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Introduccion

Nuestro patrimonio natural alcanza sus mas altos niveles de proteccion y gestion conforme al régimen juridico
de las Areas Naturales Protegidas (ANP). Estas unidades de conservacion, establecidas mediante disposicion
legal expresa, constituyen espacios geograficos delimitados cuyo objeto es garantizar la intangibilidad, la
conservacion y el aprovechamiento sostenible de las muestras mas representativas de la diversidad bioldgica,
asi como la preservacion de los valores ecoldgicos, paisajisticos y culturales asociados, en beneficio de las
presentes y futuras generaciones.

A nivel global, tratados como el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB) han sido fundamentales para
coordinar esfuerzos en la conservacion de la biodiversidad. En el ambito nacional, leyes especificas, como la Ley
de Areas Naturales Protegidas, regulan las actividades permitidas dentro de estas zonas, para garantizar que
estas sean compatibles con la categoria, la zonificacion y el plan maestro del area.

En ese sentido, desde hace mas de ocho décadas, los Estados han desarrollado de manera progresiva
consensos internacionales y marcos juridicos internos destinados a garantizar la conservacion y el uso
sostenible de ecosistemas de alta relevancia ambiental. En la actualidad, instrumentos internacionales como el
Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming—Montreal y la meta 30x30 consolidan obligaciones y compromisos
estatales que refuerzan la necesidad de asegurar la integridad de las areas naturales protegidas y de su
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biodiversidad. Tales compromisos exigen dotar a estas unidades de conservacion de los mas altos estandares
normativos, administrativos y de gestion, a fin de garantizar la proteccion efectiva y permanente de las muestras
representativas del patrimonio natural bajo jurisdiccion del Estado.

Sin embargo, desde 2023, algunos actores vinculados con el sector energético han desarrollado propuestas
legislativas que buscan cambiar las reglas protectoras de las ANP en nuestro pais, para asi flexibilizar la
ejecucion de diversas actividades extractivas, entre ellas, la actividad hidrocarburifera. Estas intenciones se han
concretado con la presentacion del Proyecto de Ley 11822/2024-CR de 2025, que busca modificar la legislacion
desarrolladay, con ello, permitir la extraccion de recursos naturales renovables y no renovables en todos los tipos
de areas protegidas, entre las que se incluyen nuestros parques nacionales maxima categoria de proteccion de
nuestro Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado de Peru.

Con la publicacion sobre el Régimen de areas naturales protegidas e hidrocarburos en Perd, del doctor Fernando
Lopez Ramon, la Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA) inicié una linea de investigacion sobre este
tema. En dicho documento se muestra las intersecciones entre el régimen legal de proteccion ambiental de las
ANPYy el desarrollo de actividades de extraccion de recursos hidrocarburiferos. Sus conclusiones son sumamente
pertinentes en el contexto actual. Por ello, en esta nueva investigacion, retomamos dichas conclusiones, las
concretamos en propuestas normativas que buscan fortalecer el marco de proteccion de las ANP y contribuimos
a un debate que establezca con claridad los niveles de afectacion que propuestas como estas pueden causar a
la institucionalidad de nuestras areas protegidas y a los valores que estas albergan.

Con este fin, repasamos brevemente la regulacion sobre areas naturales protegidas y el aprovechamiento de
recursos en su interior, y revisamos dos casos emblematicos en el Peru: el Parque Nacional Bahuaja Sonene
y la Reserva Comunal Amarakaeri. Con base en ello, planteamos recomendaciones y propuestas legales que
procuran garantizar el respeto de los derechos humanos y de los pueblos indigenas, y la conservacion de la
biodiversidad.

Con este analisis, la SPDA contribuye al propésito de que cualquier actividad de extraccion de recursos naturales

en areas naturales protegidas se realice de manera sostenible y respetuosa de los derechos de los pueblos
indigenas.
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Reserva Comunal Amarakaeri

Decreto Supremo 038-2001-AG, Reglamento de la Ley de
Areas Naturales Protegidas

Resolucion Ministerial

Reglamento de Organizacion y Funciones

Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado
Sistema Nacional de Areas Protegidas
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Sociedad Peruana de Derecho Ambiental

Trillones de pies cubicos

Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura

zona reservada Tambopata-Candamo



indice

Introduccion

Siglas y acréonimos

1. Conceptos basicos: la proteccion de la
biodiversidad a través de areas naturales
protegidas en el Peru

1.1.

1.2.

1.3.

1.3.1.

Tipos y zonificacion de las ANP

El caracter definitivo de las ANP, dominio publico y
el excepcional redimensionamiento de las ANP

Regulaciéon de actividades extractivas en ANP:
implicaciones y delimitaciones en areas de uso
directo, como parques nacionales, e indirecto, como
reservas comunales

Parques nacionales

1.3.2. Reservas comunales

2. Propuestas de modificacion a la ley de ANP:
los cambios que se buscan desde 2023

3. ¢Por qué es importante mantener los
estandares de proteccion de las ANP?: los
casos del Parque Nacional Bahuaja Sonene y la
Reserva Comunal Amarakaeri

3.1

3.1.1.

3.1.2.

Parque Nacional Bahuaja Sonene: promocion del
area XClI|

Establecimiento del Parque Nacional Bahuaja
Sonene (PNBS)

Antecedentes del area XCII: Lote 78 (yacimiento
Candamo)

12

14

16

16

16

17

18

20

20

20

21



3.1.3. Area de promocién XClI

3.2 Reserva Comunal Amarakaeri: promocion del area
MD XP-001

3.2.1. Establecimiento de la Reserva Comunal Amarakaeri
(RCA)

3.2.2. Zonificacion segun el Plan Maestro 2016-2020

3.2.3. Rostro Harakbut y Casa del Inca: patrimonio cultural
de la Nacion

3.2.4. Area de promocién MD XP-001

3.3. ¢Qué muestran estos casos?

4. ¢Como fortalecer los estandares de proteccion
de nuestras ANP y aplicar el enfoque de
conservacion basada en derechos?

4. Limitar la reduccion de ANP
4.2. Reforzar la relacion entre identidad cultural y ANP

4.2.1. Patrimonio cultural, identidad cultural y
aprovechamiento de recursos naturales

4.2.2. Propuestas

4.3. Analizar siempre el momento adecuado para
realizar la consulta previa

4.3.1. Propuestas
Conclusiones y propuestas

Referencias

21

23

23

23

24

26

29

32

32
34

34

36

37

42

44

45



1.

Conceptos basicos: la protecciéon de
la biodiversidad a traveées de areas
naturales protegidas en el Peru

Desde la década de 1940, a nivel global, se aprobaron instrumentos juridicos para la proteccion de los
componentes de la biodiversidad, tales como la Convencion para la Proteccion de la Flora, de la Fauna y de las
Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América (Convenio de Washington, 1940), la Convencion Relativa
a los Humedales de Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas (Convencién de
Ramsar, 1971), la Convencién para la Proteccién del Patrimonio Mundial Cultural y Natural (1972) y la Convencién
sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (1973).

Mas adelante, en la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro de 1992, se adoptd el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica (CBD)'. EI CDB es el principal instrumento juridico internacional para la proteccion de la diversidad
bioldgica, cuyos objetivos principales son los siguientes:

° La conservacion sobre biodiversidad
° La utilizacion sostenible de sus componentes, y
° La participacion justa y equitativa en los beneficios derivados del uso de los recursos genéticos.

Cabe agregar que el sistema de areas naturales protegidas es un mecanismo de proteccion de la biodiversidad
reconocido en el CDB.

En diciembre del afio 2022, se adoptd el Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming—Montreal, el nuevo
acuerdo mundial bajo el CDB que fija metas hasta 2030 y 2050 para detener y revertir la pérdida de biodiversidad,
resaltando incluso la necesidad de asegurar su integridad frente a actividades incompatibles como algunas
actividades extractivas. Este Marco convierte a las ANP en un eje central y obligatorio de la estrategia global de
conservacion, y exige a los paises a elevar sus estandares legales, institucionales y de gestion sobre estas areas.

En el caso peruano, la Constitucion Politica (art. 68) obliga al Estado a promover la conservacion de la diversidad
bioldgica y las areas naturales protegidas. Ademas, a raiz de la ratificacion del CDB y del citado mandato

constitucional, se dictaron los cuerpos normativos que se detallan en la tabla 1, relacionados con relacion a la
conservacion de la biodiversidad y ANP.

Ratificado por Pert en 1993.
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Tabla 1. Leyes peruanas sobre conservacion de biodiversidad y ANP

Ley

Ley 26821, “Ley organica para el
aprovechamiento sostenible de
recursos naturales”

Articulo especifico

Art. 12: Es obligacion del Estado fomentar la conservacion de dreas
naturales que cuentan con importante diversidad bioldgica, paisajes
y otros componentes del patrimonio natural de la Nacion, en forma
de dreas naturales protegidas en cuyo ambito el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales estara sujeto a normatividad
especial [El énfasis es nuestro].

Ley 26839, “Ley sobre la
conservacion y aprovechamiento
sostenible de la diversidad
biologica”

Art. 13: El Estado promueve el establecimiento e implementacion

de mecanismos de conservacion in situ de la diversidad biolégica,
tales como la declaracién de areas naturales protegidas y el

manejo regulado de otros ecosistemas naturales, para garantizar la
conservacion de ecosistemas, especies y genes en su lugar de origen y
promover su utilizacion sostenible [El énfasis es nuestro].

Ley 28611, Ley General del
Ambiente

Art. 107: El Estado asegura la continuidad de los procesos ecoldgicos

y evolutivos, asi como la historia y cultura del pais mediante la
proteccion de espacios representativos de la diversidad biolégica y
de otros valores asociados de interés cultural, paisajistico y cientifico
existentes en los espacios continentales y marinos del territorio
nacional, a través del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas
por el Estado - SINANPE, regulado de acuerdo a su normatividad
especifica [El énfasis es nuestro].

Decisién Andina 391 (1996) —
Régimen Comun de Acceso a
Recursos Genéticos Vinculado
a conservacion in situ dentro de
ANP

Art. 5: Los Paises Miembros ejercen soberania sobre sus recursos
genéticos y sus productos derivados y en consecuencia determinan
las condiciones de su acceso, de conformidad con lo dispuesto en |a
presente Decision.

La conservacion y utilizacion sostenible de los recursos genéticos y
sus productos derivados, seran reguladas por cada Pais Miembro, de
acuerdo con los principios y disposiciones contenidos en el Convenio
de la Diversidad Bioldgica y en la presente Decision.

Ley 27811, Ley que establece

el régimen de proteccion de los

conocimientos colectivos de los
Pueblos Indigenas vinculados a

los Recursos Bioldgicos

Art. 1: El Estado peruano reconoce el derecho y la facultad de los
pueblos y comunidades indigenas de decidir sobre sus conocimientos
colectivos.

