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Proyecto de Ley No.
Ley para la proteccion de los pueblos indigenas
en situacion de aislamiento y contacto inicial y
de areas naturales protegidas, en el proceso de
evaluacién, disefio, desarrollo e implementacion
de proyectos de infraestructura.

La Congresista que suscribe, MARIA ELENA FORONDA FARRO, en ejercicio del derecho de
iniciativa legislativa que le confiere el articulo 107° de la Constitucion Politica del Perti y conforme lo
establecen los articulos 74°y 75° del Reglamento del Congreso de la Republica, presenta la siguiente
iniciativa legislativa:

PROYECTO DE LEY

El Congreso de la Republica;
Ha dado la Ley siguiente:

LEY PARA LA PROTECCION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS EN SITUACION DE
AISLAMIENTO Y CONTACTO INICIAL Y DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS, EN
EL PROCESO DE EVALUACION, DISENO, DESARROLLO E IMPLEMENTACION DE
PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA

Articulo 1°.- Objeto de la Ley

El objeto de la presente ley es garantizar la efectividad de los derechos de los pueblos indigenas, en
especial de aquellos en situacién de aislamiento y contacto inicial, y la protecciéon de las areas
naturales protegidas; en los procesos de evaluacion, estudio, disefio, implementacion y desarrollo de
infraestructura terrestre o vial.

Articulo 2°.- Condiciones para el disefio, elaboracion, desarrollo e implementaciéon de
proyectos de infraestructura terrestre o vial

2.1. No se implementaran proyectos de infraestructura terrestre o vial en los siguientes ambitos:

a) Las Reservas indigenas y Territoriales donde se encuentran los territorios de pueblos en
situacion de aislamiento y contacto inicial, de conformidad con lo dispuesto por la Ley
N° 28736 y la normativa internacional y nacional sobre la materia.
Tampoco cabe el desarrollo de proyectos de infraestructura vial dentro de los territorios no
categorizados que los pueblos indigenas en situacion de aislamiento y contacto inicial
poseen, ocupan o utilizan. Para este fin, el Ministerio de Cultura emitird opinion técnica
previa vinculante con el objeto de determinar si existe o no superposicién, parcial o total,
con el territorio de pueblos indigenas en situacion de aislamiento y contacto inicial.

b) Las areas naturales protegidas de uso indirecto, tales como los parques nacionales,
santuarios nacionales y santuarios histéricos.
En el ambito de las areas naturales protegidas de uso directo, tales como las reservas
nacionales, reservas paisajisticas, refugios de vida silvestre, reservas comunales, bosques de
proteccidn, cotos de caza y las areas de conservacion regionales, solo sera posible el
desarrollo de proyectos de infraestructura vial, siempre y cuando respondan a las
necesidades previstas en los respectivos planes de manejo, contando con una opinion de
compatibilidad positiva por parte del Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el
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Estado (SERNANP), y siempre que este ultimo haya emitido una opinién favorable respecto
del o los instrumentos de gestion ambiental correspondientes.

2.2. En caso que el proyecto terrestre o vial se superponga con el territorio de otros pueblos
indigenas, como comunidades nativas o campesinas, se debera garantizar la efectividad del
derecho a la consulta previa, libre e informada de estos pueblos. De encontrarse dentro de
alguno de los supuestos previstos por la normatividad nacional e internacional sobre la
materia, se debera obtener el consentimiento libre, previo e informado de estos pueblos.

2.3.  En caso que el proyecto terrestre o vial sea nacional y/o interregional deberd ser sometido a
una evaluacién ambiental estratégica (EAE) que permita escoger la ruta mas adecuada en
términos economicos, sociales, ambientales y técnicos. La clasificacién y la decision sobre el
nivel de los estudios ambientales deberan basarse en la EAE.

Articulo 3°.- Adecuaciéon del Clasificador de Rutas del Sistema Nacional de Carreteras —
SINAC

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones, bajo responsabilidad, debera incluir dentro del
Clasificador de Rutas del Sistema Nacional de Carreteras — SINAC, anica y exclusivamente a las
carreteras, rutas, trazos y/o proyectos terrestres o viales que cumplan con lo dispuesto por el articulo
1° de l|a presente ley.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

PRIMERA - En un plazo no mayor a los sesenta (60) dias calendario, el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones debera actualizar el Clasificador de Rutas del Sistema Nacional de Carreteras —
SINAC, actualizado por Decreto Supremo N° 011-2016-MTC, a efectos de que todas las carreteras,
rutas, trazos y/o proyectos terrestres o viales incluidos en el SINAC cumplan con lo dispuesto por el
articulo 1° de la presente ley.

SEGUNDA.- Eliminese del Clasificador de Rutas del Sistema Nacional de Carreteras -SINAC a
cargo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, actualizado por Decreto Supremo N° 011-
2016-MTC, las siguientes rutas departamentales:
- MDN° 104
Trayectoria: Emp. PE-30 C (Inapari) - Bélgica - San Martin - L.D. Ucayali (UC-104 a Pto.
Esperanza).
- UCN°106
Trayectoria: Pto. Esperanza - L.D. Madre de Dios (MD-104 a San Martin).

