de-
terminar limites y condiciones para realizar el contacto. La percepcion popular de
los pueblos aislados como “sin contacto” dificulta una comprension precisa de la
situacién de cada pueblo, su historia de violencia, aislamiento e intentos de inter-
cambio con poblaciones cercanas. Para evitar las connotaciones de primordialidad
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asumidas en la nocién de contacto, se introdujo el término aislamiento voluntario
enfatizando la agencia de los Pueblos Indigenas (Shepard, 2016). Sin embargo, el
aislamiento no puede entenderse como completamente voluntario o como una
condicion primaria, sino como resultado de eventos historicos y como una necesi-
dad en un contexto hostil para su supervivencia (Torres y Shepard 2021).

Sobre este tema, es importante mencionar el caso de los Mashco Piro del Alto
Madre de Dios. El “Plan de Atencién Especial” aprobado por el MINCU para
este pueblo gener6 reacciones adversas por supuestamente contradecir la politica
de no contacto con los pueblos en aislamiento, atentando contra los derechos del
pueblo indigena Mashco Piro bajo las ideas de extincion de los PIACI de Robert
Walker y Kim Hill (2015). Para Torres y Shepard (2021) este no fue el caso. La
politica oficial del MINCU seguia siendo el no contacto con pueblos aislados
y la proteccién de sus territorios. En el discurso oficial del gobierno peruano
establecer contacto con estos grupos debe ser reservado unicamente para casos
excepcionales, tales como: (1) para responder a una eventual iniciativa de los
propios pueblos en aislamiento; (2) para intervenir ante un contacto que ya haya
sido establecido de hecho por terceros; o (3) cuando los indigenas en aislamiento
estan expuestos a riesgos mayores sin intervencion directa del gobierno (Vaz,
2011). En el caso del Alto Madre de Dios, los tres escenarios ocurrian de forma
simultanea (Torres y Shepard, 2021).

Otro principio complejo es el de intangibilidad de las reservas. La Ley PIACI
reconoce el caricter intangible de las RI:

articulo 5.-

“Las reservas indigenas para los Pueblos Indigenas en sitnacion de aislamiento o
de contacto inicial son intangibles en tanto mantengan la calidad de tales. En ellas:
a) No podrin establecerse asentamientos poblacionales distintos a los de los Pueblos
Indigenas que habitan en su interior;

b) Se probibe la realizacion de cualguier actividad distinta a la de los nsos
Y costumbres ancestrales de los habitantes indigenas;

¢) No se otorgarin derechos que impliquen el aprovechamiento de recursos naturales,
salvo el que con fines de subsistencia realicen los pueblos que las habiten y aquellos
que permitan su aprovechamiento mediante métodos que no afecten los derechos de
los Pueblos Indigenas en situacion de aislamiento o en situacion de contacto inicial,
y siempre que lo permita el correspondiente estudio ambiental. En caso de ubicarse
un recurso natural susceptible de aprovechamiento cuya explotacion resulte de ne-
cesidad priblica para el Estado, se procederd de acuerdo a ley; y, d) Los Pueblos
Indigenas que las habitan son los sinicos y mancomunados beneficiarios de la misma”
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Sin embargo, el literal c) de este articulo contempla una excepcion a la intan-
gibilidad: si dentro de la RI se ubica un recurso natural susceptible de aprovecha-
miento cuya explotacion sea de necesidad publica. Este inciso ha sido rechazado
por organizaciones indigenas dado que vacia de contenido el principio de no
contacto y anula la condicién de intangibilidad absoluta de las RI (Mendoza,
2021). Incluso, dichas organizaciones exigen que no se recategoricen las RT a RI
debido a que se debilitarfa su proteccion pues el articulo 3 del Decreto Supremo
N° 028-2003-AG prohibe realizar cualquier tipo de actividad de extraccion al in-
terior de la reserva. En dicho contexto, en agosto de 2018, AIDESEP interpuso
una demanda de amparo mediante la cual solicita que se ordene al MINCU el
respeto de la prohibicién del otorgamiento de nuevos derechos que impliquen
el aprovechamiento de recursos naturales al interior de la RTIKKNN. Ademas,
solicité la no adecuacion de la RTKNN a RI si ello significa la reduccion de los
estandares socioambientales y derechos colectivos (Mendoza, 2021). Actualmen-
te, las unicas reservas pendientes de categorizar son Ja RTKNN yla RT Madre de
Dios; dado que en 2016 se categorizaron las ahora RI Isconahua, Mashco Piro y
Murunahua (Mendoza, 2021).

El ex Relator sobre los derechos de los Pueblos Indigenas de la CIDH, Egui-
guren Praeli, y la ex relatora especial de las Naciones Unidas sobre la misma ma-
teria, Tauli-Corpuz, sefialaron que la ley presenta varias contradicciones dado que
regula la intangibilidad de forma limitada. EIl CERD, mediante sus observaciones
finales sobre los informes periddicos 22° y 23° del Pertt de mayo de 2018, mostrd
su preocupacion frente a que, aun cuando se han establecido RlI, se continden
realizando proyectos de desarrollo y actividades de explotacion de recursos na-
turales que ponen en riesgo la supervivencia fisica y cultural de estos colectivos.
Todo ello considerando que el Estado ha suscrito contratos de explotacion y
exploracién en lotes de hidrocarburos que se sobreponen o colindan con las RT
o RI (Mendoza, 2021). Como senala un representante de una ONG (Reunion
CLUA 31.10.2023), “;Cimo construyes el concepto de intangibilidad si alrededor de sus
territorios pueden haber proyectos extractivos o de servicios piiblicos?... Se debe fortalecer esta
proteccion desde el marco juridico”.

Otro tema tiene que ver con la extincion de las reservas. Para la experta Bea-
triz Huerta (entrevista 22.12.23), cuando la legislacién permite reevaluar petio-
dicamente la proteccion territorial y extinguir las reservas, esta facilitando la in-
clusion forzada de los PIACIL: “no se deberian exctinguir las reservas, se podrian adecnar
a comunidades, pero no exctinguir, porgue eso condiciona los derechos territoriales de los pueblos
en aislamiento a su forma de vida y ademds es como poner un plago de duracion a los derechos
territoriales’.
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Las medidas que ha implementado el Estado para asegurar los principios de
intangibilidad de la reserva y no contacto son limitadas. Entre estas medidas,
Mendoza (2021) menciona la reduccion del Lote 107 por encontrarse superpues-
to al area de la solicitud de RI Kakataibo, la inclusion de planes de contingencia
antropoldgicos en los Estudios de Impacto Ambiental (EIA) para desarrollar
actividades hidrocarburiferas al interior o en zonas préximas a RT, RI o donde
se presuma la presencia de PIACI (Directiva N° 002-2014-VMI-MC791); Re-
glamento para la Proteccién Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos,
Decreto Supremo N° 039-2014-EM), y la obligacién del MINCU de dar opinion
técnica previa vinculante en el proceso de aprobacion de EIAs de proyectos que
puedan afectar PIACI (articulo 35 del reglamento de la Ley PIACI). Todo esto
se encuentra nuevamente en el papel y no aborda el problema del disefio legal
de estos principios. Como hemos visto, la implementacion suele ser un proceso
contencioso.

4.3. Los problemas de la multisectorialidad y el potencial de
corredores territoriales

Los PIACI habitan en reservas indigenas, areas protegidas y zonas en donde
se encuentran concesiones de varios tipos, lo que supone la necesidad de regular
la interaccién entre la autoridad de protecciéon PIACI y otras autoridades, asi
como con agentes privados que intervienen sobre estos territorios (Soria, 2018).
Ello se evidencia en el hecho de que frente a las solicitudes para la creacion
de Reservas Indigenas, no solo existe una demora irrazonable en el proceso de
su creacién, sino que ademas existen derechos de terceros superpuestos: Yavari
Mirim (66 concesiones forestales superpuestas que representan 472,965.96 ha);
Kapanawa (2 concesiones forestales superpuestas que representan 11,153.22 ha);
Napo Tigre (Lote 39, 4rea superpuesta es 79,163.94 ha, y, Lote 67, area supet-
puesta es 101,931.01 ha); Atacuati (concesiones forestales superpuestas que re-
presentan 108,326.96 ha) (Quispe, 2022).

Cabe sefialar que segun el articulo 90 del reglamento de la Ley de Areas Na-
turales Protegidas, “/e/n todas las Areas Naturales Protegidas el Estado respeta los nsos
ancestrales vincunlados a la subsistencia de las comunidades campesinas o nativas y de los grupos
humanos en aislamiento voluntario o de contacto inicial o esporddico. |...]”. Ademas, en el
articulo 91 inciso a), se establece una restriccion a la autorizacion de actividades
al interior del area natural protegida en ambitos en los que se hayan establecido
medidas precautorias de proteccion en favor de PIACI. Dado que el MINCU ha
registrado hasta nueve areas naturales protegidas de la Amazonia que se supetpo-
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nen, colindan con RT o RI o cuentan con presencia o desplazamiento de PIACI,
sus planes maestros definen dichos espacios como zonas de proteccion estricta.
Tal es el caso del Parque Nacional Alto Purus, Parque Nacional del Manu, Parque
Nacional Cordillera Azul, Santuario Nacional Megantoni, entre otros. Asimismo,
en estos instrumentos de gestion, el SERNANP ha incorporado la proteccion de
los PIACI como uno de los objetivos especificos y a través de su red de puestos
de control y guardaparques, mantiene coordinacién con los agentes de protec-
cién de las RT o RI, para la implementacion de acciones conjuntas de proteccion,
supervisién y monitoreo (Mendoza, 2021).