Art. 5: Son objetivos del presente régimen:

a) Promover el respeto, la proteccion, la preservacion, la aplicacion mas
amplia y el desarrollo de los conocimientos colectivos de los pueblos
indigenas.

Ley 30754, Ley Marco sobre
Cambio Climatico

Art. 4: Las medidas de adaptacion y mitigacion al cambio climatico se
incorporan a las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos
de inversion de los tres niveles de gobierno, en el marco de sus
competencias y funciones, de manera coherente y complementaria,
bajo un proceso participativo, transparente e inclusivo del sector
privado y de la sociedad civil, con especial énfasis en los pueblos
indigenas u originarios, a fin de integrar la gestion del cambio climatico
y al desarrollo del pais en armonia con la naturaleza.

Nota. Elaboracién propia.

En el Pert, el régimen de las ANP tiene como estructura principal la Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas
(Ley de ANP), y su reglamento aprobado por el Decreto Supremo 038-2001-AG. Segun la Ley de ANP (art.
1), las dreas naturales protegidas, como espacios destinados a la conservacion de la biodiversidad y de los
valores culturales, paisajisticos y cientificos, constituyen patrimonio de la Nacién. Su condicion natural debe
mantenerse a perpetuidad: tanto el uso y aprovechamiento de recursos como la restriccion del uso directo del
area dependeran de sus categorias y zonificaciones.
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Resulta fundamental delimitar con claridad los conceptos de perpetuidad e intangibilidad en el régimen juridico
de las ANP. La perpetuidad garantiza la permanencia y vigencia indefinida de estas unidades de conservacion,
evitando su recorte, reduccion o modificacion arbitraria que pueda vulnerar el patrimonio natural bajo proteccion
estatal. Por su parte, la intangibilidad resguarda el contenido material del area protegida, prohibiendo el desarrollo
de actividades, intervenciones o acciones que generen alteraciones, transformaciones o deterioro de los valores
ecoldgicos, bioldgicos, culturales o paisajisticos que motivaron su establecimiento.

Ambos principios, en su interaccion, configuran una proteccion juridica reforzada sobre las ANP y sobre el
patrimonio natural y cultural que albergan, constituyendo limites sustantivos frente a actos administrativos o
concesiones incompatibles con su finalidad de conservacién. La adecuada comprension de estos principios
resulta esencial para el analisis que se desarrolla en el presente estudio.

Asimismo, la Ley de ANP y su reglamento reconocen, entre otros, los siguientes objetivos de las ANP:

Asegurar la continuidad de los procesos ecoldgicos y evolutivos

Mantener muestras de espacios que representen la diversidad unica y distintiva del Peru
Evitar la extincion de especies y la pérdida de diversidad genética

Mantener y manejar los recursos de flora y fauna silvestres

Restaurar ecosistemas degradados

Conservar la identidad natural y cultural asociada existente en dichas areas,

1.1. Tipos y zonificacion de las ANP

Para lograr la conservacion de estos espacios, se incorporan tipos de ANP en nuestra legislacion, asi como el
concepto de zonificacion. El tipo de uso y la zonificacion de un ANP determinan la restriccion de actividades de
aprovechamiento de recursos naturales. En cuanto al uso del drea, se distinguen dos tipos segun las actividades
permitidas, se detalla en la tabla 2:

Tabla 2. Clasificacién de las ANP segun las actividades permitidas en estas

Areas de uso indirecto Areas de uso directo

+ Investigacion cientifica no manipulativa, + Aprovechamiento o extraccion de recursos,
recreacion y turismo en zonas apropiadamente prioritariamente por las poblaciones locales, en
designadas y manejadas las zonas y para los recursos definidos por el plan

de manejo del area
X Extraccion de recursos naturales,

modificaciones y transformaciones del + Otros usos y actividades compatibles con los
ambiente natural objetivos del area
Pargues nacionales, santuarios nacionales y Reservas nacionales, reservas paisajisticas, refugios
santuarios histéricos de vida silvestre, reservas comunales, bosques de
proteccion, cotos de caza y dreas de conservacion
regional

Nota. Elaborado a partir de la Ley de ANP (art. 21).
En principio, se observa que las actividades extractivas de recursos naturales estan permitidas en las areas de

uso directo. Sin embargo, también se debe tener en cuenta la zonificacion del ANP, cuyos tipos se detallan en la
tabla 3.
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Las ANP pueden contar con mas de una de las siguientes zonificaciones:

De proteccién estricta
Silvestre

De uso especial
De recuperacion

Histoérico-cultural

De uso turistico y recreativo
De aprovechamiento directo

Es importante recordar que en las ANP de uso indirecto no es posible establecer zonas de aprovechamiento

directo.

Tabla 3. Zonificacion de las ANP

Tipo de zona Descripcion

Zona de proteccion
estricta (PE)

En estos espacios, los ecosistemas han sido poco o nada intervenidos, o
incluyen lugares con especies o ecosistemas Unicos, raros o fragiles. Para
mantener sus valores, requieren estar libres de la influencia de factores ajenos
a los procesos naturales mismos, y deben mantenerse las caracteristicas y la
calidad del ambiente original.

Solo se permiten actividades propias del manejo del area, el monitoreo del
ambiente y, excepcionalmente, la investigacion cientifica.

Zona silvestre (S)

Son zonas menos vulnerables que las areas de PE. Han sufrido poca o nula
intervencion humanay en ellas predomina el caracter silvestre. Ademas

de las actividades de administracion y control, también se puede realizar
investigacion cientifica, educacion y recreacion, siempre que no se utilicen
infraestructura permanente ni vehiculos motorizados.

Zona de uso turistico y
recreativo (T)

Son espacios con rasgos paisajisticos atractivos para los visitantes: por
dicha naturaleza, se permite el uso recreativo de la zona siempre que sea
compatible con los objetivos del area. En estas zonas, se pueden desarrollar
actividades educativas y de investigacion, asi como instalar la infraestructura
necesaria para el acceso, la estadia y el disfrute de los visitantes, lo

que incluye rutas de acceso carrozables, albergues y uso de vehiculos
motorizados.

Zona de aprovechamiento
directo (AD)

Estas areas son designadas para la utilizacion directa de flora o fauna
silvestre, lo que incluye la pesca (dentro de las categorias de manejo que
permiten tales usos y segun las condiciones especificadas para cada ANP).
Se permiten actividades de educacion, investigacion y recreacion. Solo podran
ser establecidas en areas clasificadas como de uso directo.

Zona de uso especial (UE)

Son espacios ocupados por asentamientos humanos preexistentes al
establecimiento del ANP, o donde, por situaciones especiales, hay uso
agricola, pecuario, agrosilvopastoril u otras actividades que implican la
transformacion del ecosistema original.

Zona de recuperacion
(REC)

Es una zona transitoria que, por causas naturales o intervencion humana,
ha sufrido dafios significativos y requiere un manejo especial para recuperar
su calidad y estabilidad ambiental, luego de lo cual se le podra asignar la
zonificacion que corresponde a su naturaleza.

Zona historico-cultural
(HC)

Son espacios que poseen valores histéricos o arqueoldgicos importantes y
cuyo manejo debe orientarse a su mantenimiento, integrandolos al entorno
natural. Es posible implementar facilidades de interpretacién para los
visitantes y poblacion local. En estas zonas se promueven la investigacion,
actividades educativas y uso recreativo, en relacion con sus valores culturales.

Nota. Adaptado de la Ley 26834 (art. 23).
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En ese sentido, la extraccion de recursos naturales se realiza en las dreas de uso directo y de acuerdo con la
zonificacion de este espacio.

1.2. El caracter definitivo de las ANP, el dominio publico
y el excepcional redimensionamiento de las ANP

Segun la Ley de ANP las ANP se establecen con caracter definitivo (art. 3) y constituyen bienes de dominio
publico? (art. 4). Por ello, cualquier reduccién de este espacio debe realizarse a través de una ley (art. 3)°. Para la
SPDA (2023), ello evidencia su caracter excepcional absoluto y, por lo tanto, «los criterios técnicos para modificar
o reducir fisicamente un ANP no pueden tener menor nivel o estar por debajo de los estandares por los cuales se
previeron al momento de su establecimiento».

1.3. Regulacién de actividades extractivas en ANP:
implicaciones y delimitaciones en areas de uso
directo, como parques nacionales, e indirecto, como
reservas comunales

La legislacion peruana permite el aprovechamiento o la extraccion de recursos naturales si estos son compatibles
con la categoria y la zonificacion asignadas, previa autorizacion del Sernanp (Ley 26834, arts. 22, 27-28). Ademas,
«no deben poner en riesgo el cumplimiento de los fines y objetivos primarios para los cuales se establecio el
arean.

Ahora bien, ;como se aplica esto en la practica? A continuacion, y en lineas generales, explicaremos qué es lo que
ocurre en ANP de uso directo, como los parques nacionales, y de uso indirecto, como las reservas comunales.

1.3.1. Parques nacionales

Conforme a la UICN, los parques nacionales conforman la categoria Il de las dreas protegidas, a las que
define como:

grandes dreas naturales o casi naturales establecidas para proteger procesos ecolégicos a
gran escala, junto con el complemento de especies y ecosistemas caracteristicos del area, que
también proporcionan la base para oportunidades espirituales, cientificas, educativas, recreativas
y de visita que sean ambiental y culturalmente compatibles (Dudley, 2008).

Esta categoria conjuga la proteccion de los ecosistemas con el uso recreativo del drea. Para la legislacion
peruana, los parques nacionales contienen muestras representativas de la biodiversidad del pais. A través
de esta categoria, se protege con cardcter intangible uno o mas ecosistemas, las asociaciones de flora
y fauna silvestre, asi como otras caracteristicas paisajisticas y culturales que resulten asociadas (Ley
26834, art. 22a).

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha resaltado que «[e]l dominio publico es una forma de propiedad especial, afectada al uso de todos,
a un servicio a la comunidad o al interés nacional, es decir, que esté destinada a la satisfaccion de intereses y finalidades publicas [..]»
(2004, § 29).

3 Ley de ANP, articulo 3:
Las Areas Naturales Protegidas, con excepcién de las Areas de Conservacion Privada, se establecen con caracter definitivo. La reduccién
fisica o modificacion legal de las areas del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas - SINANPE, sélo podra ser aprobada por Ley.
Las dreas naturales protegidas pueden ser:
A) Las de administracién nacional, que conforman el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas - SINANPE.
B) Las de administracion regional, denominadas areas de conservacion regional.
C) Las areas de conservacion privadas».
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En estas areas, esta prohibido el asentamiento de nuevos grupos humanos y el aprovechamiento de
recursos naturales. En cambio, si se permite, bajo las condiciones debidamente reguladas, el ingreso de
visitantes para actividades cientificas, educativas, turisticas y culturales, y se da prioridad al uso cientifico
(DS 038-2001-AG, art. 50).