TERCERA.- En un plazo no mayor a los ciento veinte (120) dias calendario, el Ministerio de
Cultura debera actualizar las referencias geograficas de la Base de Datos Oficial de Pueblos
Indigengs uQriginarios.
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LEY PARA LA PROTECCION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS EN SITUACION DE
AISLAMIENTO Y CONTACTO INICIAL Y DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS, EN
EL PROCESO DE EVALUACION, DISENO, DESARROLLO E IMPLEMENTACION DE
PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA

EXPOSICION DE MOTIVOS

L FUNDAMENTOS DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA

El objeto de la presente iniciativa es garantizar la efectividad de los derechos de los pueblos
indigenas, en especial de aquellos en situacién de aislamiento y contacto inicial, y la proteccion de
las 4areas naturales protegidas; en los procesos de evaluacion, estudio, disefio, implementacion y
desarrollo de infraestructura terrestre o vial.

En especifico, el PL busca adecuar el marco normativo relacionado con el desarrollo de
infraestructura terrestre o vial, con la normativa, nacional e internacional, sobre derechos de los
pueblos indigenas y areas naturales protegidas. Para ese fin, la presente iniciativa establece dos tipos
de disposiciones puntuales: (i) las destinadas a establecer garantias en la legislacién sobre
infraestructura terrestre o vial, con el objeto de dotar de seguridad juridica y predictibilidad, y
precisar cudl es el alcance de la normatividad sobre derechos de los pueblos indigenas y areas
naturales protegidas, estableciendo restricciones y/o condiciones habilitantes minimas para el
desarrollo e implementacion de proyectos de infraestructura terrestre o vial, y (ii) las disposiciones
que contienen mandatos concretos a las entidades publicas competentes, para operativizar las
garantias previstas en normas anteriores.

PROBLEMATICA
a. IDENTIFICACION DE PROBLEMA CENTRAL Y EVIDENCIA

Al 2017, existen diversos proyectos de infraestructura terrestre y/o vial cuyas rutas se superponen,
total o parcialmente, con los territorios de diferentes pueblos indigenas en situacién de aislamiento y
contacto inicial, asi como con el ambito de diversas ANP y sus respectivas zonas de
amortiguamiento. A través del Clasificador de Rutas del Sistema Nacional de Carreteras — SINAC',
actualizado en abril de 2016 mediante el Decreto Supremo 011-2016-MTC, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones ha oficializado rutas viales, en sus distintos niveles de desarrollo e
implementacion, que traspasan territorios de PIACI 'y ANP. Solo en las Regiones de Madre de Dios y
Ucayali, se pueden advertir las siguientes superposiciones:

Superposicion rutas del SINAC — ANP y territorios de PIACI

Nimero Categoria Ubicacién PIACI susceptible ANP o reserva indigena y/o
dela de ser afectado territorial susceptible de ser
ruta vial afectada

1 http:/ / www.mtc.gob.pe/ transportes/caminos/ normas_carreteras/ mapa-ruta-nacional.html
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PE 5§’ Nacional Pueblo Mashco Parque Nacional del Manu.
Piro. Reserva Comunal
Pueblo Amarakaeri
Mastanahua. Reserva Nacional
Pueblo Nanti. Tambopata
Otros no Parque Nacional Bahuaja
identificados. Sonene
MD 100’ Regional Madre  de Pueblo  Mashco Reserva Comunal
Dios Piro. Amarakaeri
Otros no
identificados.
MD 102° Regional Madre de Pueblo  Mashco Reserva Nacional
Dios Piro. Tambopata
Otros no
identificados.
MD 103 Regional Madre  de Pueblo  Mashco Zonas de amortiguamiento
Dios Piro. del Parque Nacional Manu y
Otros no la Reserva Comunal
identificados. Amarakaeri
MD 104° Regional Madre de Pueblo  Mashco Parque Nacional Alto Purus.
Dios Piro. Reserva Comunal Puris
Pueblo Reserva Territorial Madre
Mastanahua de Dios
Pueblo Curanjerfio.
Pueblo no
identificado.
UC 106’ Regional Ucayali Pueblo  Mashco Parque Nacional Alto Puris.
Piro. Reserva Comunal Puris
Pueblo
Mastanahua.

Fuente: SINAC
Elaboracion: propia.

2 Ver detalle del trazo en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/ transportes/caminos/normas_carreteras/ Mapas %20RVN/PE-55.pdf

3 Véase en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/ transportes/caminos/ normas_carreteras/ Mapas%20RVD/Madre%20de%2

0Dios/MD-100.pdf
4 Véase en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/transportes /caminos/ normas_carreteras/ Mapas%20RVD/Madre%20de %2

0Dios/MD-102.pdf
5 Véase en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/transportes/caminos/ normas_carreteras/ Mapas%20RVD/Madre %20de %2

0Dios/MD-103.pdf
6 Véase en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/ transportes/caminos/ normas_carreteras/ Mapas%20RVD/Madre%20de %2

0Dios/MD-104.pdf
7 Véase en:

http:/ /www.mtc.gob.pe/ transportes/caminos/ normas_carreteras/ Mapas%20RVD/ Ucayali/ UC-

106.pdf
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En el caso especifico de la Region Madre de Dios, el impacto de las rutas antes mencionadas
respecto a las ANP es significativo y notorio, conforme se puede apreciar a continuacion:

800000 o aa HOA000 1100000

VIAS EN ANP DE MADRE DE DIOS

: :

B900000

BEO000

BTOO000

DRE DE DIOS

~
Leyenda
— Red Vial Futura
— Red Vial Actual
I Area Natural Protegida
Limite departamental