Segun el articulo 40 del reglamento de la Ley PIACI, si el SERNANP pre-
sume la existencia de PIACI en una zona en proceso de categorizacioén a area
natural protegida, debe solicitar la opinién técnica del VMI del MINCU. Si se
comprueba la presencia de dichos colectivos, SERNANP debe coordinar con el
VMI antes de ejecutar cualquier acciéon. A pesar de estas salvaguardas, en la prac-
tica se han presentado contradicciones. En el caso del Parque Nacional Sierra del
Divisor, creado en el 2015, el 98% de dicho parque se superpone con zonas de
la RI Isconahua, y dos propuestas de reserva indigena con calificacién técnica
favorable del VMI en 2013 (Yavari Tapiche y Sierra del Divisor Occidental). Sin
embargo, con la aprobacion del Plan Maestro en el 2016 se permiti6 la realiza-
ci6n de actividades hidrocarburiferas en los lotes 135, 138 y 31B, superpuestos al
area natural protegida y a la Rl y solicitudes de RI. Frente a ello, la Organizacion
Regional de Pueblos Indigenas del Oriente (ORPIO) interpuso una demanda de
amparo contra SERNANP, PeraPetro S.A., y el Ministerio de Energfa y Minas,
que fue declarada fundada en parte en primera instancia por el Primer Juzgado
Especializado en lo Civil de la provincia de Maynas, de la Corte Superior de Jus-
ticia de Loreto. La Corte ordené que SERNANP modifique la Zonificacion del
Parque Nacional Sierra del Divisor, debiendo establecer una zona de proteccién
estricta que prohiba la ejecucion de actividades extractivas, de investigacion cien-
tifica, de actividades de turismo u otras sobre las solicitudes de RI, garantizando
la integridad fisica, sociocultural y la intangibilidad del territorio de los PIACI que
la habitan. Ademas, ordené que tanto el MINEM como Perupetro suspendan
toda actividad que conlleve o autorice la etapa de Exploracién o Explotacién de
los Lotes Petroleros denominados Lote 135, Lote 138 y Lote 31B en tanto la
supervivencia fisica y cultural de estos pueblos estén plenamente garantizados
(Mendoza, 2021).

Por otro lado, en enero de 2018, el Congreso aprobé la Ley N° 30723, “Ley
que declara de prioridad e interés nacional la construccion de carreteras en zonas
de frontera y el mantenimiento de trochas carrozables en el departamento de
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Ucayali”. Aunque la norma declara el respeto irrestricto de las areas naturales
protegidas y los Pueblos Indigenas que las habitan, en los hechos, su ambito
de aplicacion afectarfa a tres RI (Murunahua, Mashco Piro, Isconahua), y a la
RTKNN, ubicadas en la regiéon Ucayali. La Federacion Nativa del Rio Madre
de Dios y Afluentes (FENAMAD) present6 una peticion ante la Secretarfa para
las Solicitudes sobre Asuntos de Cumplimiento Ambiental, creada en el marco
del Acuerdo de Promocién Comercial entre Pert y Estados Unidos, alegando el
incumplimiento del articulo 18.8 del TLC, debido a la falta de aplicacion efectiva
de la legislacion ambiental por parte del Estado peruano, lo cual se traducitia en
la afectacion de los derechos de los PIACI. Otro asunto que genera preocupa-
ci6on relacionado a los proyectos viales es el registro del Clasificador de Rutas del
Sistema Nacional de Carreteras (SINAC) pues existian tramos viales proyectados
superpuestos a territorios ocupados por estos colectivos. El Ministerio de Trans-
portes y Comunicaciones (MTC) modificé dicho Clasificador de Rutas mediante
Decreto Supremo N° 005-2018-MTC; y dispuso la exclusion de aquellas proyec-
tadas al interior de las RT y/o RI. Aunque es un avance, ain queda pendiente
fortalecer dicha proteccién frente a proyecciones de carreteras que se den en
areas de solicitudes de RI (Mendoza, 2021).

Ademas de los sectores, los gobiernos regionales también deberfan tener un
rol mas activo. Como sefiala Marfa Amelia Trigoso (entrevista 14.12.23), Direc-
tora de PIACI en el MINCU, “deberiamos fortalecer también la presencia, la informacion,
la transmision de la importancia de la proteccion de los PLACI en los territorios para que los
gobiernos regionales también actiien. ... Y, claro, articular también con otros sectores, Cultura
10 o puede hacer solo”. Sin embargo, para Israel Aquise de FENAMAD (entrevista
26.12.23), “los gobiernos regionales estan mds preocupados en la interconexion de comunidades
a través de carreteras que afectan pueblos, ANPs y reservas. ... cuando propones bacer acciones
para proteger PLACI no hay combustible, no bay presupuesto, no tienen partidas especificas
para el tema . ... En Loreto, por ¢jemplo, ha vuelto a resurgir un movimiento negacionista de
los PLACI, ... las antoridades y, también el sector empresarial, estan negando la existencia de
los de los PLACT”.

También se requiere accion conjunta del Estado para hacer frente al incre-
mento de economias ilicitas al interior de reservas comunales, las que afectan a
los pueblos en contacto inicial. Como sefiala Aquise (entrevista 26.12.23), “mu-
chos, por ejemplo, de Santa Rosa de Serjali trabajan ahora cosechando hojas de coca, ignal
también entre Cusco y Madre de Dios, los que bajan, jovencitos estan abi trabajando en las
chacras de coca. Esa es la cuestion, no tienen oportunidades”. Al respecto, Beatriz Huerta
sefiala que es fundamental una mejor articulacion pues “Cultura tiene los puestos de
control y vigilancia y bdsicamente se ha quedado en eso. .. Sin embargo, abora tenemos reser-
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vas indigenas como Iskonawa, que esta invadida por cocaleros madereros, y Cultura no logra
establecer esa articulacion con los otros sectores, sector forestal, agricultura, interior, ambiente,
que deberian intervenir en conjunto para erradicar estos estas actividades ilicitas que se vienen
realizando en las reservas”.

Como puede observarse, las areas demarcadas para PIACI son una seccién
de paisajes mas grandes que involucran tierras demarcadas bajo categorias legales
diferentes. Asi, las reservas PIACI pueden estar superpuestos o ser adyacentes a
concesiones forestales, de petréleo y gas, mineria, energifa, infraestructura o con-
servacion. Por ello, Soria (2018) sugiere pensar los territorios PIACI de manera
similar a lo que Coward (2000) define como paisajes dinamicos de propiedad; es
decir, multiples poligonos con varios tipos de propiedad o tenencia que se ubican
lado a lado o se suceden sobre un espacio, conformando mosaicos de tenencia.
A lo largo del tiempo los derechos de tenencia de estos poligonos suelen ir va-
riando de puiblico a comunal, o a privado, pues también son dindmicos (Soria,
2018). Para Beatriz Huerta (22.12.23), esto significa no solo proteger las reservas
formalmente reconocidas, sino también las areas fuera de las reservas que son
recorridas por los PIACI, de tal manera que se evita la invasiéon o contactos
forzados con estos pueblos y sus consecuencias. Esta propuesta estd siendo de-
sarrollada por las organizaciones indigenas a través de su iniciativa de proteccién
de corredores territoriales.

En dicho contexto, Soria (2018) analiz6 siete corredores PIACI como mo-
saicos de derechos de tenencia que incluyen poligonos legalmente demarcados
como reservas territoriales PIACI pero también tierras comunales, concesiones
de hidrocarburos, mineria, forestal, conservacion o ecotutismo y también ocupan
bosques no demarcados. Las reservas PIACI y las concesiones utilizan herra-
mientas de gestién para prevenir impactos no deseados sobre los PIACI, con la
limitacion de que para los PIACI el bosque es su territorio continuo mas alld de
las delimitaciones del derecho administrativo. Por ello, sefialé6 que se requieren
politicas publicas integrales para la aplicacion efectiva y coordinada de la protec-
cion de los PIACI y de la poblacién vecina (Soria, 2018).

AIDESEP ya ha solicitado a los gobiernos peruano y brasilefio el reconoci-
miento y proteccion integral del corredor territorial de pueblos en aislamiento y
contacto inicial Pano, Arawak y otros que habitan la frontera peruano-brasilefia,
entre los departamentos de Ucayali, Madre de Dios, Cusco y el Estado de Acre.
Con sus 8 890 mil hectareas, este Corredor abarca 14 distritos peruanos y 8 mu-
nicipios brasilefios, una cuenca trinacional (Pert, Brasil y Bolivia), ocho cuencas
binacionales y numerosas subcuencas nacionales. En el contorno del Corredor,
los PIACI comparten territorios con otros 11 Pueblos Indigenas organizados en
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aldeas y comunidades nativas. El Corredor tambien comprende un mosaico de
areas con categorias de distinta naturaleza. Abarca en Pert cuatro Reservas te-
rritoriales para pueblos en aislamiento, 23 comunidades nativas y anexos, cuatro
ANPs, 43 concesiones forestales, entre otros. En Brasil se extiende sobre 11 Tie-
rras Indigenas, dos unidades de conservacion y asentamientos de poblaciéon no
indigena. Ademas, existen cinco lotes hidrocaburiferos abarcando areas del Co-
rredor. El Corredor es ocupado por los pueblos en aislamiento de acuerdo con
una dindmica de migraciones estacionales y la ocupacion territorial en ambos la-
dos de la frontera (AIDESEP et al.,, 2015). Esta solicitud tiene como objetivo de
lograr el respeto de los derechos y proteccion de la integridad fisica, sociocultural
y territorial de los PIACI. Ademas, exige la formulacion y ejecucion de politicas,
estrategias y acciones conctetas de proteccion que articulen participativamente a
los sectores publicos y organizaciones de la sociedad civil, tanto en Perd como
Brasil, bajo los principios de respeto a la vida, la salud, el territorio, la cultura y el
derecho a la autodeterminacion (AIDESEP et al., 2015).