En la actualidad, se han establecido quince (15) parques nacionales en el pais: Gueppi-Sekime; del Rio
Abiseo; del Manu; de Cutervo; Cordillera Azul; Cerros de Amotape; Alto PurUs; Bahuaja Sonene; Yanachaga
Chemillén; Yaguas; Tingo Maria; Sierra del Divisor; Otishi; Ichigkat Muja-Cordillera del Condor y Huascaran.

1.3.2. Reservas comunales

Las reservas comunales son areas destinadas a la conservacion de flora y fauna silvestre en beneficio
de las poblaciones rurales vecinas, quienes pueden hacer uso tradicional bajo planes de manejo de los
recursos naturales del area. Estas reservas pueden establecerse sobre suelos de capacidad de uso
mayor agricola, pecuario, forestal o de proteccién y sobre humedades (Ley 26834, art. 229).

Por ello, la zonificacion juega un rol importante en este tipo de drea. Dependiendo del objeto principal
de conservacion, el espacio se divide en distintas zonas que regulan la actividad de extraccion. Asi, esta
se encontrara prohibida en la zonificacion de proteccién estricta, mientras que se permitira con cierta
flexibilidad en las zonas de uso turistico y recreativo, de aprovechamiento directo y de uso especial. Estas
condiciones deben incorporarse de manera expresa en el plan maestro de cada area.

Este tipo de ANP se caracteriza por su régimen especial de administracion, el cual es gestionado
directamente por los beneficiarios de acuerdo con su organizacion. Para la administracion del area, se
consolidan los conocimientos asociados con la conservacion y uso sostenible de recursos, y de este
modo ejercen sus derechos y obligaciones con el Estado (DS 038-2001-AG, art. 56).

A la fecha, se han declarado once (11) dreas como reservas comunales: Ashaninka, Amarakaeri, Airo Pai,
Yanesha, Tuntanain, Purus, Machiguenga, Huimeki, El Sira, Chayu Nain y Bajo Putumayo Yaguas.

En sintesis, la principal diferencia entre un parque nacional y una reserva comunal radica en el tipo de
uso permitido. Mientras que esta Ultima categoria permite el uso directo y sostenible de los recursos
naturales bajo las condiciones sefialadas en el plan maestro, en los parques nacionales esta prohibido
su aprovechamiento. Ademas, los objetivos de conservacion difieren: los parques nacionales protegen la
biodiversidad representativa de los ecosistemas, mientras que las reservas comunales se enfocan solo
en la flora y la fauna silvestres para el aprovechamiento y beneficio de las poblaciones locales.
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2.
Propuestas de modificacion a la ley de
ANP: los cambios que se buscan desde

2023

Sibien las reglas se encuentran claramente establecidas, en los Ultimos tres afios se ha buscado la flexibilizacion
o ruptura de las mismas, minimizando el valor de la biodiversidad, y el aporte de las areas protegidas frente al
desarrollo econémico de nuestro pals.

La discusion se ha centrado especificamente en las reglas que existen para el aprovechamiento de los recursos
naturales al interior de las ANP. En este corto periodo, se han presentado demandas* para expulsar del sistema
juridico peruano las reglas de aplicacion de la teoria de derechos adquiridos ante la creacion de ANP. Asimismo,
se han presentado proyectos de ley® para «resolver» dudas sobre este tema, para permitir o favorecer el desarrollo
de actividades extractivas en areas de uso directo, o bien para flexibilizar dichas actividades en las areas de uso
indirecto®.

Asi, en 2025, se presento en el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley 11822/2024-CR que tiene como
objetivo modificar la Ley de Areas Naturales Protegidas. Entre otras cuestiones, esta propuesta busca los
siguientes aspectos:

) Modificacién de la extension de las ANP. El proyecto de ley reduce el estandar normativo para modificar
la extensién de un ANP. Actualmente, cualquier reduccion fisica o modificacion legal solo puede aprobarse
por ley, en casos de extrema excepcionalidad, lo que garantiza el control parlamentario. La propuesta
permitiria que estas modificaciones sean autorizadas por Decreto Supremo, aprobado en Consejo de
Ministros y refrendado por el Ministerio del Ambiente (Minam). Esto constituye un menor rango normativo
y otorga dicha facultad al Poder Ejecutivo, con lo que debilita la proteccion juridica asociada al caracter
definitivo de las ANP.

° Reduccion de estandares de proteccion en ANP de uso indirecto. L.a norma vigente prohibe la extraccion
de recursos naturales en ANP de uso indirecto, y permite Unicamente investigacién no manipulativa,
recreacion y turismo. El proyecto introduce una excepcion amplia, con la que habilita la explotacion
de recursos renovables y no renovables dentro de estas dreas cuando un proyecto sea declarado de
necesidad publica e interés nacional por Decreto Supremo. Esta modificacion abre la puerta a actividades
extractivas y transformaciones del ambiente natural incluso en parques nacionales, santuarios nacionales
y santuarios historicos, lo que afecta el estandar mas alto de proteccion del Sinanpe.

4 Un ejemplo practico es lademanda de accién popular presentada por la Sociedad Nacional de Pesqueria contra el Sernanp y otras entidades.
Con ella, se busca anular, con efectos retroactivos, el literal ¢) del articulo 6.2 de la Directiva 006-2021-SERNANP-DGANP, aprobada por
la Resolucion Presidencial 198-2021-SERNANP. Este literal prohibe la extraccién de mayor escala de recursos hidrobiolégicos dentro de
las ANP, prohibicion que coincide con la del Reglamento de la Ley de ANP (art. 112.5). En consecuencia, la demanda pretende declarar la
ilegalidad de dicha prohibicién e, indirectamente, cuestionar el articulo 5 del reglamento, lo que permitiria habilitar la pesca de mayor escala
en espacios protegidos por el Estado.

Para mas informacién sobre el tema, puede revisarse la opinién legal de la SPDA: Constitucionalidad y legalidad de la prohibicién de
extraccién de mayor escala de recursos hidrobiolégicos dentro de dreas naturales protegidas (Baldovino, Davila y Sdnchez, 2024).

5 Véanse, por ejemplo, los proyectos de ley 11822/2024-CR, 7705/2023-CR, 6088/2023-CR, 5666/2023-CR, 6668/2023-CR, entre otros.

5 En mayo de 2023, Perupetro presenté al Minen un proyecto de ley para modificar la Ley de ANP, con el supuesto propdsito de compatibilizar
«i) el aprovechamiento sostenible de recursos naturales renovables y no renovables, ii) la conservacion de areas naturales que cuentan con
diversidad bioldgica, paisajes y otros componentes del patrimonio natural de la Nacidn, y iii) el desarrollo integral de la persona humana
y del pais». Sin embargo, no prosperd, puesto que, como lo advirtieron el Minam y la SPDA, la propuesta implicaba un riesgo para la
conservacioén de las ANP y, ademads, resultaba inconstitucional.

SPDA /18


https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MzA2MDI3/pdf
https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTc5Njk0/pdf
https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTMyNTI3/pdf
https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTIyODA3/pdf
https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTUyNjkw/pdf

o Reduccién de estandares de proteccion en ANP de uso directo para flexibilizar la zonificacién. La
propuesta de modificacion del articulo 23 de la Ley de ANP vigente flexibiliza la zonificacion de estos
espacios al permitir actividades extractivas de recursos naturales renovables y no renovables tanto en
zonas de aprovechamiento directo como en zonas de uso especial. Esta propuesta sin sustento agrega
elementos adicionales en la legislacion vigente que busca incentivar el desarrollo de actividades de
aprovechamiento de flora y fauna que se adecuen a los objetivos de conservacion del area.

Estas propuestas de cambios normativos no son menores. Ademas de constituir retrocesos en la legislacion
ambiental vigente, vulneran la institucionalidad y el sistema de dreas naturales protegidas y se constituyen como
herramientas de impacto negativo en el territorio. Esta posicion fue asumida por la Comision de Pueblos Andinos,
Amazénicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia del Congreso de la Republica quien el 25 de noviembre de
2025 aprob¢ por unanimidad el predictamen que recomienda la no aprobacion y, en consecuencia, el archivo el
Proyecto de Ley 11822/2024-CR. Sin embargo, aun se encuentra pendiente la revision de otra comision.
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3.

¢Por qué es importante mantener

los estandares de proteccion de las
ANP?: los casos del Parque Nacional
Bahuaja Sonene y la Reserva Comunal
Amarakaeri

En el marco de la legislacion vigente, existen dos casos de analisis que muestran la importancia de no retroceder
en los estandares ambientales de proteccion de nuestras ANP y del sistema que las soporta: los lotes en
promocion existentes en el Parque Nacional Bahuaja Sonene y en la Reserva Comunal Amarakaeri. En este
apartado, se explica brevemente la situacion de cada una de estas ANP,

3.1 Parque Nacional Bahuaja Sonene:
promocion del area XCIl

3.1.1. Establecimiento del Parque Nacional Bahuaja Sonene (PNBS)

En 1990, se declard la zona reservada Tambopata-Candamo, ubicada entre las cuencas de los rios
Tambopata y Heath de los departamentos de Madre de Dios y Puno, a través de la Resolucion Ministerial
00032-90-AG/DGFF’. Este procedimiento se rigio por la Ley 21147, Ley Forestal y de Fauna Silvestre, y su
reglamento, DS 158-77-AG.

Seguidamente, se propuso la creacion de un area natural protegida bajo la categoria de parque nacional,
gue comprenderia la zona reservada y el Santuario Nacional Pampas de Heath. De este modo, en julio de
1996, mediante el DS 012-96-AG8, se establecié el Parque Nacional Bahuaja Sonene, que comprendia una
extension de 537 053,25 ha.

Sin embargo, para marzo de 1996, ya se habia aprobado el contrato de licencia para la exploracion y
explotacién de hidrocarburos del Lote 78, que se superponia con la zona reservada (DS 014-96-EM). El
articulo 2 del decreto supremo estipulaba que la superficie del parque nacional incrementaria en cuanto
se produjeran las sueltas obligatorias del Lote 78. Asi, al final de las sueltas, se expediria un decreto
supremo para consolidar la superficie total del PNBS.

En ese contexto, afios mas tarde, se publicé el DS 048-2000-AG que determind los siguientes puntos:
® | adeclaracion de la Reserva Nacional Tambopata con una extension de 274 690 ha

® [aampliacién del PNBS a una extension de 1 091 416 ha

® [aexclusion de 271 582 ha de la zona reservada Tambopata-Candamo que se constituyd en zona de
amortiguamiento de las ANP respectivas

’ Publicada el 17 de febrero de 1990 y, posteriormente, modificada por la RM 00148-92-AG, en la que se clarificé las actividades prohibidas y
permitidas en la zona reservada.
8 De fecha 19 de julio de 1996. Derogado por el DS 048-2000-AG, del 5 de setiembre de 2000.
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3.1.2. Antecedentes del area XCII: Lote 78 (yacimiento Candamo)

En 1993, Mobil Exploration & Producing Peru Inc. firmé un convenio de evaluacion técnica (en adelante,
CET 93) con Petroperu (ahora Perupetro) por una duracién de dos afios. La finalidad del convenio era
«efectuar un estudio detallado e integrado de la Cuenca Madre de Dios, para la evaluacion del potencial
hidrocarburifero y la identificacion de las zonas de mayor interés prospectivo en dicha cuenca» (CET 93,
cldusula primera).