Fuente: Los caminos de la destruccion de Madre de Dios, por Marc Dourojeanni (La
Mula®
Elaboraciéon: Marc Dourojeanni

Como se advierte, la ruta MD 100 cortaria la Reserva Comunal Amarakaert, desde I[ntihuania
hasta Huepetue. La ruta MD 102, por su parte, afecta directamente a la Reserva Nacional

Tambopata con el proposito de conectar Puerto Maldonado con la frontera de Bolivia en la boca
del Rio Heath (Puerto Prado). La MD 103, tomaria construccion en Nuevo Edén y Puerto
Shipetieri y se extiende de Boca Manu y hasta Iberia. Este mapa vial cruzaria bosques virgenes
y practicamente despoblados. Finalmente, la MD 104, busca la conexion entre [fiapari y Puerto

Esperanza. Esta carretera entraria al Parque Nacional Alto Puris antes de llegar a Puerto
Esperanza, atravesando la Reserva Territorial Madre de Dios y la Reserva Comunal Puras.

8 https:/ /amazoniaquehacer.lamula.pe/2015/11/03/los-caminos-de-la-destruccion-en-madre-de-
dios/lamparimpampum/
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Esta Ultima ruta afectaria gravemente el territorio del Pueblo Mashco Piro, tal como puede verse
en los siguientes graficos:

Ruta MD 104 — Puerto Esperanza e Iiiapari
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Fuente: Clasificador de Rutas — SINAC
Elaboracién: Ministerio de Transportes y Comunicaciones

Mapa del territorio del Pueblo Mashco Piro
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Aunado a ello, en algunos casos ya se ha empezado con la construccidén de infraestructura
terrestre en ANP vy territorios de PIACI. Es el caso de la Construccién de la carretera Itahuania -
Nuevo Edén, Nuevo Edén - Puerto Shipiteari (parte de la ruta MD 103), bajo el impulso del
Gobierno Regional de Madre de Dios a través del Proyecto de Inversion Publica N°® 51558,
denominado “Mejoramiento de las condiciones para lograr un adecuado desarrollo de las
actividades socioeconomicas de los distritos de Fitzcarrald y Manu, Provincia de Manu -
Madre de Dios™ A pesar de no cumplir con la aprobacion de los estudios de pre factibilidad ni
contar con los instrumentos de gestion ambiental correspondientes, el Gobierno Regional inicid
las labores de construccion de la carretera. Para abril de 2016, se habia documentado la
construccion de 33.4 kilometros al interior de lazona de amortiguamiento de la Reserva
Comunal Amarakaeri'®, a pesar de la existencia de una medida cautelar emitida por el Poder

? Para mayor detalle, ver: CALLE ISABEL. Infraestructura vial en J]a Amazonia peruana: hacia una
gestion sostenible. Sociedad Peruana de Derecho Ambiental, 2016. Pag. 18.

10 Informe N° 29 de “Monitoring of the Andean Amazon Project” - MAAP. Ver en:

http:/ / maaproject.org/2016/nueva_carretera_manu/
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Judicial de Cusco en el 2015, por la que se ordenaba la paralizacién inmediata de la
construccioén de esta carretera''.

b. CAUSAS DEL PROBLEMA

Este problema se origina por las siguientes causas:

()

(i)

(iii)

Presion proveniente de actividades econémicas ilegales e informales: presion en
territorios de PIACI y ANP por actividades informales e ilegales de aprovechamiento de
los recursos naturales, como mineria o tala.

Ausencia de regulacion sobre usos del territorio nacional: falta de normativa
uniforme, predictible y organica sobre los usos del territorio, por la ausencia de una
norma rectora sobre ordenamiento territorial que determine en qué areas del pais pueden
realizarse carreteras y en cuéles no.

Debilidad institucional de las entidades rectoras en ANP y PIACI: las entidades
plblicas encargadas de proteger los territorios indigenas y las ANP no cuentan con los
instrumentos adecuados de enforcement para garantizar los derechos de los pueblos
indigenas y proteger las ANP frente a proyectos viales y terrestres. Tanto por debilidad
del disefio de las garantias legales, como por la falta de fortaleza institucional y las
necesidades financieras para atender sus actividades basicas'’.

El MINCUL carece de herramientas ex ante para determinar si la habilitacién de algin
tipo de infraestructura vial o terrestre se superpone con reservas indigenas o
territoriales. De verificarse esta superposicion, tampoco puede emitir una opinion
técnica previa de naturaleza vinculante para el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones, Gobiernos Regionales u otras autoridades competentes en la
habilitacién de infraestructura vial"’. Con la redaccién actual de la norma, el Ministerio
de Transportes y Comunicaciones es el encargado de evaluar esta superposicion, pues el
MINCUL solo tiene competencia para “intercambiar informacion para prevenir que
algun organismo del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Gobierno Regional
o Gobierno Local, al planificar un proyecto de infraestructura vial o de

. . . ’ 14
comunicaciones afecte una reserva indigena” .

11 Véase: http:/ /elcomercio.pe/sociedad/ madre-de-dios/ordenan-paralizar-construccion-carretera-
cerca-manu-noticia-1856151

12 El SERNANP tendria una brecha financiera de S/. 71,319,873 en el nivel estructural para el afio 2016,
la que mayormente provendria de necesidades de financiamiento asociadas al control y vigilancia de
las ANP. Véase el Anexo 3.3. del Plan Financiero del SERNANP 2016-2025, aprobado por Resolucion
Ministerial N° 200-2016-MINAM.