Para Soria (2018) estos avances se pueden consolidar, expandir y ampliar me-
diante una gestion formal de todas estas herramientas pues, hasta la fecha se han
desarrollado para cada poligono individual sin una vision general de todo el pai-
saje y sin tener en cuenta los efectos acumulativos. Esta propuesta se podria hacer
efectiva con el marco de la legislacion vigente, organizando mejor la gestién de
los varios poligonos, a través de la coordinacion integrada de los multiples secto-
res involucrados, generando sinergias que garanticen la proteccion efectiva de los
PIACI y un uso mas eficiente y eficaz de los recursos del Estado (Soria, 2018).

Existen avances de este tipo de gestién en la practica. Beatriz Huerta (entre-
vista 22.12.23) cuenta que ORPIO firmé un convenio con SERNANP para la
proteccion del corredor territorial de Yavarf Tapiche. Es un corredor territorial
para la proteccién de pueblos en aislamiento en areas naturales protegidas de
Loteto “Entonces, por el sector ambiente, también se estan dando estos pasos, estos avances ne
parecen muy importantes porque basta bace unos aios habia una confrontacion. .. es un avance
miny positive y que no queda en un convenio, sino gue se ha elaborado un plan de trabajo”.

La propuesta de “corredores territoriales” entonces no es una propuesta de
reforma legal sustantiva, sino una propuesta ambiciosa de mejora de gestiéon y
gobernanza publica. El estado enfrenta muchos problemas multisectoriales y re-
quiere de coordinacion intersectorial permanente. En el caso de los PIACI, para
que esta propuesta sea efectiva se requerirfa de la aprobacion de una politica que
pueda ser el punto de referencia para realizar las coordinaciones y ejercer las
acciones conjuntas. Sin embargo, la ausencia de base legal puede traer complica-
ciones. Para Beatriz Huerta (entrevista 22.12.23), el tema de la conectividad entre
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ecosistemas ha hecho que la propuesta sea bien recibida por el sector ambiente
(SERNANP en especifico), pero ese no ha sido el caso del MINCU, desde donde
se seflala “que los corredores es un término que no esta en la ley”.

Es interesante constatar también las coincidencias entre los corredores terri-
toriales y los gobiernos territoriales autbnomos. Como sefiala Huerta (entrevista
22.12.23) “Cuando se dice gue el término corredor no existe asi como los territorios integrales,
los dirigentes te dicen, bueno, nosotros tenemos derecho a la antonomia, a la antodeterminacion,
a la jurisdiccion, asi que nosotros determinamos que estos son corredores territoriales, o estos son
nuestros gobiernos autdnomos, y nuestros territorios integrales”.

La cuestion problematica es entonces si deberfan promoverse reformas lega-
les para el reconocimiento de estos corredores en general o de reformas de mejo-
ra a la legislacion PIACI. Al respecto, Marfa Amelia Trigoso (entrevista 14.12.23)
del MINCU no considera que es el mejor momento pues si bien el marco legal
es perfectible, los cambios pueden significar un retroceso. De forma similar, un
representante de una ONG (Reuniéon CLUA 31.10.23) afirma que cualquier cam-
bio normativo que se proponga serfa una puerta para debilitar la agenda que ya se
ha ganado. Huerta (entrevista 22.12.23) sefiala que deberfan hacerse las reformas
en el momento en que existan condiciones mas favorables a nivel politico, de tal
manera que estos cambios se realicen de manera positiva para estos pueblos.
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En mayo de 2017, una delegacion de la Nacién Wampis entregé al Congreso
de la Republica la declaracion de constitucion del primer Gobierno Territorial
Auténomo. Como parte de la Coordinadora Regional de los Pueblos Indigenas
de San Lorenzo (CORPI), organizaciéon regional de AIDESEP, los wampis, los
awajun, los kukama kukamira, los shiwilo, los shawi, los kandoshi, los chapra,
los achuar y los quechua han trabajado desde 1995 para proponer un nuevo
modelo de gobernanza de sus territorios localizados en dos provincias y veinte
distritos del departamento de Loreto (Merino, 2021). Este proceso incluy6 la
demarcacion y negociaciéon entre los pueblos para definir limites, asf como la
elaboracion de informes antropoldgicos y legales para demostrar la ocupacion
ancestral y declarar su autonomia. LLa Nacion Wampis es la primera en comple-
tar este proceso y recientemente, el Gobierno Territorial Autébnomo Awajin
ha seguido este camino y viene implementando su gobierno auténomo. El In-
forme de la Relatora Especial sobre los derechos de los Pueblos Indigenas de
las Naciones Unidas, Victoria Tauli-Corpuz, de 2019, reconoci6 el esfuerzo del
Gobierno Territorial Autébnomo de la Nacion Wampis (GTANW) en el Pert
para afrontar la situacién de falta de un reconocimiento integral del derecho a la
autodeterminacién indigena.

La libre determinacion de los Pueblos Indigenas hoy forma parte del derecho
internacional de los derechos humanos (Informe de la Relatora Especial, 2019;
Informe de la Comision, £j.47, 2021). Este marco internacional incluye la Decla-
racién Americana y la Declaracion ONU de derechos de los Pueblos Indigenas,
ademas de instrumentos internacionales vinculantes como el Convenio 169 de la
OIT vy la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. La
Declaracion ONU, en particulat, subraya el derecho de los Pueblos Indigenas a
determinar y desarrollar sus prioridades y estrategias para ejercer su derecho al
desarrollo (art. 23) en el marco del derecho a la autonomia o al autogobierno
en asuntos relacionados con sus asuntos internos y locales (art. 4). Ademas de
la Declaracion ONU vy la Declaraciéon Americana, las fuentes internacionales de
la Comisién y la Corte para desarrollar el derecho a la autodeterminacion inclu-
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yen el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP), el Pacto
Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y la
Convencion para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Racial a
los Pueblos Indigenas'®. Asimismo, la Corte IDH ha reconocido que el derecho
a la libre determinaciéon también se encuentra recogido en el articulo 21 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos (CADH)Y.

El mencionado Informe de la Comision del 2021 es clave para comprender los
alcances del derecho a la autodeterminacion indigena, pues condensa los mayores
avances y estandares internacionales sobre la materia. L.a Comisién sostiene que,
para estos pueblos, la libre determinacion supone definir libremente su desarrollo
econémico, social y cultural para asegurar su existencia y bienestar como grupos
diferenciados.” Ello incluye definir su propio destino en condiciones de igualdad y
poder participar efectivamente en los procesos de toma de decisiones que los afec-
tan. Ademds, se concibe a la libre determinacién como un derecho inherente que se
nutre de sus propias cosmovisiones, historias y derecho propio, y que no proviene
de las leyes nacionales ni del derecho internacional, sino que es un derecho origi-
nario.?! En consecuencia, el reconocimiento de este derecho es un acto meramente
declarativo y no constitutivo pues un pueblo indigena es preexistente al Estado™.

Este derecho tiene una dimension interna y otra externa®. La primera implica
que, a través de sus instituciones propias, los Pueblos Indigenas tienen derecho
a administrar programas propios de autoabastecimiento y autosostenibilidad, sa-
lud, educacioén, vivienda, entre otros, tal y como lo reconoce expresamente la De-
claracién ONU*. La dimension externa implica el derecho a acceder a servicios

18 CIDH. Derechos de los Pueblos Indigenas y tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos
naturales. Normas y jurisprudencia del Sistema Interamericano de Derechos Humanos. OEA/
Ser.I./V/IL.Doc.56/09, 30 de diciembre de 2009, parr. 16 y notas de pie correspondientes.

19 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. Excepciones Preliminares, Fondo, Repa-
raciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007, parr. 166.

20 Esto ha sido desarrollado ampliamente en pronunciamientos anteriores: CIDH. Pueblos indige-
nas, comunidades afrodescendientes y recursos naturales: Proteccién de derechos humanos en el
contexto de actividades de extraccion, explotacion y desatrollo. OEA/Ser.L/V/ILDoc. 47/15,
2016, parr. 237, CIDH. Pueblos Indigenas en aislamiento voluntario y contacto inicial en las
Américas: Recomendaciones para el pleno tespeto a sus derechos humanos. OEA/Set.L/V/I1.
Doc. 47/13, 2013, parr. 70; CIDH. Las mujeres indigenas y sus derechos humanos en las Améri-
cas. OEA/Ser.L/V/II. Doc.44/17, 2017, part. 43; CIDH. Situacién de los derechos humanos de
los Pueblos Indigenas y tribales de la Panamazonfa. OAS/Ser.L/V/IL Doc. 176, 2019, part. 23.

21 Informe Comisién 2021, fundamento 32

22 Informe Comision 2021, fundamentos 99 — 101.

23 Informe Comisién 2021, fundamentos 195 y 201

24 Informe Comision 2021, fundamento 95.
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publicos brindados con adecuacién cultural (lo que comprende programas de
educacién intercultural bilingtie, salud intercultural, entre otros), asi como la par-
ticipacion de estos colectivos en el disefio e implementacion de estos programas.
Por ello, es contrario a este derecho que estos servicios cuenten con lineamientos
sobre enfoque intercultural, pero no garanticen la participacién de las organi-
zaciones representativas de pueblos para incorporar sus propias prioridades y
visiones en torno a dichos servicios®.

Podemos identificar tres estandares respecto al derecho a la autodetermina-
cion (Merino, 2023): i) Estandar de obligatoriedad de adecuacion de los sistemas
nacionales a los estandares internacionales; ii) Estandar de debido reconocimien-
to de los Pueblos Indigenas, lo que implica reconocer su personeria juridica se-
gln su propia organizacion; iii) Estandar de habilitacién de otros derechos, lo
que implica reconocer la importancia fundamental de la autodeterminacién para
la habilitacién y ejercicio de estos derechos que, a su vez, son estandares especifi-
cos: estandar de derecho al territorio; estindar del derecho a la autonomia o au-
togobierno; estandar de participacion politica; estandar de consentimiento libre,
previo e informado; estindar del derecho a la reparacion. En tanto estandares,
los estados tienen la obligacion de implementatlos en la mayor medida posible y
atendiendo a la realidad socio-cultural de cada pafs, las trayectorias historicas de
los pueblos vy, sobre todo, sus demandas concretas.