En relacién con los derechos otorgados, el CET 93 (sexta clausula) estipuld «el derecho para realizar la
evaluacion técnica del area del Convenio, y asimismo, una primera opcion sobre dicha area del Convenio,
para suscribir Contratos de Operaciones o de servicios Petroleros».

En febrero de 1996, el Directorio de Perupetro aprobd el proyecto de contrato de licencia para la exploracion
y explotacion de hidrocarburos en el Lote 78, ubicado en las provincias de Manu y Tambopata (Madre de
Dios), Paucartambo y Quispicanchi (Cusco), y Carabaya y Sandia (Puno).

Para ese entonces, el area de exploracion se encontraba dentro de la zona reservada Tambopata-
Candamo. En ese sentido, Mobil obtuvo el permiso de ingreso ala ZRTC (57-97-INRENA-DGANPFS-DANP)
otorgado por el Inrena, asi como la autorizacion® para la ejecucion de una investigacion arqueolégica del
Instituto Nacional de Cultura (Walsh Environmental Scientists & Engineers, 1998).

Posteriormente, el contrato —celebrado entre Perupetro y las sucursales peruanas de Mobil Exploration
& Producing Peru Inc., ELF Petroleum Peru B.V. y Esso Exploration and Production Peru Limited— fue
aprobado mediante el DS 014-96-EM del 24 de marzo de 1996'% En un periodo de tres afios, Mobil ejecutd
trabajos exploratorios, cuyo hallazgo mas importante fue el yacimiento de gas natural denominado
Candamo 78-53-1X. Sin embargo, en marzo de 1999, Mobil dio suelta del 25% del drea del Lote 78, y
entregd el pozo Candamo 1X (Cueto, 2005).

Finalmente, en agosto de 2000, Mobil devolvié el Lote 78 por considerar que la explotacion del gas natural
no era comercial (Gestidn, s/f). De este modo, el drea devuelta se integré al Parque Nacional Bahuaja
Sonene en el marco del DS 012-96-AG.

3.1.3. Area de promocién XClII

El area XClI se ubica entre los departamentos de Puno, Madre de Dios y Cusco. Segun estima Perupetro,
la cuenca de Madre de Dios tiene un potencial de 10,3 TPC de gas y proyeccion de produccién de quince
(15) afios adicionales (Osinergmin, 2024).

En agosto de 2024, Perupetro anuncié la disposicion del drea XClII para la suscripcion de un contrato de
evaluacion técnica por el plazo de dos (2) afios a fin de realizar estudios de gabinete (trabajos y estudios
integrales geoldgico-geofisicos). Al respecto, sefiald que «en esta etapa no se requiere aprobacion de
instrumentos de gestion ambiental porque se realizan solo estudios no invasivos».

Esta area se superpone con el Parque Nacional Bahuaja Sonene y su zona de amortiguamiento, asi como
con la zona de amortiguamiento de la Reserva Nacional Tambopata, como se ve en el mapa 1).
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Mapa 1. Traslape del area XClIl con ANP
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En estricto, el area de promocién XClI traslapa con las zonas de proteccion estricta y silvestre del PNBS (como
indica el mapa 2).

Mapa 2. Traslape del drea XClI (zonificacién ANP)
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En octubre de 2025y en el marco de un proceso judicial de cumplimiento, Perupetro informa al Poder Judicial
que «ha decidido cancelar el proceso de firma de Evaluacion Técnica en el Area XClI» (IDLADS, 2025), lo cual
significa que paralizé su intencién de ejecutar en este espacio restringido investigaciones; sin embargo, esto no
modificd la extension o zonificacion del area.

3.2 Reserva Comunal Amarakaeri:
promocion del area MD XP-001

3.2.1. Establecimiento de la Reserva Comunal Amarakaeri (RCA)

En 2000, a solicitud de las comunidades nativas del pueblo harakbut, se declar6 la zona reservada
Amarakaeri con una superficie de 419 139 ha ubicada en la provincia de Manu, en el departamento de
Madre de Dios (DS 028-2000-AG, art. 1).

Posteriormente, se constituyd la Reserva Comunal Amarakaeri mediante el DS 031-2002-AG™. Esta
area, cuya extension es de 402 335,62 ha, también busca mantener y desarrollar valores culturales de la
comunidad nativa harakbut, asi como proteger la biodiversidad del lugar'.

3.2.2. Zonificacion segun el Plan Maestro 2016-2020

Segun el Plan Maestro 2016-2020 (pp. 77-83), la RCA tiene las siguientes zonificaciones: de proteccion
estricta, silvestre, aprovechamiento directo, de uso turistico y recreativo, de recuperacion, e historico-
cultural. Respecto a la zona de aprovechamiento directo, se estipula como norma de uso que las
actividades de hidrocarburos no estan permitidas, excepto las del derecho otorgado (contrato de licencia
para la exploracién y explotacién de hidrocarburos en el Lote 76)'.

2 Del 11 de mayo de 2002.

3 La RCA formé parte de la UICN Green List (Lista Verde), desde el 2018 hasta el 27 de octubre de 2023.

4 Como antecedente del drea de promocién MD XP-001, consta la perforacion de dos pozos exploratorios: Kareme 46-49-3X y Dahuene 76-

60-1X. En 1976, el pozo exploratorio Kareme 46-49-3X fue perforado en parte por las empresas Cities Services y Andean Petroleum. Sin
embargo, solo se perford una seccion debido a complicaciones para completar el programa (Perupetro, s/f).
En 2005, se aprobo el contrato de licencia para la exploracién y explotacion de hidrocarburos del Lote 76. El pozo Dahuene 76-60-1X,
componente de Lote 76, fue perforado a finales del 2014, en el marco del contrato de licencia para la exploraciéon y explotaciéon de
hidrocarburos de este lote, operado por Hunt Oil Exploration and Production Company of Peru L.L.C. No obstante, la empresa no obtuvo los
resultados esperados y, con el agregado de la falta de tiempo para perforar mas pozos, decidié devolver el lote en 2017.
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Mapa 3. Zonificacion de la RCA
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El 23 de mayo de 2024, se aprobaron los términos de referencia del proceso de actualizaciéon del Plan
Maestro de la RCA (que es el documento de planificaciéon de mas alto nivel). A octubre de 2025, se ha
aprobado el contenido preliminar del documento. No obstante, conforme con la Tercera Disposicion'
Transitoria, Complementaria y Final del Decreto Supremo 003-2011-MINAM, el Plan Maestro anterior

sigue vigente.

3.2.3. Rostro Harakbut y Casa del Inca: patrimonio cultural
de la Nacidén

El sitio arqueoldgico Rostro Harakbut, ubicado al interior de la RCA en Madre de Dios, es una roca inmensa
con forma de rostro humano. Para la cosmovision harakbut, «tiene una enorme importancia historica,
cultural y social, que representa un sitio sagrado de peregrinaje y de peticiones o “Teijoro” y “Amana” en
las lenguas variantes Sapiteri y Arakbut, respectivamente, ubicandose en diversos puntos de la reserva»
(ECA Amarakaeri, 2024).

Através de la Resolucion Viceministerial 000202-2021-VMPCIC/MC, del 20 de agosto de 2021, se declard
patrimonio cultural de la Nacién al sitio arqueoldgico Rostro Harakbut. El articulo 4 de esta norma dispone
que «cualquier proyecto de obra nueva, caminos, carreteras, canales, denuncios mineros o agropecuarios,
obras habitacionales y otros colindantes que pudiese afectar o alterar el Sitio Arqueoldgico Rostro
Harakbut, debera contar con la aprobacion previa del 6rgano competente del Ministerio de Cultura».



Mapa 4. Ubicacion de Rostro Harakbut
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El sitio arqueoldgico Casa del Inca, también llamada Inca Hak, ubicada dentro de la RCA, es un conjunto
de piedra que formo parte de la época incaica y se encuentra en el territorio ancestral del pueblo harakbut.
Este sitio fue identificado gracias a expediciones iniciadas alrededor de 2014, que hallaron restos de
ceramicay construcciones de piedra, evidenciando la presencia de los incas en este territorio amazonico.

A través de la Resolucion Viceministerial 000020-2021-VMPCIC/MC, del 23 de enero de 2021, se declard
patrimonio cultural de la Nacion al sitio arqueoldgico Casa del Inca. El articulo pertinente de dicha norma
dispone que cualquier proyecto de obra nueva, caminos, carreteras, canales, denuncios mineros o
agropecuarios, obras habitacionales u otros colindantes que pudiera afectar o alterar el sitio arqueolégico
Casa del Inca debera contar con la aprobacion previa del érgano competente del Mincul (art. 4).
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Mapa 5. Ubicacion de Casa de Inca

Mapa de ubicacion

Sistema

Override 1
peru_cultura_000201
Zonificacion en ANP
B Zona de Proteccion Estricta
Zona Silvestre
Zona de Uso Turistico y Recreativo
Zona de Aprovechamiento Directo
Zona de Uso Especial
Zona de Recuperacion
Zona Histérico Cultural
No Zonificado
areas_naturales_protegidas

Reserva Comunal
peru_sernanp_021401
Zonas de Amortiguamiento

Casade Inca

O N . ficchade Bisbpracion #12/2029,16.52
-
Fuente: SERNANP, IGN, INEI
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Ambas declaraciones constituyen medidas complementarias para la proteccion del patrimonio cultural
y de los derechos de los pueblos indigenas, al ser coherente con la zonificacion de la RCA «contenida en
el Plan Maestro 2016-2020 de la Reserva Comunal Amarakaeri, en relacion a la zona historico cultural»
(Ministerio de Cultura, 2021).

El Plan Maestro 2016-2020 tiene como uno de sus objetivos «salvaguardar el patrimonio cultural material
(los sitios sagrados, el patrimonio arqueoldgico) e inmaterial (los conocimientos, lenguas, costumbres
ancestrales, etcétera) de la cultura viva de los pueblos harakbut, yine y matsiguenka presentes en el
ambito de la RCA». En ese contexto, las dreas del Rostro Harakbut y de la Casa del Inca fueron zonificadas
como historico-cultural, como se observa en los mapas 4y 5.

3.2.4. Area de promocién MD XP-001

En estos dos Ultimos afios, Perupetro ha venido promocionando el area MD XP-001 en distintos
eventos nacionales e internacionales. El drea MD XP-001, que comprende gas y condensados'®, se
encuentra ubicada entre los departamentos de Madre de Dios, Cusco y Puno, y traslapa con la Reserva
Comunal Amarakaeri y su zona de amortiguamiento. Esta area, ademas, se superpone a las zonas
de amortiguamiento del Parque Nacional del Manu, el Parque Nacional Bahuaja Sonene y la Reserva
Nacional Tambopata, como se ve en el mapa 6.
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Mapa 6. Traslape del area MD XP-001 con ANP
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Nota. Elaboracién propia con la plataforma GEO ANP - Visor de las dreas naturales protegidas (Sernanp, s/f): https://geo.sernanp.gob.pe/. 3 de diciembre de 2024.