13 El MINCUL puede emitir opinién técnica previa vinculante con ocasién de la elaboracion de los
estudios ambientales requeridos para el aprovechamiento de recursos naturales cuya exploracion o
explotacion el Estado considere de necesidad publica. Sin embargo, un proyecto vial no es una
modalidad de explotacion o exploracién de un recurso natural, de conformidad con la Ley N° 26821,
Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales.

4 Inciso b) del articulo 8° del Reglamento de la Ley N° 28736, aprobado por Decreto Supremo N° 008-
2007-MIMDES.



KA
S

-

CONGRESO DE LA REPUBLICA
DESPACHO DE LA CONGRESISTA MARIA ELENA FORONDA FARRO

Esta situacion marca una notable diferencia con lo que ocurre en las ANP, pues
conforme a la Ley de Areas Naturales Protegidas y su reglamento'”, el SERNANP se
encuentra obligado a emitir opiniones técnicas vinculantes previamente a la habilitacién
de infraestructura en ANP, ZA o Areas de Conservacion Regional.

(iv) Falta de garantias para el ejercicio efectivo del derecho a la consulta previa, libre e

informada en proyectos viales: a la fecha, el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones solo ha realizado un proceso de consulta previa por mandato judicial'®.
Tampoco cuenta con un reglamento para realizar la consulta previa en el ambito del
sector.
A esto hay que afladirle que la actual redaccion del Reglamento de la Ley de Consulta
Previa establece que la construccion y mantenimiento de infraestructura en materia de
salud, educacién, asi como la necesaria para la provision de servicios publicos que, en
coordinacion con los pueblos indigenas, esté orientada a beneficiarlos, no requeriran ser
sometidos al procedimiento de consulta'’. Si bien el transporte de pasajeros no es un
servicio publico propiamente dicho por carecer de una ley habilitante, una interpretacion
extensiva de esta norma podria incluir al servicio de transporte de pasajeros como un
servicio esencial que “beneficie” a los pueblos indigenas, por lo que no se requeriria la
consulta para la construccion y mantenimiento de infraestructura vial.

EFECTOS DEL PROBLEMA

El principal efecto de la falta de enforcement de las normas sobre PIACI y ANP es el desarrollo
de proyectos de infraestructura terrestre. No solo a nivel de disefio, sino de ejecucion y
construccién de infraestructura como pudimos advertir en el item anterior. Las implicancias de
construir una carretera en una ANP y en territorios de PIACI son numerosas y principalmente
de cardcter negativo. Los ecosistemas y recursos naturales que son destruidos por la
construccion de infraestructuras en areas naturales protegidas, muchas veces no pueden volver a
restaurarse. Esto trae consecuencias ambientales de suma gravedad, como la pérdida de
biodiversidad, contaminacién de fuentes de agua y a la vez incrementa la emision de gases que
aumentan el efecto invernadero. A su vez, todo esto abre paso a actividades ilegales, como la
mineria, la tala de arboles y el narcotrafico, actividades que no son reguladas y que generan
informalidad.

En el 2006, un estudio sobre la Carretera Interocednica identifico los siguientes impactos
ambientales':

15 Articulo 28° de la Ley de Areas Naturales Protegidas, Ley N° 26834, y el articulo 116° del
Reglamento de esta ley, aprobado por Decreto Supremo N° 031-2001-AG.

16 Resolucién N° 24-2015 de fecha 26 de marzo de 2015, emitida por la Sala Civil de la Corte Superior
de Iquitos, por la que se suspende el “Proyecto Hidrovia Amazénica” hasta que no se realice el
proceso de consulta previa con los pueblos indigenas afectados.

17 Decimoquinta Disposicion Complementaria, Transitoria y Final del Decreto Supremo N° 01-2012-

MC.

18 Dourojeanni, Marc J. Estudio caso sobre la carretera Interocednica en la Amazonia sur del Peru. 2006

9
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Impactos ambientales directos de la carretera interoceanica en la llanura amazénica
durante la construccion

Ceforestacion a lo largo ce la via.

Cambio modearada en &l paisaje.

Interrupcidn de migraciones y movimrientos de la fauna.

Apertura de cajas ge prestamo de rraterial {canteras)

Formaaon de pozas para represamiente fomentando |a proliferacidn de mesguitos y disemina

cicn de enfermedadas.

Core y desvio de cursos de agua e impactos 2n la bidtica acuatica.

Alweracion localizada de escurnmiento superficial v de recargas de scuifero

Caza y pesca indisciminada par trabajadores.

Coree de taludes v usos de explosivos, lo que genera polvo, ruido v espanta la fauna.

Contaminacion de scelo, agua y aire por residuos sélidos, liquidos v gaseoscs.

Cerrame de hidrocarburos.

Construccion de servicios gue repite |25 impactos descritos.

Fuente: Dourojeanni, Marc J. Estudio caso sobre la carretera Interoceanica en la Amazonia sur
del Peru.
Elaboracion: Ministerio del Ambiente

Impactos ambientales indirectos de la carretera interoceanica en la llanura amazdnica
durante la construccion

Inceemento de la deforestacion por la agricultura legal e ilegal (migratoria) en suelos de aptitud

agricola.

Incremento de ia degradacion del bosque por extraccion forestal legal e ilegal sin maneje vy sin

reposicion.

Incremento de la caza, pesca ilegal.