5.1. El problema de la construcciéon material de los territorios
integrales: archipiélagos territoriales

La autodeterminacion indigena se expresaria con la constitucion de los Go-
biernos Territoriales Autbnomos y el reconocimiento de sus “territorios integtra-
les” que incluyen las areas de titulacién de comunidades nativas pero van mas alla
de aquellas. Parte de las organizaciones indigenas han considerado que la etapa
del uso estratégico de la ley de Comunidades Nativas debe ser superada para dar
paso a una etapa mas ambiciosa, donde el territorio integral se convierte en un
objetivo explicito (Surallés, 2022). Como sefala Gil Inoach, Pamuk del Gobierno
Territorial de la Nacién Awajin: “La era de las comunidades nativas resulté no
ser garantia de ejercicio de autonomia con categoria de pueblo, ni mucho menos
indicado para proteger de manera efectiva el integro de los territorios ancestra-
les” (Inoach, 2021).

25 Informe Comision 2021, fundamento 201.
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Un primer problema para este reconocimiento es definir una nocién material
de territorio integral, considerando la gran fragmentacion y diversidad que existe
en la Amazonia y que, para muchos, sin un espacio territorial concreto, es muy
dificil hablar de gobierno indigena (Balbuena, 2022). Surallés (2022) explica las
criticas a la nocién de territorial integral. Estas criticas consideran que se trata
de algo deseable para todos los Pueblos Indigenas, pero su implementacion seria
imposible en la mayoria de casos debido a los procesos de colonizacion del terri-
torio. Por ejemplo, Carlos Herz (entrevista 25.01.2024) del Centro Bartolomé de
las Casas, sefiala que no es posible crear gobiernos auténomos indigenas pues el
territorio de ese gobierno auténomo no solo pertenece a los indigenas, también
hay mestizos. Estas criticas se basan en una nocién clasica de territorio entendido
como un espacio material claramente delimitado y sometido a un poder sobera-
no. Sin embargo, para la actual geografia politica el territorio ya no es solo una
porcion de superficie terrestre bajo la soberanfa absoluta del estado, sino una
categoria politica asociada a diversas poblaciones que deben convivir y negociar
diversas visiones territoriales. Asi, en un espacio se vinculan diversas territoriali-
dades indigenas, ecoldgicas, locales o campesinas, que pueden compartir una vi-
si6n hegemonica/contrahegemonica del tertitotio y, al mismo tiempo, disputarse
el mejor modo de habitarlo (Agnew & Oslender, 2010; Beuf, 2019; Surrallés &
Garcfa Hierro, 2004). El territorio integral indigena no serfa, por lo tanto, el ejer-
cicio de una soberania total y exclusiva de un pueblo indigena en una supetficie
terrestre, sino que es un complejo de practicas, significados y proposiciones de
orden politico que deben dirimirse con otros sistemas de valores en una realidad
concreta (Surallés, 2022).

Bajo esta nocion Surallés cuestiona dos supuestos en donde se suele excluir a
prioti el territorio integral. En el primero, el territorio indigena es continuo ma-
terialmente pero tiene una gran presencia de colonos y empresas en el territorio.
Aqui sugiere evaluar el grado de control que el pueblo indigena pueda tener sobre
el conjunto del territorio y la capacidad de imponer condiciones a las poblaciones
colonas. Muchos Pueblos Indigenas de mediano o gran tamafio demogtafico se
encontrarfan en esta situacion, que comparten su soberania de facto con colonos
con propiedades agricolas, comercios y pequefias industrias, asi como grandes
proyectos extractivos, o de transporte. El caso paradigmatico setia el del pueblo
Awajin. Con un tertitorio continuo de casi 40 000 Km? y unas 60 000 personas,
este pueblo es uno de los mas importantes de la Amazonfa peruana en términos
demograficos y extension territorial. La gran presencia de colonos e industrias
no significa que el pueblo Awajun haya perdido la hegemonia politica en el no-
roeste amazonico peruano. Por sus potentes organizaciones indigenas asi como
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por la capacidad de sus lideres y profesionales para ocupar los cargos electos o
nombrados de los niveles locales de la administracién publica, y de casi todas las
instancias estatales en la regién, los awajun siguen ejerciendo control sobre su
territorio (Surallés, 2022).

En el segundo supuesto el territorio indigena no es continuo y hay zonas im-
portantes ocupadas y dominadas por colonos. Los titulos de comunidad nativa
no han impedido que estas poblaciones se asienten con o sin el consentimiento
de los indigenas. En estas zonas, los colonos se han convertido en la poblacién
mayoritaria y los indigenas en una minoria sin fuerza politica ni electoral. En
estas zonas han germinado nucleos poblacionales de miles de habitantes con un
modelo de vida urbano orientado al consumo. Pueden ser Pueblos Indigenas de
gran poblacion y extension territorial como los shipibo-conibo, con la ciudad de
Pucallpa en el centro de su territorio, hasta pueblos desparecidos recientemen-
te como los Iquitos/iquitos, cuyo territorio debia encontrarse en el lugar de la
capital amazonica (Surallés, 2022). Para Surallés (2022), la nocién de territorio
integral aun tendrfa vigencia en este caso a través del despliegue de la accion
politica de las organizaciones indigenas, consistente en unirse por pueblos para
demarcar la periferia de su territorio. Este serfa el primer paso de un proceso que
no buscarfa reapropiar el territorio perdido y ejercer una gobernanza exclusiva,
sino conformar un grupo de presién politica con una agenda de buenas practicas
territoriales bajo la perspectiva indigena.

Este tltimo caso podria reforzarse con la teoria de los “archipiélagos territo-
riales” (Esbach et al., 2023). Esta perspectiva también busca superar la nocién de
territorios indigenas como unidades espaciales y culturales homogéneas, vistos
como parcelas de tierra singulares que pertenecen a una nacionalidad indigena
especifica. A pesar de que muchos territorios indigenas se encuentran fragmen-
tados en espacios discontinuos y geografias distantes, muchos mantienen co-
nexiones culturales, politicas y ecologicas en lo que Esbach et al. (2023) llaman
“archipiélagos de territorios indigenas” (ATI). El término archipiélago describe
dindmicas de conexién, basadas en diversos intercambios e influencias, entre lo
que parecen lugares espacialmente incomunicados. Al “pensar con el archipié-
lago” (Pugh, 2013), estos autores examinan cémo la distribucion espacial, el ta-
maflo, la conectividad y la gobernanza de estos territorios pueden contribuir a
mejorar la planificacion y las practicas de conservacion en la Amazonia. Especifi-
camente, se basan en la teorfa de la relacionalidad insular, que enfatiza el estudio
de las movilidades, las redes y los ensamblajes para caracterizar la conectividad.
Ellos proponen que los ATI unen tierras indigenas similares a islas a través de
una topologia compartida y dinamica, donde los flujos e intercambios entre y
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dentro de dichas dreas conecten y sostengan la integridad colectiva. En la Ama-
zonia, estas formas de relacionalidad pueden apoyar la conservacion biocultural
y mejorar la resiliencia frente a la crisis climatica (Esbach et al., 2023).

5.2. El problema del reconocimiento legal de los Gobiernos
Territoriales Auténomos

En el Pery, el marco constitucional vigente esta arraigado en el multicultura-
lismo, el cual reconoce a los Pueblos Indigenas como minorias étnicas organiza-
das en comunidades, sus derechos territoriales solo se materializan como propie-
dad colectiva con restricciones de uso cuando se trata — en la mayoria de casos en
la Amazonia — de areas que involucran “recursos naturales”. El estado reconoce
la autonomia de estos pueblos dentro de los limites espaciales de las comuni-
dades. Asi, en este matrco, no hay formalmente reconocimiento de los Pueblos
Indigenas como naciones con el derecho fundacional a la autodeterminacion y
territorio integral. Si bien en los ultimos afios se han implementado reformas que
buscan la interculturalizaciéon de politicas publicas sobre todo en sectotes como
Educacion, Salud y Ambiente, ademas de haber implementado la base de datos
de Pueblos Indigenas, el derecho a la autodeterminacion sigue siendo muy res-
tringido. Aunque hay espacio para interpretaciones legales que puedan extender
este derecho, los tribunales de justicia, incluido el Tribunal Constitucional, han
mostrado pocos avances y muchos retrocesos.

En general, el Estado peruano ha aprobado normas sobre derechos indigenas
que no consideran los estindares de autodeterminacion y, ademas, la aplicacion
de estas normas es reactiva, depende del activismo y las demandas concretas, de
lo contrario, los procedimientos y las acciones publicas quedan entrampadas en
marafias burocraticas. Esto a pesar de que el articulo 15, inciso a) de la Ley de
Creacién del Ministerio de Cultura - Ley No 29565 incorpora en el derecho na-
cional la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, por lo que podria interpretarse que los estandares de autodetermina-
ci6n indigena son directamente exigibles.

El Documento de Trabajo “Derecho a la tierra y al territorio de los Pueblos Indigenas
u originarios: apuntes desde una perspectiva constitucional’ elaborado por el constitucio-
nalista César Landa Arroyo y publicado por el Ministerio de Cultura en julio del
2020, refleja lo que en la practica ha sido la posicion de este sector respecto a la
propuesta de territorios integrales (Merino, 2023). En primer lugar, el documen-
to plantea estindares débiles de proteccion sobre el territorio. No desarrolla el
estandar de consentimiento libre, previo e informado, sino el de consulta previa,
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que es de menor proteccion: “si ¢/ Estado otorgara antorizaciones o derechos para la
explotacion de recursos naturales en dichos territorios que afectan directamente sus derechos
colectivos, corresponde implementar procesos de consulta previa, libre e informada, desarrollada
de buena fe y mediante procedimientos adecnados, respetando los mecanismos de adopeion de
decisiones de la comunidad, y con la finalidad de lograr acuerdos”.