En cuanto a la superposicion del area segun la zonificacién del ANP, se observa que traslapa con las zonas

de aprovechamiento directo, histérico-cultural, de proteccion estricta, de recuperacion, silvestre, y zona de uso

turistico y recreativo de la RCA, como puede verse en el mapa 7.

Mapa 7. Traslape del drea MD XP-001 (zonificacion ANP)
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Nota. Elaboracién propia con la plataforma GEO ANP - Visor de las dreas naturales protegidas (Sernanp, s/f): https://geo.sernanp.gob.pe/. 3 de diciembre de 2024.
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De forma especifica, dentro del drea de promocion MD XP-001 se encuentra el Rostro Harakbut,
categorizado como patrimonio cultural de la Nacién, ubicado en la zona historico-cultural de la RCA, que
se sefiala en el mapa 8.

Mapa 8. Traslape del area MD XP-001 con el Rostro Harakbut
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Nota. Elaborado con la plataforma GEO ANP - Visor de las dreas naturales protegidas (Sernanp, s/f): https://geo.sernanp.gob.pe/. 10 de diciembre de 2024.

Este supuesto también se replica en el caso de la Casa del Inca, que se ubica en la zona historico-cultural,
€COMoO se observa a continuacion:
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Mapa 9. Traslape del darea MD XP-001 con la Casa del Inca
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3.3 ¢Qué muestran estos casos?

En los casos estudiados, observamos supuestos diferentes segun el tipo del ANP.

Para el caso del Parque Nacional Bahuaja Sonene, se parte de la premisa de que se encuentra prohibido el
aprovechamiento de los recursos naturales al ser la categoria mas restrictiva para el uso de un area protegida.
Conforme con los mapas 2 y 3, el area de promocion XClIl se superpone con las zonas de proteccion estricta
(60%) y silvestre (15%).

Aungue en la zona estricta se permite realizar investigaciones cientificas, la investigacion y evaluacion en
el marco de un CET, ante resultados que demuestren reservas hidrocarburiferas, implicaria la realizacion de
actividades de exploracion y explotacion que generarian impacto ambiental. En este punto cobra relevancia la
propuesta de modificacion legislativa sefialada en el apartado 2 de esta investigacion.

En efecto, si hubiera resultados positivos y, en consecuencia, se requiriese ejecutar acciones en zonas de
proteccion estricta y silvestre, se podria viabilizar la reduccion de un ANP de uso directo Unicamente mediante
un Decreto Supremo.

Por otro lado, si bien en las reservas comunales se permite el aprovechamiento de recursos naturales, en el caso
de la Reserva Comunal Amarakaeri se debe tener en consideracion diversos factores como la zonificacion, los
pueblos indigenas, las comunidades nativas que forman parte de la misma y el patrimonio cultural que abarca
para los Yine, Harakbut, Machiguenga. Para el pueblo harakbut, el Rostro Harakbut y la Casa del Inca forma parte
de su cosmovision e identidad al ser lugares sagrados; por lo tanto, este patrimonio esta directamente vinculado
con su identidad cultural.
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Sobre el area de promociéon MD XP-001, en los mapas 8 y 9 se observa que atraviesa gran porcentaje de la zona
histérico-cultural de la RCA, donde ademas se ubica el Rostro Harakbut y la Casa del Inca. Si bien en las demas
zonificaciones del drea protegida si se pueden realizar actividades de aprovechamiento, la propuesta legislativa
desarrollada en el apartado 2 de este documento obliga a permitir la extraccion de recursos no renovables, lo
cual podria dificultar el establecimiento de estandares adecuados para garantizar el respeto de los derechos
humanos y, sobre todo, de los pueblos indigenas.

Aunque la propuesta legislativa revisada es inconstitucional y, por ello, se espera su rechazo y archivo definitivo
en el Congreso de la Republica, su contenido y los casos descritos nos permiten reflexionar sobre si, por el
contrario, la legislacién vigente necesita ajustes para fortalecer la proteccion de nuestras ANP y garantizar los
derechos colectivos de los pueblos indigenas que los habitan, reforzandose asi la defensa de nuestro patrimonio
natural y cultural.
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4.

¢cComo fortalecer los estandares de
proteccion de nuestras ANP y aplicar
el enfoque de conservacion basada en
derechos?

4.1. Limitar la reducciéon de ANP: incorporacion del
supuesto de degradacion natural (no antropogénico)
del ambiente para el redimensionamiento de un ANP
a través de una ley y su compensacion

Segun la Ley de ANP (art. 3), las ANP se reducen a través de una ley. Sin embargo, este supuesto no establece
de manera expresa los elementos que debe considerar esta propuesta, lo cual podria resultar arbitrario y dejar
abiertas posibilidades que podrian decaer en poco técnicas. En ese sentido, resulta necesario delimitar los
supuestos de redimensionamiento para evitar una modificacion arbitraria del ANP que vulnere el derecho a un
ambiente sanoy la obligacion del Estado de proteger la biodiversidad.

De acuerdo con el Convenio de Washington',

Los Gobiernos Contratantes convienen en que los limites de los parques nacionales no seran
alterados ni enajenada parte alguna de ellos sino por accion de la autoridad legislativa
competente. Las riquezas existentes en ellos no se explotaran con fines comerciales. [..] (1940,
art. lll) [El resaltado es nuestro].

En esa misma linea, y de acuerdo con Lépez (2024), la reserva de ley para el redimensionamiento de un ANP
podria aplicarse a la figura juridica de desclasificacion en el contexto de la degradacion natural. El mismo autor
concluye que

[eln aplicacion del principio de no regresién ambiental, el cese, total o parcial, de los efectos de
las declaraciones protectoras solo es admisible en situacion de degradacion natural irreversible
cientificamente demostrada. Asimismo, deben observarse al menos los mismos tramites
seguidos para la declaracion, y darse cumplimiento a las exigencias comprometidas en los
tratados internacionales ratificados por el Peru (p. 91) [El resaltado es nuestro].

Enlalegislacionextranjera,lalLeydePatrimonioNatural42/2007 de Espafia (art. 52.1) regula el redimensionamiento
de las ANP bajo los siguientes términos:

1. Sélo podra alterarse la delimitacion de espacios naturales protegidos o de la Red Natura 2000,
reduciendo su superficie total o excluyendo terrenos de los mismos, cuando asi lo justifiquen
los cambios provocados en ellos por su evolucién natural, cientificamente demostrada. En el
caso de alteraciones en las delimitaciones de espacios protegidos Red Natura 2000, los cambios
debidos a la evolucion natural deberan aparecer debidamente reflejados en los resultados del
seguimiento previsto en el articulo 47 [actual articulo 48] [El énfasis es nuestro).

7 Ratificado por Pert el 11 de diciembre de 1946.
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Al respecto, la doctrina espafiola ha identificado tres (3) presupuestos para la «desclasificacién» de las dreas
protegidas (Lopez, 2019):

o Cambios de origen natural, sin considerar los derivados de actividades antropogénicas

° Imposibilidad de restauracion del area protegida debido a la degradacién de irreversible de los valores
naturales que justificaron su declaracion

° Prueba cientifica de los elementos anteriores

Ademas, incluso ante un caso de «desclasificacion» o desafectacion de un ANP, deberia compensarse con
la declaracion de otro espacio como ANP para proteger su objeto de conservacion. Este criterio se observa
claramente, por ejemplo, en la Convencion de Ramsar'®:

Cuando una Parte Contratante [..] retire de la Lista o reduzca los limites de un humedal incluido
en ella, debera compensar en la medida de los posible, la pérdida de recursos de humedales vy,
en particular, crear nuevas reservas naturales para las aves acuaticas y para la proteccion de
una porcién adecuada de su hdbitat original, en la misma region o en otro lugar (1971, art. 4.2) [El
resaltado es nuestro.

Un ejemplo concreto en la experiencia extranjera es la reduccion de la zona protectora Tivives en Costa Rica. Esta
area, creada por el Sistema Nacional de Areas de Conservacion en 1986%, forma parte del &rea de conservacion
Pacifico Central. Sin embargo, en 2020, a través del Decreto Ejecutivo 42404-MINAE, se dispuso su reduccion, lo
que desencadend un proceso de inconstitucionalidad (expediente 22-027675-0007-CO).

Recientemente, la Sala Constitucional ha declarado que dicho decreto ejecutivo vulnera el derecho fundamental
al ambiente, ademas de los principios constitucionales de reserva legal, compensacion, progresividad o no
regresion, entre otros. Como parte de los argumentos de los magistrados, se ha sefialado que no es posible
disponer la reduccion de la zona por un decreto del Poder Ejecutivo dado que es materia reservada al legislador.
Asimismo, se ordend la restitucion del area, pues, en palabras de los magistrados,

tampoco se puede disponer la reduccion de una zona protegida sin la realizacion previa de
estudios técnicos que fundamenten tal medida y que determinen que con esa reduccion no se va
a producir una grave afectacion al derecho al ambiente (Martinez, 2024).

Las experiencias y amplitud de nuestra legislacion nos exigen establecer criterios claros que garanticen la
proteccion de nuestras ANP respetando su caracter de permanente. Por ello, proponemos la incorporacion del
siguiente texto en nuestra legislacion:

El redimensionamiento fisico y legal de las areas del Sistema Nacional de Areas Protegidas —
Sinanpe procede en casos de degradacion natural, siempre y cuando se compruebe cientificamente
la concurrencia de dos requisitos: la degradacion no intencional y la imposibilidad de restauracion.

La medida de compensacion derivada de la desclasificacion de un area natural protegida debe
evaluarse a partir de un analisis técnico que identifique, con precision, el grado de afectacion a
los niveles de representatividad del Sinanpe y la magnitud de la pérdida del patrimonio natural
involucrado. Sobre dicha base, la compensacion debera consistir en la creacion, ampliacion o
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incorporacion de otra area natural protegida que posea un valor ecoldgico, biolégico y funcional
igual o superior al area afectada, de modo que se asegure la continuidad de la representatividad
ecosistémica, la integridad de los procesos ecolégicos y el cumplimiento del principio de no
regresion ambiental.

4.2.Reforzar la relacion entre identidad cultural y ANP: la
necesaria articulacion entre el Sernanp y Mincul

El caso de la Reserva Comunal Amarakaeri coloca sobre la mesa un supuesto especial en nuestra legislacion:
la articulacion de diversos actores para garantizar la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas y
de las ANP. Un ANP cogestionada con pueblos indigenas, en la que existe patrimonio cultural reconocido por
la autoridad competente pero que, ademas, constituye un elemento clave de identidad para este pueblo, nos
permite repensar en la necesidad de aplicar el enfoque de conservacion basada en derechos.