Perdida de la bicdiversidad.

Erosion de suelos y contaminacion de suelos y agua por agroguimicos, pracesamiento de
stupefacientes ¢ a consecusnaa de la mineria.

Reduccidn de senvicios ambientales del bosque (ciclo de agua, fijaadn de CO2, etc).

Invasion de areas protegidas.

Importante recucaion del valor paisajistico y turistico.

Fuente: Dourojeanni, Marc J. Estudio caso sobre la carretera Interoceanica en la Amazonia sur
del Peru.

Eso sin contar la afectacion a los derechos fundamentales de los PIACI. La Comisién
Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que una de las fuentes de presidn directa en
el Pert sobre los territorios por donde se desplazan los pueblos en aislamiento voluntario es la
construccion de carreteras, proyectos hidroeléctricos y otras obras de infraestructura.

FUNDAMENTOS NORMATIVOS

(i) Normativa sobre PIACI: vida e integridad, fisica y cultural, de los pueblos indigenas en
aislamiento o en contacto inicial

Los PIACI son pueblos altamente integrados en los ecosistemas en los que habitan y de los
cuales forman parte, manteniendo una interdependencia total con el medio ambiente en el que
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desarrollan sus vidas y su cultura”. Por ello, son pueblos de extrema vulnerabilidad y en la
mayoria de los casos se encuentran en grave peligro de desaparicion, pues dependen de la
integridad de sus territorios, en ecosistemas, bosques y recursos naturales, para subsistir.

Es por esta vulnerabilidad y el impacto de actividades de terceros en su territorio, que los pueblos
indigenas en situacion de aislamiento voluntario Mashco Piro, Yora y Amahuaca del Departamento
de Madre de Dios obtuvieron la Medida Cautelar N° 262-05 de la Comisidn Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH)™, que exigi¢ al Estado peruano adoptar todas las medidas necesarias
para garantizar la vida y la integridad personal de los miembros de los pueblos indigenas en
aislamiento voluntario Mashco Piro, Yora y Amahuaca, en especial la adopcion de medidas
tendientes a evitar dafios irreparables resultantes de las actividades de terceros en su territorio.

Por ello, la eventual construccion de algln tipo infraestructura de conectividad terrestre dentro del
territorio de los PIACI afectaria, de un modo irreparable, la vida e integridad de estos pueblos,
poniendo en grave riesgo su subsistencia fisica, espiritual y cultural.

Aunado a ello, la sola habilitacion de algin tipo de infraestructura originaria un grave
incumplimiento del Estado peruano respecto a un mandato expreso de la CIDH, incurriendo en
responsabilidad internacional.

Téngase presente que la Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de la
OEA establece la obligacion de los Estados parte, como es el caso del Pert, de adoptar las medidas
adecuadas para proteger las tierras, territorios, medio ambiente y culturas de los PIACI, asi como su
vida e integridad individual y colectiva:

“Articulo XXVI. Pueblos indigenas en aislamiento voluntario o en contacto inicial
1. Los pueblos indigenas en aislamiento voluntario o en conlacto inicial, tienen
derecho a permanecer en dicha condicion y de vivir libremente y de acuerdo a sus
culturas.

2. Los Estados adoptaran politicas y medidas adecuadas, con conocimiento 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.”

A nivel de legislacion interna, cualquier proyecto de infraestructura vial dentro de territorios de
PIACI también contravendria la Ley N° 28736, Ley para la proteccion de pueblos indigenas u
originarios en situacion de aislamiento y en situacién de contacto inicial, que dispone la
intangibilidad de las reservas indigenas donde se encuentran los territorios de los pueblos indigenas
en situacién de aislamiento o de contacto inicial®'.

Es importante precisar que ya la CIDH, en el “Informe Pueblos indigenas en aislamiento voluntario
y contacto inicial en las Américas: Recomendaciones para el pleno respeto a sus derechos humanos
20137, ha sefialado que una de las principales amenazas que enfrentan los PIACI es la enorme

19 Conforme a lo sehalado en el parrafo 14 de las “ Directrices de la ONU para la proteccion para los pueblos
indigenas en aislamiento y en contacto inicial de la Region Amazonica, el Gran Chaco y la Region Oriental de
Paraguay”.

2 Con fecha 22 de marzo de 2007.

2 Articulo 5° de dicha ley.
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presion sobre los territorios en que habitan y transitan, la que se produce por la construccion de
. L . 22
carreteras, proyectos hidroeléctricos u otras obras de infraestructura™.

(i) Necesidad de garantizar la efectividad de los derechos a la consulta y consentimiento previo,
libre e informado de los pueblos indigenas susceptibles de ser afectados, durante el proceso
legislativo para la evaluacion del proyecto de ley

Sin perjuicio de lo expuesto, es importante precisar que cualquier proyecto de infraestructura
terrestre que se superponga, parcial o totalmente, con territorios de pueblos indigenas, como
comunidades nativas o campesinas, debera ser consultado con los pueblos indigenas u originarios
susceptibles de ser afectados por este proyecto. Esto, en observancia de normas internacionales de
obligatorio cumplimiento para el Estado peruano®, como el Convenio N° 169° de la OIT o la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos indigenas, que han establecido
la obligacion estatal de consultar a los pueblos indigenas u originarios sobre las medidas
legislativas susceptibles de afectarles directamente.

Convenio N° 169 de la OIT

Articulo 6°.-

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente (...).