Asimismo, respecto al territorio integral, el documento seflala que es un con-
cepto construido “errébneamente” mediante una interpretacion del articulo 208
de la Constitucioén de 1933 que mencionaba la obligacion del estado de respetar
la integridad de la propiedad de las comunidades. Al respecto sefiala: “alli se esta-
blecia una garantia de integridad, esto es de unidad o continuidad de la propiedad de las comn-
nidades, no de parcelar la tierra comunal, lo que es diferente al sentido de soberania territorial
que se le pretende otorgar al territorio integral, que comprenderia la propiedad sobre todos los
recursos existentes del suelo y subsuelo de los territorios comunales, y no sinicamente sobre los
que tradicionalmente han sido necesarios para su subsistencia, como el agua y los bosques, y/ o
para el desarrollo de sus actividades agricolas, de caza y pesca”.

Para Landa, el reconocimiento del territorio integral es contradictorio con el
principio de soberania estatal sobre los recursos naturales, el cual estd previsto
desde la Constituciéon de 1933 hasta la actual de 1993. El documento finaliza
sefialando que el concepto de territorio integral no esta comprendido bajo nin-
guna interpretacion en el marco constitucional actual, sin embargo, el mismo
documento sefiala que nada impediria que en el futuro el estado, en una decision
soberana, pueda incorporar este concepto y dotarlo de contenido compatible
con los estandares internacionales y constitucionales que resulten aplicables.

Aungque se trata de un Documento de Trabajo, es claro que representa la posi-
cion restrictiva del Ministerio de Cultura respecto al derecho a la autodetermina-
cion. Es asf que en el afio 2017 el MINCU se opuso a dos ordenanzas regionales,
una del gobierno regional de Loreto y otra del gobierno regional de Cajamarca,
que reconocian la personalidad juridica de los Pueblos Indigenas en sus jurisdic-
ciones como naciones (Peru Equidad, 2021). El dfa 25 de noviembre de 2016
se public6 la Ordenanza Regional N.- 010-2016-GR.CAJ-CR donde se recono-
ce formalmente que en el departamento de Cajamarca habitan pueblos origi-
narios e indigenas. Dicha Ordenanza resalta por incorporar un reconocimiento
amplio bajo cualquier tipo de denominacién elegida por los propios pueblos,
como “Pueblos Indigenas”, “pueblos originarios”, “comunidades campesinas”,
“comunidades nativas”, “rondas campesinas”, “pueblos ancestrales”, etc. (arti-
culo Primero). Ademas, se precisa que este reconocimiento tiene caracter decla-
rativo y no constitutivo (articulo Tercero). Otro punto central es que privilegian
el reconocimiento como pueblos como una forma de superar el reconocimiento
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fragmentado como “comunidades” que no responden a su caricter originario
(articulo Segundo). El dia 14 de diciembre de 2017 se publicé la Ordenanza Re-
gional N° 014-2017-GRL-CR del gobierno regional de Loreto, con similar arti-
culado al de la Ordenanza de Cajamarca. Este gobierno regional también aprobd
el Decreto Regional N° 0001-2018-GR-LORETO, que aprueba el Reglamento
de la Ordenanza Regional N° 014-2017-GRL-CR, que reconoce la existencia de
los Pueblos Indigenas y su personalidad juridica en la Region Loreto.

Ambas ordenanzas fueron controvertidas a través de una demanda de incons-
titucionalidad ante el Tribunal Constitucional, presentadas por la Procuraduria
Publica Especializada en Materia Constitucional del Ministerio de Justicia y De-
rechos Humanos, por encargo del Ministerio de Cultura (Peru Equidad, 2021).
El argumento principal del Poder Ejecutivo es que los gobiernos regionales se
habrian extralimitado al emitir ordenanzas que no se encuentra contempladas
dentro de su competencia. Las sentencias de enero y septiembre del 2019% de-
clararon inconstitucionales las mencionadas ordenanzas sefialando que habian
afectado las competencias del Poder Ejecutivo en materia de identificacion y
reconocimiento de los Pueblos Indigenas. Sin embargo, a la fecha no ha desarro-
llado ningtin marco legal para el reconocimiento de la personerfa juridica de las
naciones indigenas.

Mas alld de la declaracion de inconstitucionalidad de las mencionadas orde-
nanzas es importante notar que estas tenfan fuertes limitaciones para su imple-
mentacién practica. Si bien puede argumentarse que los gobiernos regionales
tienen competencias para titular, es decir, reconocer no solo comunidades sino
también Pueblos Indigenas; ellos no tienen competencias para su inmatriculacion
(es decir, su inscripcion o registro) en los Registros Publicos, o para ordenar a los
Registros Pablicos que creen un registro especial de Pueblos Indigenas. A lo mas,
las ordenanzas podian haber creado un registro administrativo regional, pero sin
efectos juridicos registrales; solo efectos de reconocimiento social u efectos le-
gales restrictivos en el marco de las competencias de los gobiernos regionales
(por ejemplo, para facilitar la identificacién de comunidades en el marco de los
procedimientos de titulacion que ellos gestionan).

En general, la ausencia de reconocimiento legal de los territorios autbnomos
lleva a la discusion sobre si es recomendable apostar por esa agenda o seguir

26 Expediente 0004-2018-P1/'TC, Sentencia del Tribunal Constitucional del 26 de marzo de 2019.
Caso de la Ordenanza Regional de Loreto sobre reconocimiento de pueblos originarlos e In-
digenas; Expediente 0012-2017-P1/TC, Sentencia del Tribunal Constitucional del 22 de enero
de 2019. Caso de la Ordenanza Regional de Cajamarca sobro reconocimiento de pueblos orig-
inados e indigenas.
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profundizando los procesos de titulacién. Este tema se abordé en la mesa de
titulacion del Taller con los socios CLUA (31.10.23). Para algunos participantes,
es preferible la titulacion pues esta se encuentra en la ley, mientras los territorios
auténomos no tienen base legal y al salir de lo juridico serfa mas una cuestion
politica con pocas perspectivas en el Congreso en los proximos afios. Por otro
lado, se observa que la defensa de los territorios integrales si tiene base desde los
convenios vinculantes y justamente, por eso, los aliados deben acompafiar este
proceso para que cada pueblo defina sus condiciones territoriales. En sintesis,
estas dos alternativas pueden ser complementarias.

5.3. Los retos institucionales y politicos: de federaciones a naciones

El surgimiento de los Gobiernos Territoriales Auténomos (GTA) irrumpe
con las formas organizativas de las organizaciones indigenas, basadas histori-
camente en federaciones que representan a menudo comunidades arraigadas
en determinadas cuencas hidrograficas u otros espacios territoriales. Asimismo,
irrumpe con las formas de reconocimiento territorial formal al formular una
territorialidad amplia e integral, con contenido politico y basada en la naciona-
lidad, antes que una basada en la propiedad (colectiva), limitada a determinados
espacios otorgados por estado para comunidades.

El «Estatuto del Gobierno Territorial Auténomo de la Nacion Wampis», una
especie de constitucion politica, define los derechos y deberes para la nacién, las
comunidades y los individuos. También establece estructuras de gobierno, pro-
cesos electorales y una visiéon de desarrollo. Asi, el estatuto legaliza un dominio
territorial integral al incluir los bosques, los rios y las grandes areas bajo el mane-
jo sostenible de la Nacién Wampis. Si el Estado busca desarrollar proyectos de
infraestructura o actividades extractivas, debe obtener el consentimiento de los
Wampis, no basta la consulta. Este gobierno auténomo no tiene como objetivo
romper la unidad del Estado peruano: «Somos Wampis y también somos perua-
nos» (Pérez, 2007). No obstante, el estatuto propone un modelo ambicioso para
la gestion territorial: la Nacién Wampis comprende comunidades nativas que
ocupan el «territorio integraly. El lider del Gobierno Auténomo es el «Pamuk»,
elegido por cinco afos por voto universal de las comunidades. El estatuto exige
una estrecha coordinacion con las municipalidades para el desarrollo econémico
y social (art. 31).

El Pueblo Wampis desea entablar didlogo con el Estado para conseguir el reco-
nocimiento de sus autoridades?’. En el Protocolo de Relacionamiento, Concerta-

27 Informe Relatora 2019, fundamento 37
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cién y Dialogo de Mutuo Respeto de la Nacion Wampis con el Estado Peruano,
de marzo del 2022, se propone que el Ejecutivo, a través de sus mecanismos
correspondientes, establezca una norma especial que especifique los roles que
deben jugar las municipalidades ubicadas en territorio indigena, sefialando de
manera clara el respeto a la autonomia de las comunidades nativas y de la Nacion
Wampis en general. El Protocolo sefiala que las municipalidades deberan contar
con instancias de asistencia a las funciones auténomas de la nacién Wampis y
deberan concertar con el Gobierno Auténomo cualquier acciéon o decision que
pueda afectar su territorio de uso y ocupacion (articulo Duodécimo: Relacion
con las Municipalidades).