La conservacion basada en derechos «respeta y promueve que se cumplan las normas que garantizan los
derechos humanos reconocidos en el derecho internacional, entre los que se incluyen los derechos de los
pueblos indigenas, las mujeres, los nifios, nifias y jovenes» (Sanchez et al). De este modo, se compatibilizan las
acciones de conservacion con las de proteccion y promocién de derechos.

Bajo este enfoque, se pueden proponer recomendaciones normativas que colocan en primer plano a los pueblos
indigenas y buscan articular sus derechos con el sistema normativo peruano.

4.2.1. Patrimonio cultural, identidad cultural y aprovechamiento
de recursos naturales

La Constitucion Politica (art. 21) dispone que el patrimonio cultural de la Nacién esté protegido por el
Estado y que, ademads, se encuentra subordinado al interés general. En ese sentido, la Ley 28296 (art. 3)
dispone que los bienes del patrimonio cultural estan sometidos a las medidas y limitaciones establecidas
para su efectiva y adecuada conservacion, proteccion, salvaguarda, recuperacion y divulgacion.

Ademas de la legislacion nacional, la gestion del patrimonio cultural también se rige por la Convencion
para la Proteccién del Patrimonio Mundial, Cultural y Natural (1972). Por medio de este tratado (art. 4),
Peru se obliga a «identificar, proteger, conservar, rehabilitar y transmitir a las generaciones futuras el
patrimonio cultural y natural situado en su territorio».

Por otro lado, en cuanto la gestién del patrimonio cultural, la Ley 28296 lo clasifica segun se indica en la
tabla 4:

Tabla 4. Patrimonio cultural material e inmaterial

Materiales Inmateriales

Muebles: documentos bibliograficos, Usos, representaciones, expresiones,
colecciones y ejemplares singulares de conocimientos, técnicas y saberes
zoologia, boténica y mineralogia, bienes de tradicionales.

interés artistico, manuscritos, entre otros. Lenguas, expresiones orales, musica,

- - danzas, fiestas y rituales.
Inmuebles: edificios, obras, paisajes e

itinerarios culturales, lugares y demas Organizaciones sociales, manifestaciones
construcciones, evidencias materiales dela | 4rtisticas, practicas medicinales, culinarias,
vida actividad humana que tengan un valor
arqueoldgico, historico, religioso, etc.

etc.
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Para efectos de esta investigacion, y tomando en cuenta el Rostro Harakbut y la Casa del Inca, nos
centraremos en las categorias de patrimonio material inmueble, monumento arqueoldgico prehispanico
y sitio arqueoldgico. No obstante, deben considerarse los principios generales que fundamentan la
gestion del patrimonio cultural reconocidos en el Reglamento de Intervenciones Arqueoldgicas (DS 011-
2022-MC, art. I1.5):

Principio de maxima proteccion del patrimonio cultural de la Nacion?
Principio de garantia del ejercicio de derechos culturales?'

Principio de sostenibilidad??

Principio de impulso a la produccion cientifica e innovacion tecnolégica

En el caso delos bienes prehispanicos, la propiedad recae en el Estado independientemente de si se ubican
en propiedad publica o privada, y su ambito tiene la condicion de intangible, inalienable e imprescriptible
(Ley 28296, art. 6.1).

Respecto de los alrededores, cabe resaltar que la Resolucion Viceministerial 000202-2021-VMPCIC/MC
(art. 4), que declara al Rostro Harakbut como patrimonio cultural de la Nacién, sefiala lo siguiente:

Disponer que cualquier proyecto de obra nueva, caminos, carreteras, canales, denuncios mineros
0 agropecuarios, obras habitacionales y otros colindantes que pudiese afectar o alterar el Sitio
Arqueoldgico Rostro Harakbut, debera contar con la aprobacion previa del érgano competente
del Ministerio de Cultura [El resaltado es nuestro.

Lo mismo ocurre en la Resolucion Ministerial 000020-2021-VMPCIC/MC vinculada a la Casa del Inca:

Disponer que cualquier proyecto de obra nueva, caminos, carreteras, canales, denuncios mineros
0 agropecuarios, obras habitacionales y otros colindantes que pudiese afectar o alterar el Sitio
Arqueoldgico Casa del Inca, debera contar con la aprobacion previa del érgano competente del
Ministerio de Cultura.

Esta disposicion se condice con la Ley 28296 (art. 54). Es necesario que todo proyecto que genere riesgo
0 impacto negativo a un bien cultural inmueble adopte medidas de prevencion, correccidn, mitigacion,
recuperacion y restauracion. De no implementarlas, «debe ser debidamente compensado por el titular del
proyecto».
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De una interpretacion sistematica de los articulos citados y los principios generales sobre la gestion del
patrimonio cultural, podemos deducir que no es posible ejecutar actividades extractivas en el patrimonio
cultural pero si a sus alrededores, para lo cual es necesario contar con la opinién del Mincul e identificar y
adoptar medidas de prevencion y mitigacion cuando exista riesgo o un impacto negativo al bien cultural
inmueble.

Debido a que el patrimonio cultural esta directamente vinculado con la identidad cultural de las personas,
bajo el principio de garantia de derechos culturales, los derechos de los pueblos indigenas también deben
considerarse en la gestion del patrimonio cultural y el desarrollo de actividades econdmicas, sobre todo
si el desarrollo de una actividad econémica se superpone a un drea con presencia de pueblos indigenas
y de un patrimonio cultural inmueble, que a su vez puede formar parte de su cosmovision.

El vinculo de los pueblos indigenas con su patrimonio cultural es innegable, pues forma parte de su
identidad y sentido de pertenencia. Por ello, preservar y respetar este patrimonio es crucial para mantener
viva su historia y cosmovision. En el preambulo de la Convencion para la Salvaguarda del Patrimonio
Cultural Inmaterial (2003)%, la Unesco reconoce que los pueblos indigenas desempefian un papel crucial
en la produccion, salvaguardia y recreacion del patrimonio cultural inmaterial.

La misma importancia se extiende al patrimonio cultural material, que incluye sitios sagrados y
arqueoldgicos, objetos culturales, textiles y vestimenta, fundamentales para su identidad y cultura. Por
ejemplo, los sitios sagrados son esenciales para sus practicas religiosas y culturales.

La identidad cultural de los pueblos indigenas es producto de procesos historicos, sociales y politicos, y
se construye «a partir de su estrecha relacion con sus territorios tradicionales y los recursos que alli se
encuentran, [..] porque constituyen un elemento integrante de su cosmovision, religiosidad y, por ende,
de su identidad cultural» (Corte IDH, 2005, § 135). La dimension colectiva de este derecho? implica el
respeto de sus formas de vida y particularidades, e implica permitirles el ejercicio pleno de su derecho a
la libre determinacion (CIDH, § 106). En ese sentido, el Estado estd obligado a reconocer y proteger los
valores y practicas sociales, culturales, religiosas y espirituales de los pueblos indigenas (Convenio 169,
art. 5).

Por ello, el articulo XIII.1 de la DADPI establece que

los pueblos indigenas tienen derecho a su propia identidad e integridad cultural y a su patrimonio
cultural, tangible e intangible, incluyendo el histérico y ancestral, asi como a la proteccion,
preservacion, mantenimiento y desarrollo de dicho patrimonio cultural para su continuidad
colectiva y la de sus miembros, y para transmitirlo a las generaciones futuras.

El alcance de esta proteccion abarca al patrimonio cultural.
4.2.2. Propuestas

Pese a la necesaria lectura conjunta de estos estandares normativos, existen aun vacios interpretativos
gue pueden generar arbitrariedad. Asi, por ejemplo, sorprende ver que la zona de promocion MD XP-
001, ademas de superponerse en mas del 40% a la RCA, incluye la zona histdrica y, dentro de ella, el
patrimonio cultural de la Nacion Rostro Harakbut y la Casa del Inca. Esta superposicion no se aprecia en
la informacion de acceso publico pese a que es de vital importancia para la determinacion de medidas
adicionales para la ejecucion de actividades extractivas.



En efecto, esta desarticulacion se evidencia en el caso de la RCA, donde la superposicion de zonas
arqueoldgicas y areas protegidas con lotes de exploracion o concesiones genera conflictos normativos
sobre las autorizaciones, los mecanismos de evaluacion ambiental y los procesos de consulta previa. En
la practica, los procedimientos se gestionan de manera fragmentada, sin evaluar de manera de integral
los derechos colectivos, la proteccion del entorno natural y cultural ni la promocion de la actividad
empresarial.

Un aspecto importante en materia del patrimonio cultural es su intangibilidad que, conforme a la Ley
28296, es un atributo juridico permanente de los bienes patrimoniales. En efecto, la intangibilidad es
inherente a su naturaleza legal. La Ley 28296 y su reglamento hacen referencia a «la importancia, el
valor y el significado y valor arqueoldgico, arquitectonico, histérico, urbanistico, artistico, militar, social,
simbdlico, antropoldgico, vernacular o tradicional, religioso, etnoldgico, cientifico, tecnolégico, industrial,
intelectual, literario, documental o bibliografico».

En sintesis, desde la SPDA, recomendamos como medidas oportunas:

® Modificar las Disposiciones Complementarias al Reglamento de la Ley de Areas Naturales
Protegidas en materia de Planes Maestros del Sernanp. Si se modifica esta normativa (promulgada
mediante Resolucién Presidencial 202-2021-SERNANP), se podra precisar que todo patrimonio
cultural reconocido como tal por la autoridad competente debe vincularse con la zonificacién del
ANP y las medidas para la gestion del mismo deben estar identificadas en el Plan Maestro del area.
Asimismo, se debe precisar que su gestion se realiza de manera coordinada con el Mincul en estricto
respeto a la intangibilidad de estos espacios.

® Se recomienda también que representantes del Ministerio de Cultura o la oficina desconcentrada
que corresponda forme parte del Comité de Gestion del area protegida.

® Maodificar las normas sobre la gestion y el uso del patrimonio cultural. En dicha modificacion, se
podra precisar la competencia de la Direccion General de Patrimonio Cultural Inmueble del Mincul
para emitir opiniones vinculantes ante la ejecucion de actividades en el ambito de influencia del
patrimonio cultural de la Nacion declarado como tal.

4.3.Analizar siempre el momento adecuado para realizar
la consulta previa: definir dicho momento implica
basarse en la informacién mas precisa sobre los
impactos positivos y negativos que la actividad
pueda generar

El derecho a la consulta previa en el Peru

Aunqgue varios tratados internacionales hacen referencia a la consulta previa, son dos los que la han
desarrollado especificamente: el Convenio 169 de la OIT y la DDPI de 2007. Debido a la vinculatoriedad de
estas, en este punto nos referiremos solo al Convenio 169 de la OIT.