Declaracion de las Naciones Unidas sobre derechos de los pueblos indigenas
Articulo 19°.-

Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos indigenas
interesados por medio de sus instituciones representativas antes de adoptar y aplicar
medidas legislativas o administrativas que los afecten, a fin de obtener su
consentimiento libre, previo e informado.

Articulo 32°.-

(...)

2. Los Estados celebraran consultas y cooperaran de buena fe con los pueblos
indigenas interesados por conducto de sus propias instituciones representativas a fin
de obtener su consentimiento libre e informado antes de aprobar cualquier proyecto
que afecte a sus tierras o territorios y otros recursos, particularmente en relaciéon con
el desarrollo, la utilizacion o la explotacion de recursos minerales, hidricos o de otro
tipo.

Esta obligacion también se encuentra recogida en la legislacion nacional, como la Ley N° 29785,
Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios™.

2 Comision Interamericana de Derechos Humanos. “Informe Pueblos indigenas en aislamiento voluntario y
contacto inicial en las Américas: Recomendaciones para el pleno respeto a sus derechos humanos”. 2013. Pdg. 51.
Disponible en: httpy/fwwuw.oas.org/es/cidh/indigenas/docs/pdf/Informe-Pueblos-Indigenas-Aislamiento-Voluntario.pdf
2 En reiterada jurisprudencia, el Tribunal Constitucional ha sefialado que el Convenjo 169 de la OIT
forma parte de nuestro ordenamiento juridico, siendo obligatoria su aplicacion por todas las entidades
estatales. Asimismo, ha sefialado que no sélo forma parte de nuestro ordenamiento interno, sino que
ademads ostenta el mdximo rango (STC N° 3343-2007-PA/TC y STC 00022-2009-P1/ TC).

2 Articulo 2° de la referida ley establece que la consulta previa es el derecho de los pueblos indigenas
u originarios a ser consultados de forma previa sobre Ias medidas legislativas o administrativas que
afecten directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad de
vida o desarrollo. También corresponde efectuar la consulta respecto a los planes, programas y
proyectos de desarrollo nacional y regional que afecten directamente estos derechos.
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No obstante, en la medida que el proyecto de conectividad terrestre involucre una inversion a
gran escala y la habilitacion de infraestructura terrestre y vial dentro del territorio ancestral de
diversos pueblos indigenas, no sélo se debera realizar un proceso de consulta previa, sino que
debera obtener el consentimiento previo, libre e informado de estos pueblos. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sido clara en sefalar que cualquier inversiéon a gran
escala en el territorio de los pueblos indigenas debera obtener, como condicion habilitante, el
consentimiento previo, libre e informado de estos, tal es el caso de la Sentencia del Caso “Pueblo
Saramaka vs. Surinam” del 28 de noviembre de 2007:

“[L]a Corte considera que, cuando se trate de planes de desarrollo o de inversion a
gran escala que tendrian un mayor impacto dentro del territorio Saramaka, el
Estado tiene la obligacién, no sélo de consultar a los Saramakas, sino también debe
obtener el consentimiento libre, informado y previo de éstos, segun sus costumbres
y tradiciones.” [Enfasis nuestro]”

“(...) 8. “El Estado debe adoptar las medidas legislativas, administrativas o de otra
indole que sean necesarias para reconocer y garantizar el derecho del pueblo Saramaka
a ser efectivamente consultado, segin sus tradiciones y costumbres, o en su caso, el
derecho de otorgar o abstenerse de otorgar su consentimiento previo, libre e
informado, respecto de los proyectos de desarrollo o inversion que puedan
afectar su territorio, y a compartir, razonablemente, los beneficios derivados de esos
proyectos con el pueblo Saramaka, en el caso de que se llevaren a cabo, en los
términos de los parrafos 129 a 140, 143, 155, 158 y 194(d) de esta Sentencia.”
[Enfasis nuestro]*

El Convenio N° 169 también ha previsto el consentimiento para afectaciones territoriales que
impliquen el desplazamiento o reubicacion de los pueblos indigenas (numeral 2 del articulo 16°).

Por su parte, la Comisidén Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), en el Informe
“Derechos de los pueblos indigenas y tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos naturales -
2009, ha seiialado que el consentimiento es indispensable frente a toda afectacion, modificacion,
reduccioén o extincion de los derechos de propiedad indigena:

Parr. 281. “Esta sujeta a consulta previa y a la obtencion del consentimiento del
pueblo respectivo toda decision que pueda afectar, modificar, reducir o extinguir
los derechos de propiedad indigenas; en criterio de la CIDH, “los articulos XVIII y
XXII de la Declaracion Americana obligan especialmente a los Estados miembros a
garantizar que toda determinacion de la medida en que los peticionarios indigenas
mantienen intereses en las tierras por las que han poseido tradicionalmente un titulo y
han ocupado y usado, se base en un proceso de consentimiento previamente
informado de parte de la comunidad indigena en su conjunto”. Para la CIDH, los
principios juridicos internacionales generales aplicables en el contexto de los derechos
humanos de los pueblos indigenas incluyen el derecho a que su titulo relativo a la
propiedad y uso de territorios y recursos “sea modificado inicamente por
consentimiento mutuo entre el Estado y el pueblo indigena respectivo cuando

tengan pleno conocimiento y apreciacion de la naturaleza o los atributos de ese bien”
(...)". [Enfasis nuestro]*’

2 Parr. 134.
26 Parr. 214.

7 CIDH. Informe “Derechos de los pueblos indigenas y tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos
naturales”. OEA/Ser.L/V/IL Doc. 56/09, 30 diciembre 2009.
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Téngase presente que el ejercicio del derecho a la consulta y al consentimiento previo, libre e
informado de los PIACI, deber4 interpretarse teniendo en cuenta su decision de mantenerse en
aislamiento y la necesidad de mayor proteccion de los pueblos indigenas en aislamiento
voluntario dada su situacion de vulnerabilidad, lo que se puede ver reflejado en su decision de no
usar este tipo de mecanismos de participacion y consulta®.