Como ha sido enfatizado por los lideres y documentos constitutivos de la
Nacién Wampis, este proceso no tiene la intencién de amenazar la soberanfa
nacional y la unidad territorial del estado. Tampoco buscaria obstaculizar “e/ buen
gobierno del Estado pernano. .. Tiene mds bien la clara decision de mantener una coordinacion
estrecha con el gobierno central, gobiernos regionales y gobiernos locales” (Pérez y Delgado
2019). E1 GTANW también presenta argumentos practicos, como el hecho de
que una nacion indigena auténoma que se desarrolla bajo condiciones institucio-
nales adecuadas podria contribuir aun mas en la lucha contra la deforestacion y
la degradacion ambiental. Ademas, en lugar de esperar programas asistencialistas,
esta organizacion podria desarrollar economias indigenas sostenibles, contribu-
yendo a los objetivos estatales de lucha contra la pobreza.

Sin embargo, lo cierto es que reconocer a los gobiernos auténomos implica
un gran reto no solo legal, sino también en términos de gestion y politica piblica.
Por un lado, pueden plantearse “buenas practicas” segun las cuales se tendrfan
que definir “competencias compartidas facticas” entre los tres niveles de gobier-
no y los gobiernos autbnomos. El gran problema es que muchas veces los fun-
cionarios no actuan si es que no existe un marco legal vinculante que los compela
a coordinar, incluir y tomar decisiones conjuntas con los gobiernos auténomos.
Otras dudas que surgen sobre este tema es como se articula con la agenda de
conservacion y las ANPs. Para un asesor de una organizacion indigena (Reunion
CLUA 31.10.23), “los ANP son gigantes no dialogan con las comunidades pequenias y hacen
lo que quieren. Abora las ANP dialogarin de “verdad” con los GTA. Por abora, es gradual
) es especifico”.

Los retos institucionales y organizativos también se encuentran en el lado de
la propia organizacion indigena. Al respecto, Carlos Herz (entrevista 25.01.2024)
ha cuestionado la viabilidad de la propuesta sefialando que “en algunos lugares los
indigenas no tienen capacidad ni recursos para administrar un gobierno antdnomo. No es un
tema de dinero, es un tema de condiciones. .. Son poquisinmos y no tendrin la fuerza necesaria”.
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Al respecto, es importante sefialar que AIDESEP ha logrado un espacio impot-
tante y representativo de las demandas indigenas a nivel nacional. Su forma aso-
ciativa buscaba unificar las demandas indigenas que venian gestandose de forma
desarticulada desde los afios setenta y hacer incidencia nacional e internacional,
al mismo tiempo de consolidar canales democraticos y representativos a nivel
local. Esta forma de organizacion basada exclusivamente en federaciones que
se organizan bajo figuras del Derecho Civil (asociaciones) ha logrado avances
importantes en el reconocimiento de derechos, pero también ha mostrado multi-
ples limitaciones debido a la creacién continua de organizaciones representativas
locales y precarias, facilitando la ruptura de la unidad y su instrumentalizacién
para fines ajenos a la promocién de los derechos indigenas.

El surgimiento de los gobiernos auténomos, entonces, obliga repensar el
esquema organizativo del movimiento indigena con miras a revitalizarlo y for-
talecerlo, considerando los actuales estandares internacionales que protegen ex-
presamente la autodeterminacion indigena de naciones y pueblos mas alld de
los restringidos esquemas de Derecho Civil. Esto no significa que AIDESEP
o que sus federaciones regionales deban desaparecer. AIDESEP deberfa seguir
jugando un rol central en la representacion indigena y sus federaciones regionales
podrian asumir el rol de articular a los diversos gobiernos territoriales autéono-
mos. Son las decenas de federaciones locales las que tendrfan que unificarse para
enmarcarse en la gobernanza de los gobiernos indigenas. El representante de una
organizacion indigena (Reunion CLUA, 31.10.23), sefnalé que se debe ver como
los estatutos de los gobiernos autbnomos se van concatenando con el estatu-
to de AIDESEP para evitar que existan divisiones en el movimiento indigena.
Igualmente, otro asesor de una organizacion indigena (Reunion CLUA, 31.10.23)
menciond que el asunto no es legal, sino es un trabajo de reunificacion. Esto im-
plica que los pueblos dialoguen entre ellos, para asegurar la coexistencia de las es-
tructuras que se han ido creando. Considero, por ello, que el aporte de los aliados
es necesario. Otro reto resaltado por el representante de una fundacioén (Reunion
CLUA 31.10.23) es el fortalecimiento de una economia indigena sostenible pues
en un contexto de economfias ilegales existe la posibilidad de que jovenes indige-
nas entren en la 16gica econémica. Para dicho representante, es necesario crear
alternativas y hay iniciativas exitosas, como la foresteria comunitaria.

En suma, pasar de federaciones a naciones tiene retos legales, politicos y de
gestioén tanto para el estado como para las propias organizaciones indigenas. Es
fundamental definir la ambicion de esta agenda, delimitar sus objetivos y formu-
lar las estrategias para alcanzarlos.
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5.4. Estrategias de reconocimiento de los gobiernos indigenas

En la experiencia de otros Pueblos Indigenas en el mundo la autonomia direc-
ta suele llegar a tener puntos de contacto con la gobernanza estatal. En la mayoria
de casos los estados reconocen la posibilidad de que los Pueblos Indigenas, si
son mayoria en determinadas provincias y distritos, puedan establecer gobiernos
locales indigenas. El problema con estas medidas en que no se suelen respetar
los limites territoriales ancestrales y, ademas, los pueblos quedan sometidos a la
gobernanza territorial estatal y sus practicas burocraticas que no necesariamente
se condicen con las practicas del gobierno indigena. Por ello, también se plantea
que la autonomia no se ejerza dentro de los moldes legales estatales, sino que
estos moldes sean ya sea reformados o transformados.

La autonomfa podria lograrse reestructurando completamente la gobernanza
territorial del pafs haciendo que los gobiernos autbnomos sean un nivel mas de
gobierno, ademas del gobierno nacional, regional y local (provincial y distrital).
Este camino setfa parecido al que se sigue en el actual modelo de Bolivia y Ecua-
dor, pero tiene sus propios desafios y complejidades como los problemas de
una delimitacion territorial ancestral cuando ya estan fijados limites materiales en
gobiernos distritales o centros poblados. En otras palabras, es complejo definir
cémo interactuarfan estas instancias de gobierno considerando que el gobierno
indigena se encontraria dentro de uno o mas ambitos territoriales predefinidos
por la gobernanza municipal. En este camino, la personerfa juridica de la nacién
indigena debe nacer por Ley que reconozca su caracter de derecho publico (para
ello se tendria que modificar la Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial,
Ley N° 27795). Por lo tanto, no se tratarfa de un derecho de propiedad ubicado
en el ambito geografico de gobiernos locales y provinciales, sino de territorio que
estarfa superpuesto dentro de los limites territoriales de estos gobiernos. Aqui
lo que debe discutirse es como se conformaria este gobierno autbnomo como
nivel de gobierno, si dependeria totalmente de los limites territoriales estatales
ya establecidos, si constituirfa un pliego presupuestal, elecciéon de autoridades o
si todos estos temas serfan definidos por los propios estatutos de los gobiernos
auténomos, en cuyo caso se requeririan reglas para dilucidar los vacios que pudie-
ran tener estos estatutos o las controversias que surjan con la regulacién estatal.

Por otro lado, puede avanzarse hacia la autonomia sin reconfigurar la actual
gobernanza territorial. La reforma buscaria que el estado pueda inscribir o in-
matricular en Registros Puablicos la personerfa juridica de los gobiernos territo-
riales autbnomos. Este es el camino que se ha seguido con el Proyecto de Ley
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06699/2020-CR desatrollado en acipites anteriores.” El problema es que el len-

guaje juridico en este caso sigue siendo de Derecho Civil por lo que el territorio

indigena tendria que seguir acomodandose a la figura de propiedad colectiva bajo

las mismas reglas administrativas de inscripcion registral. Asi, por ejemplo, si se

extiende la competencia de los gobiernos regionales para declarar la existencia no

solo comunidades, sino también pueblos, la resolucién final del gobierno regio-

nal que reconoce al pueblo igual tendria que pasar a los Registros Publicos para
que este a su vez proceda a la inscripcién en el registro respectivo. El esquema
serfa parecido para la declaracion, titulacion e inmatriculaciéon de la propiedad

comunal de las comunidades campesinas y nativas.

Estrategias judiciales

Se podria explorar la posibilidad interponer una Demanda de cumpli-
miento sobre el articulo 15, inciso a) de la Ley de Creacién del Ministe-
rio de Cultura - Ley No 29565, el cual establece que es funcién del Vice-
ministerio de Interculturalidad “Promover y garantizar el sentido de la ignaldad
social y respeto a los derechos de los pueblos del pais de conformidad con el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas”. Esta demanda
exigirfa al estado peruano que apruebe normas que desarrollen la obliga-
cion de “respetar los derechos de los Pueblos Indigenas de conformidad
con el Convenio 169 y la Declaracién”, especificamente, que reconozcan
legalmente la organizacién indigena como nacionalidades o gobiernos
auténomos y que permitan la inscripcioén en registros publicos de este
tipo de personetia juridica.”” Cabe sefialar que este no serfa un camino
tacil pues la interpretacion usual respecto a la creacion de un nuevo re-
gistro es que este debe hacerse mediante Ley o Decreto Legislativo pues
los diferentes tipos de registros constituirfan una lista cerrada (numerus
clausus). En todo caso, podtia discutirse la posibilidad de que el Poder
Ejecutivo, ya sea a través de un proyecto de Ley, o directamente mediante
un Decreto Supremo, proponga o disponga, de ser el caso, la creacion

28 Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 06699/2020-CR que con texto sustitutorio propone la

29

Ley que crea el registro de pueblos dentro del Sistema Nacional de los Registros Publicos.