Tanto el Convenio 169 como sus documentos interpretativos, afirman que la consulta y la participacion
son fundamentales para materializar los derechos contenidos en este convenio. En esta linea, la
OIT y la Corte IDH han establecido que la consulta previa e informada es una de las herramientas mas
importantes que tienen los pueblos indigenas para ejercer el respecto a sus derechos colectivos, puesto
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que constituye un instrumento que busca representar una garantia juridica que —deberia— permitir tutelar
los intereses de los pueblos indigenas. En virtud de ello, la OIT (2009) afirma que el establecimiento
de mecanismos apropiados y eficaces para la consulta de los pueblos indigenas en relacion con las
cuestiones que les conciernen es «la piedra angular» del Convenio 169 de la OIT.

Cabe resaltar que el mayor desafio para la implementacion de los derechos recogidos en el convenio ha
sido, precisamente, convertir estos derechos en realidades practicas a través de medidas adecuadas
y del establecimiento de mecanismos eficaces que permitan la participacion de los pueblos indigenas
en los procesos de toma de decisiones. Al respecto, el articulo 6 del Convenio, referido a consulta y
participacion, resulta clave para vencer este desafio:

Articulo 6

1. Al aplicar sus disposiciones, del presente Convenio, los gobiernos deben:

i) 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.

i) Establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los
niveles en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de
otra indole responsables de politicas y programas que les conciernan;

i) Establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos
pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Lasconsultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberdn efectuarse de buena fe
y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el
consentimiento acerca de las medidas propuestas.

Como puede advertirse, el Convenio 169 reconoce a los pueblos indigenas el derecho a ser consultados
respecto de las medidas administrativas o legislativas que pudieran afectarles bajo caracteristicas
especificas para garantizar su efectividad.

Cuadro 1. Caracteristicas del derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas

Derecho a la consulta Espacios de dialogo Establecer consensos

intercultural

Dialogo e + Insituciones +  Voluntad de
intercambio de representativas. consensuar.
informacion. +  Participacion libre, +  Voluntad o
Finalidad de arribar al menos en la consentimiento.
a CONSENSOS. misma medida que

En la misma otros sectores.

medida que el - Buenafe.

resto de poblacion. +  Apropiado a las

circunstancias.

1 It )

Nota. Elaboracion propia.
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Asi, la consulta previa se refiere a un conjunto de derechos de procedimiento. En este, el consentimiento no
es un objetivo en si mismo, puesto que no implica el derecho a veto. Sin embargo, tal como ha sefialado la
Corte IDH (2012, § 186), el Convenio 169 de la OIT también es claro al establecer que la consulta no debe
reducirse a un tramite formal o informativo, sino que debe concebirse como «un verdadero instrumento
de participacion».

Si bien la Constitucion Politica del Perd no menciona de forma expresa los términos pueblos indigenas
y consulta previa, reconoce el derecho fundamental a la identidad étnica y cultural (art. 2.19), y obliga al
Estado a su tutela y proteccion. Este aparente vacio legal se ha resuelto mediante la interpretacion de
estos derechos a la luz de los tratados internacionales ratificados por el Peru en aplicacion del principio
de interpretacion de los tratados.

Por ello, el Peru fue el primer pais de la region latinoamericana en disefiar y aprobar una ley para efectivizar
el derecho a la consulta previa a través de una ley nacional, la Ley de Consulta Previa (Ley 29785,
LCP) promulgada el 6 de septiembre de 2011, que entrd en vigor 90 dias después de su publicacion.
Su reglamento fue aprobado por el Decreto Supremo 001-2012-MC del 2 de abril de 2012. Este marco
normativo establece los lineamientos que estructuran el didlogo entre el Estado peruano y los pueblos
indigenas con el fin de llegar a acuerdos sobre medidas administrativas o legislativas que puedan afectar
sus derechos colectivos.

El objeto de la LCP es basicamente el establecimiento de principios y un procedimiento para el gjercicio
del derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas u originarios con relacion a cualquier medida
legislativa 0 administrativa que les afecte directamente (art. 1). Asi, precisa que la finalidad de la consulta
es alcanzar un acuerdo o consentimiento entre el Estado y los pueblos indigenas con respecto de las
medidas que les pueden afectar directamente (art. 3). En tal sentido, el derecho a la consulta debe ser
(art. 4)

® oportuno: anterior a la medida administrativa o legislativa,
® intercultural: que reconozca, respete y se adapte a las diferencias entre culturas,
® de buena fe: realizado en un clima de confianza, colaboracion y respeto,

@ flexible: que se amolde de acuerdo con la situacion en particular de la medida y del pueblo indigena
que sera afectado,

® ¢jecutado en un plazo razonable: que permita conocer, reflexionar y realizar propuestas concretas
sobre la medida,

® |ibre de coaccion o condicionamiento, y

® acompafiado de informacion oportuna: que el Estado brinde a los pueblos indigenas toda la
informacién necesaria para que manifiesten su punto de vista.
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La consulta previa de medidas administrativas de sectores
productivos

El Estado peruano ha desarrollado distintos instrumentos de menor rango legal que el de la LCP y su
reglamento para determinar qué tipo de medidas administrativas deben ser consultadas. Es decir, se ha
optado por simplificar la etapa 1 del procedimiento de consulta al enlistar las medidas que afectaran a
los pueblos indigenas. Asimismo, estas disposiciones establecen la oportunidad en que estas medidas
deben ser consultadas con el objetivo de garantizar que la consulta se ejecute de manera previa.

Tabla 5. Identificacion de medidas administrativas vinculadas a actividades extractivas sujetas a consulta previa

Sector

Mineria

Medida administrativa

Autorizacion para el inicio
de las actividades de
exploracién

Oportunidad para realizar

el proceso de consulta
previa

Antes de la autorizacion
para el inicio de las
actividades de exploracion

Autorizacion para el inicio

o reinicio de actividades de
desarrollo, preparacion y
explotacién en concesiones
mineras metalicas y no
metdlicas

Otorgamiento y
modificacién de concesién
de beneficio

Otorgamiento y
modificacién de concesion
de transporte minero

Antes de la aprobacion del
plan de minado

Antes de la autorizacion de
construccion

Antes de la autorizacion de
transporte minero

(En caso la concesion

de beneficio, el plan de
minado y la concesioén de
transporte minero formen
parte de un solo proyecto,
se realizara un Unico
proceso de consulta previa
si la afectacion directa es
al mismo pueblo indigena).

Base legal

TUPA del Ministerio
de Energiay

Minas (Resolucion
Ministerial 514-2017-
MEM/DM)

Enlaces

http://spij.minjus.gob.
pe/Gaficos/Peru/2017/
Diciembre/08/RM-514-2017-
MEMDM.pdf

http://www.minem.gob.pe/
minem/archivos/Anexo%20
01%20TUPA%20RM%20514-
2017-MEM_DM%20

Hidrocarburos

Concesion de transporte de
hidrocarburos por ductos

Antes de otorgar la
concesion

Concesién de distribucion
de gas natural por red de
ductos

Antes de otorgar la
concesién

Modificacion de la
concesion (solo si se trata
de ampliacion)

Antes de otorgar la
modificacién

Autorizacion de instalacion
y operacion de ducto para
uso propio y principal

Antes de otorgar la
autorizacion

Modificacién o
transferencia de
autorizacion de instalacion
y operacion de ducto para
uso propio y principal (solo
si se trata de ampliacién de
terreno para la operacion
del ducto)

Antes de otorgar la
modificacion de la
autorizacion

Decreto Supremo que
aprueba la suscripcion de
contratos de exploracion
y explotacion de lotes
petroleros gasiferos

Antes de emitir el Decreto
Supremo

Informe técnico favorable
para la instalacion de
plantas de refinacion

y procesamiento de
hidrocarburos y estaciones
de servicio

Antes de la emision de la
autorizacion

Resolucion Ministerial
350-2012-MEM/

DM de julio de 2012,
que aprueba los
procedimientos
administrativos en

los que corresponde
realizar consulta
previa, la oportunidad
y la Direccién
Resolucion Ministerial
209-2015-MEM/DM
de mayo de 2015, que
modifica la RM 350-
2012 para cambiar de
6rgano encargado de
la consulta previa

http://www.minem.gob.
pe/minem/archivos/
RM%20350%20VM%20
Energ%C3%83%C2%ADa%20
Consulta%20Previa.pdf

http://observatoriopetrolero.
org/wpcontent/
uploads/2015/05/RM-209-
2015-MINEM.pdf
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http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/Anexo%2001%20TUPA%20RM%20514-2017-MEM_DM%20
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/Anexo%2001%20TUPA%20RM%20514-2017-MEM_DM%20
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/Anexo%2001%20TUPA%20RM%20514-2017-MEM_DM%20
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/Anexo%2001%20TUPA%20RM%20514-2017-MEM_DM%20
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf

Electricidad Otorgamiento de concesion | Antes de otorgar la Resolucién Ministerial | http://www.minem.gob.
definitiva de generacion, concesion 350-2012-MEM/ pe/minem/archivos/
transmision y distribucion DM de julio de 2012, RM%20350%20VM%20

que aprueba los Energ%C3%83%C2%ADa%20
Otorgamiento de concesion | Antes de otorgar la procedimientos Consulta%20Previa.pdf
rural concesién administrativos en
los que corresponde http://observatoriopetrolero.
Modificacion de concesion Antes de otorgar la realizar consulta org/wpcontent/
definitiva de generacion concesion previa, la oportunidad | uploads/2015/05/RM-209-
y transmision (solo si y la Direccion 2015-MINEM.pdf
se implica ocupacion de Resolucién Ministerial
nuevas areas) 209-2015-MEM/DM
de mayo de 2015, que
Otorgamiento de Antes de la autorizacion modifica la RM 350-
autorizacion de generacion 2012 para cambiar de
termoeléctrica érgano encargado de
la consulta previa
Otorgamiento de Antes de la autorizacion
autorizacion para
exploracién de recursos
geotérmicos
Otorgamiento de concesion Antes de otorgar la
para explotacion de concesion
recursos geotérmicos
Transportes Antes del inicio de los Resolucién Ministerial | http://spij.minjus.gob.pe/

estudios de impacto
ambiental y social

582-2018-MTC-01
(TUPA)

Resolucién Directoral
006-2004-MTC-16
(Aprueba reglamento
de Consultay
Participacion
Ciudadana en

el Proceso de
Evaluacion
Ambiental y Social en
Transportes-MTC)

Graficos/Peru/2018/Julio/28/
RM-582-2018-MTC-01.pdf

http://portal.mtc.gob.pe/
transportes/socioambientales/
documentos%20normas%20
legales/RD_006.pdf

Sobre esta técnica normativa el Tribunal Constitucional (2021), en la Sentencia 652/2021 del 8 de junio
de 2021, ha sefialado que:

53. Una interpretacion restrictiva de dicha identificacién (de las medidas administrativas), que
considere a la enumeracion de los procedimientos administrativos de modo taxativo, vulneraria el
contenido del derecho a la consulta previa.