(iii) Normatividad sobre areas naturales protegidas

De conformidad con el articulo 1° de la Ley de Areas Naturales Protegidas - Ley N° 26834, las
areas naturales protegidas “[...] son los espacios continentales y/o marinos del territorio
nacional, expresamente reconocidos y declarados como tales, incluyendo sus categorias y
zonificaciones, para conservar la diversidad bioldgica y demds valores asociados de interés
cultural, paisajistico y cientifico, asi como por su contribucion al desarrollo sostenible del pais
[...]". Asimismo, segin lo sefialado por el mismo Articulo, éstas -a excepcion de las areas de
conservacion privadas-, constituyen patrimonio de la Nacion.

Segun la doctrina y la jurisprudencia, el patrimonio de la Nacion se encuentra constituido por
todos aquellos bienes que resultan de vital importancia para la Nacion -entendida como un
concepto intergeneracional-, que son incorporados al dominio publico, a efectos de que el
Estado, en su calidad de representante de todos los peruanos, fije las condiciones para su
utilizacion, a través de la imposicion de limitaciones y restricciones. Debido a su propia
naturaleza, los bienes que constituyen patrimonio de la Nacién son tanto inalienables como
imprescriptibles.

Asi, debido a la vital importancia de las areas naturales protegidas para esta y las futuras
generaciones de peruanos, estas, en su condicion de patrimonio de la Nacion, estan sujetas a
limitaciones y restricciones. En cuanto respecta especificamente a las limitaciones y
restricciones aplicables a los proyectos de infraestructura vial que pretendan ser desarrollados
en el ambito de las areas naturales protegidas -e incluso de sus zonas de amortiguamiento-, el
Articulo 175° del Reglamento de la Ley de Areas Naturales Protegidas - Decreto Supremo N°
038-2001-AG, en concordancia con el articulo 116° del mismo Reglamento, estable que
cualquier proyecto de infraestructura vial debera ser previamente coordinado con el Servicio
Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (SERNANP), quien en mérito a la
naturaleza juridica y condiciones naturales del area natural protegida en cuestion -reflejadas en
su categoria, objetivos de creacién, plan maestro, y zonificacién- emitira un pronunciamiento de
caracter vinculante, respecto de la compatibilidad del proyecto de infraestructura vial con el
area natural protegida involucrada.

Solo en aquellos casos en los que un proyecto vial resulte compatible con un area natural
protegida, se podréa proceder con la aprobacién del mismo por parte de la autoridad competente.
[ncluso en este ultimo caso, no sera posible la ejecucion del proyecto sin que previamente el
SERNANP haya emitido una opinién técnica previa favorable respecto del instrumento de
gestion ambiental correspondiente. En otras palabras, la ejecucion de un proyecto vial en el
ambito de un area natural protegida, solo sera permitido cuando el referido proyecto cuente con
una opinién de compatibilidad positiva por parte del SERNANP, y este ultimo haya emitido una
opinién favorable respecto del instrumento de gestion ambiental correspondiente.

Finalmente, cabe sefialar que de conformidad con el articulo 21° de la Ley de Areas Naturales
Protegidas, en aquellas areas naturales protegidas catalogadas como de uso indirecto -parques
nacionales, santuarios nacionales y santuarios histéricos-, jamas sera compatible el desarrollo de

28 Parrafo 68 del referido documento.
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(iv)

proyectos de infraestructura vial, en tanto en estas Gltima no estan permitidas las modificaciones
y transformaciones del ambiente natural. En este sentido, en el ambito de las areas naturales
protegidas, Unicamente serd posible el desarrollo de proyectos de infraestructura vial en el
ambito de las dreas naturales protegidas de uso directo -reservas nacionales, reservas
paisajisticas, refugios de vida silvestre, reservas comunales, bosques de proteccion, cotos de
caza y areas de conservacion regionales-, y siempre que exista una opinion de compatibilidad
positiva por parte del SERNANP, y que este Ultimo haya emitido una opinién favorable
respecto del instrumento de gestion ambiental correspondiente.

Normatividad sobre el sistema nacional de carreteras

La Ley General de Transporte y Transito Terrestre, Ley N° 27181, establece en el articulo 16,
literales a) y d), que el Ministerio de Transportes y Comunicaciones es el 6rgano rector a nivel
nacional en materia de transporte y transito terrestre, correspondiéndole dictar los reglamentos
nacionales establecidos en la ley y administrar y mantener la infraestructura vial nacional no
entregada en concesién.

A su vez, el articulo 23, literal f), de la referida ley seifiala que debera emitirse para su
implementacion, el Reglamento de Jerarquizacion Vial, el cual contiene los criterios de
clasificacion de vias destinados a orientar las decisiones de inversion y operacion de éstas, y los
criterios para la declaracién de areas o vias de acceso restringido.