El articulo 66 del Nuevo Cédigo Procesal Constitucional dejé sin efecto el precedente del Tribu-
nal Constitucional «Villanueva Valverde» que establecia una serie de requisitos de procedencia de

la demanda de cumplimiento, haciéndola muy restrictiva (por ejemplo, que el mandato legal sea

EENTS

“claro
pueda interpretar la norma objeto de cumplimiento maximizando los derechos humanos.

, “ineludible”, “no controvertido”, entre otros). Ahora se abre la posibilidad de que el juez
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de un Registro de Pueblos Indigenas en los Registros Puablicos. Otro
camino similar es presentar una demanda de amparo por omision de
proteger el derecho a la autodeterminacion sustentada en el marco legal
previamente sefialado. Este tipo de demandas de amparo si bien tienen
un enfoque en afectaciéon de derechos particulares, tienen la potencia-
lidad de permitir al juez pronunciamientos de caricter estructural, con
miras a remover o proponer cambios institucionales que permitan un re-
conocimiento 6ptimo del derecho afectado. Al igual que en el caso de la
demanda de cumplimiento, una demanda de esta naturaleza no es usual y
requeriria un desarrollo profundo de los argumentos normativos, histori-
cos, doctrinales y jurisprudenciales (a nivel internacional) para presentar
al fuero judicial. Ademas, demandas de inconstitucionalidad sobre leyes
que vulneran los derechos indigenas (por ejemplo, las normas que limi-
tan el goce del territorio ancestral al ser reconocidos solo como “cesioén
en uso de tierra”) o demandas de amparo sobre situaciones especificas
de afectaciones al territorio o la autonomfia podrian avanzar argumen-
tos legales referidos a los estindares de autodeterminacion. Finalmente,
considerando la desidia o incapacidad de los tribunales peruanos y, sobre
todo, el retroceso evidente del Tribunal Constitucional en materia de de-
rechos humanos, se podtia explorar la posibilidad de acudir al Sistema
Interamericano de Derechos Humanos ante la denegatoria de proteccion
en los foros nacionales.

yentes. La practica socio-juridica ha demostrado que los caminos a la autonomia
son diversos y que las autoridades y funcionarios puiblicos pueden responder
asertivamente cuando se enfrentan a litigios y activismo politico. El mayor reto
es la necesaria articulacion politica entre todas las organizaciones indigenas de
la Amazonia, asi como con organizaciones de la sociedad civil para que, entre

Las estrategias legales, politicas y judiciales son complementarias, no exclu-

todos, empujen los procesos de reforma administrativa y legal.
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6. Conclusiones

6.1 Sobre la titulacion de comunidades nativas

La titulacién ha sido el mecanismo histérico de proteccion territorial que, a
pesar de los obstaculos y limitaciones normativas e institucionales, ha permi-
tido mayor seguridad juridica en los territorios indigenas. En los ultimos afios,
ademds, se ha articulado a la agenda conservacionista de forma explicita, para
lo cual ha recibido financiamiento y apoyo nacional e internacional.

A pesar de sus beneficios, el marco legal e institucional de la titulacion tiene
varios desatios, los cuales pueden resumirse en 5 puntos: fragmentacion terri-
torial; burocratizacion del procedimiento; restriccion del derecho, y despoliti-
zacién del mecanismo.

El fragmentacién territorial estd relacionada con el disefio constitucional y
legal de los territorios indigenas. Al definirse que el estado mantiene soberania
absoluta sobre los recursos naturales, se excluye el dominio de los Pueblos
Indigenas sobre sus territorios ancestrales, los cuales muchas veces incluyen
estos “recursos” (bosques, rios). De esta forma, los espacios territoriales tet-
minan siendo fragmentados. Esto se ha profundizado con un modelo agraris-
ta de delimitacion de tierras basado en objetivos de desarrollo agrario antes
que de proteccion cultural y ecoldgica.

La restriccion del derecho se refiere a la formalizacion del disefio previamente
mencionado en la figura de la “cesion en uso”. De esta forma, se reconocen
derechos territoriales limitados, es decir, sin los atributos de la propiedad,
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coexistiendo en el mismo espacio territorial con otros derechos e institucio-
nes con mayor cobertura legal, como concesiones mineras, petroleras y de
agroindustria, contratos de infraestructuras y areas naturales protegidas.

e La burocratizacion del procedimiento se observa con la presencia de muchas
entidades publicas, muchas etapas, demora en los plazos y los costos que todo
esto genera en las comunidades que buscan acceder a la titulacion. Ademas,
la falta de coordinacién también afecta los programas de titulacion alentados
por organismos y actores internacionales, los cuales ademas reproducen las
limitaciones de los derechos territoriales enmarcadas en el disefio legal.

e La despolitizacion del mecanismo implica que la titulacién se convierte en un
fin en si mismo; desde el Estado y los organismos internacionales es un indi-
cador para evaluar los compromisos ambientales internacionales y de lucha
contra la pobreza. No busca el objetivo final de las organizaciones indigenas
que es la proteccion del territorio ancestral, de alli que se contabilice en los
programas de titulacién la “titulacién de la cesion en uso”, a pesar de que las
organizaciones disputan esto a nivel judicial. Una visiéon procedimentalista de
la titulacion tampoco aborda el problema de la extension de las economias
ilegales que afecta tanto territorios titulados como no titulados.

e Frente a este panorama pueden implementarse medidas de gestion como una
mejor coordinacién multisectorial y multinivel, y simplificacién administra-
tiva. También se propone implementar canales institucionales para que las
organizaciones indigenas sean veedoras del cumplimiento adecuado y en los
plazos de los procesos de titulacion, desde el reconocimiento legal de las co-
munidades y la demarcacion territorial hasta el registro. También se plantean
iniciativas de difusion sobre la normativa para las organizaciones y asesorfa
legal y técnica especializada. Otro forma de abordar estos problemas incluye
la aprobacién de una politica o plan con acciones de coordinaciones entre
las entidades involucradas y la aprobacion de lineamientos desde el MIDA-
GRI para definir criterios en los casos de titulacién sobre areas en donde se
encuentran reconocidos otros derechos y ANPs. Desde una perspectiva mas
ambiciosa, se plantea modificar el marco legal de la cesiéon en uso para dar
lugar al reconocimiento de los territorios integrales.

6.2. Sobre los Pueblos indigenas y areas naturales protegidas
¢ Los paradigmas de conservacién basada en derechos y conservaciéon basada

en la comunidad son conocidos por funcionarios y organizaciones ambienta-
listas y estan tratando de ser implementados en el Perd como “conservacion
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inclusiva”. De esta forma, se busca conciliar los objetivos de conservacion
con los derechos territoriales a través de mecanismos de co-gestion. No obs-
tante, el marco legal y la practica tiene limitaciones.

Un problema es la titulacién de la propiedad comunal dentro de los ANPs. El
marco legal ha sido ambiguo al respecto y solo recientemente se ha abierto la
posibilidad de implementar mecanismos de titulaciéon dentro de estas areas.
Sin embargo, la nueva normativa no ha desarrollado las condiciones basicas
para habilitar esa titulacion y no distingue entre titulacién en propiedad y
en cesion en uso, lo que en la practica podria implicar la continuidad del re-
conocimiento de derechos restringidos. Ademas, muchos funcionarios estan
preocupados por los impactos que podtia generar la titulacién considerando
el interés de las economias ilegales en aprovechar zonas de ANPs.

La legislacion forestal reconoce los derechos territoriales indigenas frente a
las concesiones forestales, pero reproduce las limitaciones de la cesiéon en uso.
Las recientes modificaciones han ido mas alla al trasladar al MIDAGRI las
competencias para la aprobacion de la zonificacion forestal, y bajo menores
estandares, beneficiando la extensién de la frontera agricola y agropecuaria en
perjuicio de los derechos territoriales indigenas.

La cogestion en el Pert es de tres tipos: directa, a través de las reservas co-
munales; intermedia o débil, a través de los comités de gestion; e indirecta, a
través de las consultas previas sobre la creacién y categorizacion de las ANPs
y la zonificaciéon o su modificacién aprobadas en los planes maestros. Todos
estos mecanismos no se basan en los ultimos paradigmas de conservacién
indigena y modelos de Areas Protegidas por Pueblos Indigenas. En el caso
de las reservas comunales, estas se sustenta en un contrato de administracion
antes que en la autoridad de los Pueblos Indigenas, estando supeditados al
poder de decisiéon del SERNANP para temas clave, como el nombramiento
del Jefe del area y al aprobacion del plan maestro. Ademas solo existen 10
reservas comunales de 246 ANPs. En el caso de los comités de gestion, estos
aplican a todas las ANPs (con excepcion de las de naturaleza privada), pero
que no tienen poder decisorio, por lo que la participacion de los Pueblos In-
digenas es limitada. Las consultas previas se dan sobre etapas o instrumentos
especificos.

Los temas de ANPs y derechos indigenas estan interrelacionados con el auge de
los bonos de carbono. Sin embargo, se observa una brecha regulatoria entre el
desarrollo del mercado de carbono y los estandares de transparencia, rendicién
de cuentas, participacion y co-gestion que exigen las organizaciones indigenas.
Para afrontar los problemas de las ANPs y los derechos indigenas pueden
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plantearse modificaciones normativas ambiciosas que se dirijan a reformar la
cesiéon en uso y convertir la reserva comunal en un IPCA. También podrian
plantarse reformas sustanciales de carcter infralegal que mejoren la gober-
nanza de las reservas comunales y los comités de gestion, para que los Pue-
blos Indigenas tengan mayor incidencia en la toma de decisiones.

6.3. Sobre los Pueblos en Aislamiento Voluntario y Contacto Inicial
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El Pert cuenta con la primera y unica norma de PIACI en la regién, sin em-
bargo, su implementacién solo ha sido posible a partir de situaciones tragicas
de vulneracion de los derechos humanos de estos pueblos y atn se observan
resistencias desde sectores del estado y el sector privado para la aplicacion
efectiva de esta normativa.