Asi las cosas, reducir la consulta previa a determinados procedimientos administrativos,
involucraria excluir de la consulta alguna otra medida administrativa que pudiera afectar
directamente a las comunidades indigenas u originarias.

Teniendo en cuenta lo expuesto, este Tribunal concluye que la identificacion de los procedimientos
administrativos dispuesta en la Resolucion Ministerial 209-2015- MEM/DM, no puede ser
interpretada en un sentido restringido, sino en uno amplio, de conformidad con el contenido del
derecho a la consulta previa, bajo el cual los procedimientos administrativos objeto de consulta
previa, en materia de hidrocarburos y electricidad, no se limitan a los enumerados en dicha
resolucion.

En relacion con la oportunidad de la consulta previa en las actividades de aprovechamiento de recursos
naturales, el Tribunal Constitucional ha precisado reiteradamente que «resulta indispensable examinar
si es que estos actos administrativos [como la concesidén minera) generan una afectacion directa a las
comunidades cuyo territorio pueda verse involucrado» (TC, 2025, § 25).
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http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://www.minem.gob.pe/minem/archivos/RM%20350%20VM%20Energ%C3%83%C2%ADa%20Consulta%20Previa.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://observatoriopetrolero.org/wpcontent/uploads/2015/05/RM-209-2015-MINEM.pdf
http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2018/Julio/28/RM-582-2018-MTC-01.pdf
http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2018/Julio/28/RM-582-2018-MTC-01.pdf
http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2018/Julio/28/RM-582-2018-MTC-01.pdf
http://portal.mtc.gob.pe/transportes/socioambientales/documentos%20normas%20legales/RD_006.pdf
http://portal.mtc.gob.pe/transportes/socioambientales/documentos%20normas%20legales/RD_006.pdf
http://portal.mtc.gob.pe/transportes/socioambientales/documentos%20normas%20legales/RD_006.pdf
http://portal.mtc.gob.pe/transportes/socioambientales/documentos%20normas%20legales/RD_006.pdf
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En esa misma linea, el Tribunal Constitucional (2025, § 28) ha determinado que

la oportunidad de la consulta previa no se rige automaticamente, sino cuando se advierta que
la medida administrativa que adopte el Estado constituye una afectacién directa a los pueblos
indigenas u originarios; es decir, cuando exista evidencia razonable de que se configura una
situacion que ponga en riesgo o que ademas de los impactos ambientales pudiese generar
cambios relevantes y directos que produzcan modificaciones en su territorio, modo y estilo de
vida, en sus esferas politica, econdmica, social, cultural, territorial, juridica, entre otras, que son la
base de su cohesion y existencia social. Asi, entre otros, son los casos de desplazamiento forzado
de la poblacién, situaciones de division de las comunidades y la fractura de su tejido social [El
resaltado es nuestrol.

Asi, las medidas especificadas deben considerarse orientativas, y corresponde a las autoridades
competentes evaluar, en la etapa 1 del procedimiento de consulta previa (identificacién de la medida),
si la accién que se busca aprobar genera o no una afectacion directa a los derechos colectivos de los
pueblos indigenas, aun cuando no se encuentre detallada en los instrumentos técnicos o normativos
vigentes.

4.3.1. Propuestas

Para garantizar un proceso de consulta verdaderamente informado, resulta indispensable que este se
lleve a cabo una vez que se disponga de informacion sobre los impactos de la actividad o el proyecto
propuestos. Ello permitira una toma de decisiones informada y fomentara un dialogo mas efectivo con
las partes involucradas, lo que promovera la transparencia y el respeto por los derechos de los pueblos 'y
las comunidades afectados.

Este enfoque se alinea con lo sefialado por el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo (ONU,
2009), que establece que el consentimiento sera considerado informado cuando se proporcione, por lo
menos, la siguiente informacion:

® | anaturaleza, envergadura, ritmo, reversibilidad y alcance de cualquier proyecto o actividad propuesto
® |asrazones o el objeto del proyecto y/o la actividad

® [ aduracion del proyecto o la actividad

® [os lugares de las zonas que se veran afectados

® Laevaluacion preliminar de los probables impactos econémicos, sociales, culturales y ambientales,
incluso los posibles riesgos, y una distribucion de beneficios justa y equitativa en un contexto que
respete el principio de precaucion

® El personal que probablemente intervenga en la ejecucion del proyecto propuesto (incluso pueblos
indigenas, personal del sector privado, instituciones de investigacion, empleados gubernamentales y
demds personas)

® Procedimientos que puede entrafiar el proyecto

En ese sentido, toda entidad debe analizar, en cada caso concreto, si la aprobacién de una medida
administrativa afecta directamente los derechos de los pueblos indigenas y las comunidades. Dicho



analisis debe efectuarse segun los estandares establecidos por el Tribunal Constitucional y los principios
del derecho internacional de los derechos humanos. Con ello, se garantiza el respeto pleno del derecho a
la consulta previa, libre e informada.

Con el objetivo de aclarar lo desarrollado por el Tribunal Constitucional y los organismos internacionales,
es posible incorporar en la normativa vinculada a la consulta previa lo siguiente:

Durante la etapa 1 del procedimiento de consulta previa, la autoridad emisora debe realizar
la revision minuciosa de impactos casos por caso, incluso de supuestos no recogidos en
sus normativas internas emitidas para determinar algunas de sus medidas administrativas
consultables.

Por otro lado, a nivel del derecho internacional se reconocen las obligaciones del Estado de respetar,
proteger y cumplir los derechos humanos, asi como el rol que desempefian las empresas en esta materia.
Estas obligaciones se desarrollan principalmente en los Principios rectores sobre empresas y derechos
humanos (2011), los cuales establecen tres pilares fundamentales: el deber del Estado de proteger
los derechos humanos, la responsabilidad empresarial de respetarlos y la necesidad de garantizar
mecanismos de reparacion efectivos para las victimas de abusos.

En el caso del Perd, estos principios han sido incorporados en el Plan Nacional de Accion sobre
Empresas y Derechos Humanos de Perd 2021-2025, aprobado mediante DS 009-2021-JUS, que busca
promover practicas empresariales responsables y prevenir impactos negativos sobre los derechos
humanos, especialmente en zonas donde se desarrollan actividades extractivas y de infraestructura.
Este instrumento establece medidas orientadas a mejorar la debida diligencia empresarial, el acceso a la
informacion, la participacion de las comunidades y la articulacion interinstitucional del Estado.

En relacion con este tema, se cuentan con la Accion 19:

Formular una propuesta para el fortalecimiento de la implementacion de la consulta previa, con
base en el Convenio N° 169 de la OIT y el marco de PR-CER, considerando el desarrollo de las
actividades productivas en un contexto de desarrollo sostenible del pais, con la participacion de
las entidades estatales competentes.

Ala fecha, esta medida no ha sido ejecutada. Por ello, se recomienda mantener esta accion en el siguiente

plan nacional sobre la materia, y resaltar la importancia de determinar estandares para la identificacion
de las medidas a consultar a la luz de lo sefialado por el Tribunal Constitucional y los tratados vigentes.

43 / SPDA



Conclusiones y propuestas

Elanalisis del marcovigente sobre las areas naturales protegidas, asicomo los casos del Parque Nacional Bahuaja
Sonene y de la Reserva Comunal Amarakaeri, evidencian que las propuestas legislativas orientadas a flexibilizar
la proteccién de las ANP constituyen retrocesos incompatibles con el principio de no regresion ambiental, y
carecen de sustento técnico, juridico y constitucional. Frente a este escenario, se vuelve imprescindible reforzar,
y no debilitar, las reglas que garantizan la conservacion del patrimonio natural, de la biodiversidad y la proteccion
de los derechos de los pueblos indigenas.

Los casos estudiados muestran que la sola promocion de areas para actividades hidrocarburiferas —incluso antes
de fases extractivas— significan riesgos. La evidencia es contundente: la superposicion de dreas promocionadas
en zonas de proteccion estricta, silvestre, histérico-cultural y otras con funciones esenciales dentro de las ANP
genera incertidumbre juridica, compromete la integridad de los valores ambientales y culturales del area, y
tensiona los procesos de participacion y consulta previa. Por ello, corresponde reforzar los mecanismos de
proteccion en lugar de abrir espacios normativos que permitan su debilitamiento.

En este marco, las propuestas desarrolladas en este andlisis se constituyen como un aporte al debate en busca
de la proteccion de nuestro patrimonio natural y cultural. Entre estas, destacan las siguientes:

° Delimitar normativamente los supuestos de redimensionamiento de ANP. Esto implicar incorporar
expresamente el criterio de degradacion natural irreversible como Unico escenario valido para una
reduccion. Dicha degradacion debe siempre acreditarse cientificamente, y estar sujeta a reserva de ley y
acompafiada por obligaciones de compensacion ambiental. Este estandar —coherente con la experiencia
comparada y con los tratados ratificados por el Peri— permitiria cerrar la puerta a modificaciones
arbitrarias o motivadas por intereses extractivos.

° Incorporar la proteccion del patrimonio cultural dentro de la estructura de gestién de las ANP. Con ello,
se busca garantizar que toda zona declarada patrimonio cultural de la Nacion se vincule explicitamente
con la zonificacion del ANP y sus documentos de gestion y que el Ministerio de Cultura emita opiniones
vinculantes ante cualquier actividad que ocurra en su zona de influencia y pueda afectar bienes culturales.
Esto es indispensable en casos como la Reserva Comunal Amarakaeri, donde confluyen valores
ecoldgicos y culturales esenciales para la identidad del pueblo harakbut.

° Precisar criterios sobre la necesidad de evaluar todas las medidas administrativas para garantizar
la oportunidad adecuada para la consulta previa. El propdsito es que esta se realice con informacion
minima sobre impactos ambientales, sociales y culturales. Ello asegura un proceso de didlogo informado,
respetuoso y eficaz, alineado con el Convenio 169 de la OIT, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
y los estandares de la Corte IDH.

En suma, los casos analizados confirman que el desafio actual no es flexibilizar la proteccion de las ANP, sino
perfeccionar y reforzar las garantias existentes para asegurar su conservacion, el respeto del patrimonio cultural
y la proteccion de los derechos colectivos de los pueblos indigenas. Las propuestas planteadas constituyen un
camino juridico solido para evitar retrocesos, fortalecer la gobernanza territorial y asegurar que las decisiones
sobre el uso del territorio se adopten con vision de largo plazo y en estricto cumplimiento de las obligaciones del
Estado peruano.
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A partir de una revisién de la regulaciéon vigente y del analisis de los casos
emblematicos del Parque Nacional Bahuaja Sonene y la Reserva Comunal
Amarakaeri, este documento de investigacion ofrece recomendaciones y propuestas
legales orientadas a garantizar la conservacion de la biodiversidad, el respeto de los
derechos humanos y la proteccion de los pueblos indigenas, contribuyendo asi a un
debate esencial para asegurar que toda actividad extractiva en ANP se realice de
manera sostenible y compatible con los valores que estas areas resguardan.
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