Por otro lado, la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, Ley N° 27867, en el articulo 45, literal
a), establece que corresponde al Gobierno Nacional determinar la jerarquizacion de los activos,
empresas y proyectos por su alcance nacional, regional o local, la que se aprobara mediante
Decreto Supremo con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, previa opinidn técnica del
Consejo Nacional de Descentralizacion, hoy Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia
de Consejo de Ministros.

El Reglamento de Jerarquizacion Vial aprobado por Decreto Supremo N° 017-2007-MTC, en su
articulo 15 establece que el Clasificador de Rutas es el documento oficial del Sistema Nacional
de Carreteras - SINAC, clasificadas en Red Vial Nacional, Red Vial Departamental o Regional
y Red Vial Vecinal o Rural, que incluye el Cédigo de Ruta y su definicion seglin puntos o
lugares principales que conecta. A su vez, esta norma precisa que el Ministerio de Transportes y
Comunicaciones es el responsable de elaborar la actualizacién del Clasificador de Rutas que se
aprobara mediante Decreto Supremo y que las modificaciones serdn aprobadas por Resolucion
Ministerial del Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

El articulo 16° del referido reglamento dispone también que los Mapas Viales son Diagramas
Viales a escala y con coordenadas geograficas, los mismos que pueden ser de caréacter nacional,
departamental o provincial. El Ministerio de Transportes y Comunicaciones es €l responsable de
elaborar los Mapas Viales, en coordinacion con los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales,
asi como de aprobarlos mediante Resolucion Ministerial.

Adicionalmente, se debe tener presente que conforme a lo dispuesto por el articulo 18° del
Reglamento de Jerarquizacion Vial antes mencionado, son dreas o vias de acceso restringido
aquellas areas o vias en las que se requiere aislar externalidades negativas generadas por las
actividades relacionadas con el transporte y transito terrestre. Esta norma también dispone que
las autoridades competentes deberan imponer las restricciones de acceso al transito y/o
transporte en este tipo de areas o vias, que pueden ser aplicadas en forma permanente, temporal
o periddica.
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A su vez, el articulo 19° de esta norma establece un listado de areas o vias de acceso restringido,
incluyendo a las areas de proteccion ecologica o reservas nacionales, zonas arqueoldgicas,
parques de proteccion agricola y turistica.

Como puede advertirse, del analisis de la normatividad sobre el Sistema Nacional de Carreteras
se puede concluir lo siguiente:

(i) El Clasificador de Rutas es el documento oficial del Sistema Nacional de Carreteras —
SINAC,

(i) El Ministerio de Transportes y Comunicaciones es el responsable de elaborar la
actualizacion del Clasificador de Rutas que se aprobara mediante Decreto Supremo y que
las modificaciones seran aprobadas por Resolucion Ministerial del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones,

(iii) El Ministerio de Transportes y Comunicaciones es el responsable de elaborar los Mapas
Viales, en coordinacién con los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, asi como de
aprobarlos mediante Resolucidén Ministerial.

(iv) Son areas o vias de acceso restringido, las areas de protecciéon ecoldgica o reservas
nacionales, zonas arqueoldgicas, parques de proteccion agricola y turistica.

De la lectura de las normas, se puede colegir que la regulacion sobre transito terrestre no
asegura la proteccion de las ANP y los territorios de PIACI. En primer lugar, la tUnica
restriccion asociada a areas protegidas presenta las siguientes falencias: (a) parece asociarse
linica y exclusivamente a vias habilitadas o construidas, porque las restricciones se dirigen a la
circulacion y el transito que presuponen una infraestructura previa, (b) no estamos frente a una
restriccion propiamente dicha, sino frente a un criterio susceptible de ser evaluado y ponderado
con otros criterios adicionales, (¢) es una decision de la autoridad competente, como parte de un
procedimiento de evaluacidn previa, lo que posibilita un margen de discrecionalidad, pues sera
esta entidad y no la ley (como la Ley de ANP o la normativa sobre PIACI, y sus disposiciones
reglamentarias respectivas) la que determinara si restringe o no el acceso a las vias o areas.

Aunado a ello, no hay ningln criterio asociado a garantizar el territorio de los PIACI ni las
reservas indigenas o territoriales donde habitan.

II.  Efecto de la iniciativa legislativa sobre la legislacion nacional

Las normas planteadas desarrollan en un aspecto determinado, las protecciones convencionales y
constitucionales que existen en el ordenamiento juridico peruano relativas a derechos de los pueblos
indigenas en aislamiento y contacto inicial, contribuyendo de esta manera a fortalecer sus derechos a
la vida, a la integridad, a la libre determinacion y al territorio.

III. Analisis costo beneficio

La modificatoria planteada no irroga gastos al Erario nacional.

IV.  Relacién de la iniciativa legislativa con las Politicas de Estado del Acuerdo Nacional

La presente iniciativa legislativa tiene relacion directa con las siguientes politicas de Estado y
agenda legislativa del Acuerdo Nacional:
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e Democracia y Estado de Derecho: Fortalecimiento del régimen democratico y del Estado

de derecho; afirmacion de la identidad nacional.

o Equidad y Justicia Social: Promocion de la [gualdad de Oportunidades sin Discriminacion.

o Competitividad del Pais: Desarrollo sostenible y gestion ambiental.

e Estado eficiente, transparente y descentralizado: Ordenamiento y gestion territorial.
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