Hsto se ve reflejado en la complejidad y demoras en los procesos para crear
reservas indigenas. Si bien para algunos esto se debe a la falta de especialistas
en la materia, también hay criticas hacia el MINCU sobre los criterios adop-
tados y los temores en contravenir las politicas nacionales que buscan alentar
la inversion privada.

Uno de los temas complejos en el principio del no contacto. Si bien existe un
protocolo al respecto, es necesario definir algunas cuestiones problematicas
respecto a los PICI y a los PIA. En el caso de los PICI se propone establecer
mecanismos de difusién de derechos y acompafiamiento pues una vez que
se define su situacion de contacto el estado suele dejarlos en situacion de
abandono, siendo asimilados a economias ilegales. En el caso de los PIA.
serfa importante precisar los alcances de los planes de atencion en salud pues
su implementacién ha sido acusada de vulnerar el principio de no contacto
cuando en realidad se tratan de intervenciones excepcionales para evitar ma-
yores dafios a los PIA.

Sobre el principio de intangibilidad se discute la excepcion establecida en el
disefio legal, la que permite el desarrollo de actividades extractivas dentro
de las reservas por ser de “necesidad publica”. Si bien hay un consenso en-
tre expertos y organizaciones sobre la necesidad de cambiar este dispositivo,
también se considera que llevar el tema al debate legislativo puede ser muy
peligroso y una oportunidad para el retroceso normativo.

Un problema central en el caso de los PIACI es la actuacion transectorial del
estado. Es fundamental tener una mirada integral al territorio de los PIA-
CI pues dentro o cerca de las reservas existen figuras territoriales como las
ANPs, comunidades nativas, zonificacion forestal, y diversas concesiones de
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industrias extractivas; ademas de muchas competencias administrativas en
estas areas, desde salud y cultura hasta agricultura, temas forestales, hidri-
cos, entre otros. Por otro lado, se resalta la importancia de que los gobiernos
regionales tengan un rol mas activo y pro derechos humanos pues en sus
jurisdicciones se instauran estas areas. No contar con adecuados mecanismos
de coordinacion puede llevar no solo a la falta de eficiencia en el uso de los
recursos publicos y la ineficacia en la consecucion de los objetivos de cada
entidad publica, sino que se podria dejar mas espacios para el avance de las
economias ilegales que vienen amenazando las reservas.

Una propuesta concreta de articulacién son los “Corredores territoriales”,
que abarcan reservas y areas que no son reservas pero que son utilizadas
por los PIACI. No se trata de una propuesta de reforma legal, sino de una
propuesta de gestion y gobernanza para mejorar la articulaciéon entre las en-
tidades publicas. Por un lado, se observa que existen ciertos avances en la
practica a través de las coordinaciones entre el SERNANP y el MINCU. Por
otro lado, se admite las limitaciones de la propuesta porque muchas veces
los funcionarios no actdan sin un marco legal que los respalde. Una solucién
serfa aprobar una politica que busque reconocer, al menos a nivel infralegal,
los corredores territoriales como espacios de actuacién conjunta de diversos
organismos publicos en coordinaciéon con organizaciones indigenas.

6.4 Sobre los Gobiernos Territoriales Autonomos

Los Pueblos Indigenas de la Amazonia Norte vienen promoviendo la crea-
cién de GTA y territorios integrales como una propuesta que va mas alla de
los actuales moldes legales y estatales. Su creacién ha implicado la demarca-
cion territorial, asi como estudios legales y antropoldgicos que buscan susten-
tar su reconocimiento. El primer GTA constituido de forma auténoma es el
de la nacién Wampifs.

Un primer reto de los GTA es la construcciéon material de los territorios in-
tegrales. Estos territorios se superponen a los limites distritales y provinciales
definidos por el estado y, en muchos casos, se trata de espacios territoriales
discontinuos, en donde los Pueblos Indigenas conviven con colonos y empre-
sas de diversas indoles, a veces siendo minorfa en esos espacios territoriales.
Mientras que para algunos esto es una barrera insalvable, otros consideran
que es necesario repensar la nocién de territorio y entenderlo como un espa-
cio complejo en donde pueden convivir e interrelacionarse diversos proyectos
geopoliticos. También es importante reconocer que la fragmentacion territo-
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rial no implica necesariamente fragmentacién cultural y social. La nocién de
“archipiélagos indigenas territoriales” permite comprender que el proceso de
construccion de territorios pueda afianzar nuevos espacios tertitoriales que
sean discontinuos pero que mantienen profundas conexiones socio-politicas.
Un segundo reto tiene que ver con el reconocimiento legal. Mientras que
a nivel internacional existen estandares del derecho a la autodeterminacién
indigena, el estado ha reconocido una autodeterminacién muy limitada, redu-
cida a la autonomia de las comunidades nativas y sin poder decisorio sobre los
“recursos naturales”. Los GTA estan proponiendo argumentos legales para
su reconocimiento legal bajo los estandares internacionales.

Otro reto es de caricter institucional y organizativo. Los GTA irrumpen la
organizacion del estado al obligar a repensar las competencias administrativas
y limites territoriales de los tres niveles de gobiernos. También irrumpen con
la organizacién tradicional del movimiento indigena basada en federaciones.
Esta forma de organizacion, constituida bajo figuras del Derecho Civil, ha
logrado avances importantes en el reconocimiento de derechos, pero también
ha mostrado multiples limitaciones debido a la creacién continua de organi-
zaciones representativas locales y precatias, facilitando la ruptura de la unidad
y su instrumentalizacién. Los GTA podrian revitalizar y fortalecer el movi-
miento indigena. En un futuro escenario, AIDESEP debertfa seguir jugando
un rol central en la representacion indigena y sus federaciones regionales po-
drfan asumir el rol de articular a los diversos GTA.

La autonomia podria lograrse reestructurando completamente la gobernanza
territorial del pafs haciendo que los GTA sean un nivel mas de gobierno. En
este caso, la personeria juridica de la nacion indigena serfa reconocida por Ley
y con caracter de derecho publico; no se tratarfa de un derecho de propiedad
ubicado en el ambito geografico de gobiernos locales y provinciales, sino de
territorio que estarfa superpuesto dentro de los limites territoriales de estos
gobiernos. Para este caso deberfa definirse como se conformaria este gobier-
no auténomo como nivel de gobierno, si dependerfa totalmente de los limites
territoriales estatales ya establecidos, si constituirfa un pliego presupuestal,
eleccion de autoridades, entre otros. Por otro lado, puede avanzarse hacia la
autonomia sin reconfigurar la actual gobernanza territorial. La reforma bus-
carfa que el estado pueda inscribir o inmatricular en Registros Puablicos la
personeria juridica de los GTA. En este caso, el GTA se regiria por las mismas
reglas administrativas y registrales de las comunidades nativas, aunque abat-
cando mayores espacios territoriales.
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6.6. Sobre los retos conjuntos

En los cuatro ambitos estudiados hay temas y retos transversales: la relacién
entre derechos territoriales y conservacion; la fragmentacién de politicas e
intervenciones publicas; los limitados estandares normativos; la debilidad ins-
titucional en el estado y las organizaciones indigenas; la forma de limitar el
avance de las economias ilegales; la tension entre reforma y transformacién
legal e institucional.

En todos los ambitos se reconoce la relacién entre derechos territoriales y
conservacion. Los sectores y las organizaciones de la sociedad civil se en-
cuentran dialogando y coordinando para alcanzar objetivos tanto ambientales
como de derechos en la Amazonfa. Sin embargo, los mecanismos para hacer
efectiva esta interrelacién son limitados.

Esto se debe, por un lado, a los limitados estandares normativos. El estado
sigue ejecutando normas que tiene casi 5 décadas (Ley de Comunidades Nati-
vas) o que siendo recientes, no siguen los mas altos estandares internacionales
de derechos humanos. Tampoco sigue los actuales modelos de conservacién
propuestos bajo los paradigmas de conservacién basada en derechos y con-
servacion basada en la comunidad.

Por otro lado, esto se debe a la fragmentacion de politicas e intervenciones es-
tatales. Hay muchas entidades involucradas en la gobernanza de los territorios
indigenas en la Amazonia, pero no comparten criterios y que, salvo algunos
casos concretos, trabajan de forma aislada.

Esto se profundiza por la debilidad institucional del MINCU vy el sector am-
biente frente a otros sectores estatales. Si bien hay buenas practicas, adn falta
consolidar varios estamentos publicos. A pesar de los avances en la difusion,
articulacion y reconocimiento de derechos, las organizaciones indigenas tie-
nen sus propios problemas de gestién y consolidacion.

En este contexto, es dificil frenar el avance las economias ilegales en todos
estos esquemas territoriales. Se necesita una visién conjunta con propuestas
disruptivas. Ademads de la interdiccién y la eficacia en la atencidén temprana,
se requieren medidas de inclusion social que brinden oportunidades a las co-
munidades.

Por otro lado, desde las propias organizaciones indigenas y la sociedad civil
en general, se debe fortalecer la narrativa que reafirma el rol de los Pueblos
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Indigenas en la proteccién de la Amazonia y el desarrollo sostenible. Esto es
importante frente la persistencia de discursos que continian etiquetandolos
como movimientos anti-desarrollo.

Finalmente, la oposicion entre reformas puntuales infralegales y grandes re-
formas de caricter legal e incluso constitucional es un falso dilema. No te-
nemos que elegir uno u otro camino. Es fundamental tener claro cuales son
las falencias del marco legal y cuales son los cambios que debemos realizar
de caracter puntual en el corto plazo. Pero también debemos tener claro cual
es el norte y cudles son los cambios mas ambiciosos que se requerirfan para
alcanzarlo. Siempre pueden surgir ventanas de oportunidad en el escenario
politico y los actores deben estar preparados.
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