Politicas y planes de ocupacion del
territorio, de usos diferentes de
la tierra y de los recursos naturales

en la Amazonia peruana

53]
" A4

N Lwr’]"’
"y

Version en revision

..’ e
g o
¥ .
MAA"
oot LR
S
B,



BIODAMAZ, Perli Finlandia
Proyecto Diversidad Biolégica de la Amazonia Peruana

Autores:

Alfredo Garcia Altamirano
Luis Alvarez Gomez

Colaboradores:

Fernando Rodriguez
Hernan Tello Fernandez

El presente documento ha sido realizado con financiamiento del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Finlandia y del Gobierno del Perq, a través del Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruan
IIAP, en el marco del Convenio de Cooperacién Técnica Internacional entre Per( y Finlandia: Proyecto
Diversidad Biolégica de la Amazonia PeruarBlODAMAZ.

© 2007. Instituto de Investigaciones de la Amazonia Perudid®
Proyecto Diversidad Bioldga de la Amazonia PeruarBIODAMAZ
Av. Abelardo Quifibnez Km 2.5
IquitosT Peru
Correo electrénico: biodamaz@iiap.org.pe
http://www.iiap.org.pe/biodamaz

Los textos pueden ser utilizados total o parcialmente citando a la fuente.

Hecho en el Perl


mailto:biodamaz@iiap.org.pe
http://www.iiap.org.pe/biodamaz

Politicas y planes de ocupacion del teitorio, de usos diferentes de la tierra y de los recursos naturales la
Amazonia peruana

1. Resumen

El presente documentanaliza los planes y politicas para la ocupacion del territorio
amazodnico implementad por elEstado en la Amazonia peruanan garticular énfasis

en las caracteristicas de faaliticas ynormativas referidas a los diferentes usos de la
tierra y otros recursos natural&e pesenta los resultados de la revision de informacion
reunida sobre politicas y planes de ocupacion deitaeo desarrollados desde el
Estado para la Amazonferuana desde una perspectiva historiparo con énfasis en

su situacion actual gn lastendencias en proceso de desarrdlo tema central de
dichaspoliticas y planes se refiere a @&ljos dirigdos a promover la ocupacion del
territorio, asi como a facilitar la propiedad o el acceso a los diferentes recursos naturales
(tierra, bosques, agugsrecursos naturales no renovablgs) los efectos que produce

su administracion sectorizad&sb se ascia con la matriz constitucionan la cual
descansa el ordenamiento juridico sobre la propiedad de la tieraisp de otros
recursos naturalesSe Wica, en este campo, la importancia que tiene una vision
integradora y transectorial de la ocupaciéreldespacio ydel uso de los recursos
naturalesen la resolucién de conflictos socioambientafmerados por el efecto
combinado de politicas sectoriales, en un contexto de ausencia de instrumentos de
planificacién publica e inclusiésocial enla Amazoniacomo un referente especial de

la misma.

Abstract

Plans and politics for Amazonian teory occupation implemented by Peruvian State
analyzed in tld documentPolitics and regulations characteristics referred to different
uses ofland and other natutaresources are empathised. We present results of
information review about politics and plans of occupation of Amazonian territory from
a historical perspective, with emphasis in actual situation and the development
processes trends. A central issue inhspalitics and plans is referred to those directed
to promote territory occupation, and to facilitate property or access to different natural
resourceslénd forests, water, and not renewable natural resources), and the effects
their administrationby different State agencieproduces.All these aspects are
associated with the Constitution, in whieHy all legalframesabout land property and
natural resources usé/e remark the importance of a integrated and articulaision
among agencieabout teritory occupation andatural resource use, in the face of socio
environmental conflictgenerated by a combined effect of inter agencies politics, and
lack of instruments of public planning and social inclusion in Amazonia.

2. Introduccién

El propdsib de revisar politicas publicas en los temas de ocupacion del territorio y uso
de recursos naturales concierne al incremento de conocimientos sistematizados para
apoyar la implementacion de la Estrategia de Diversidad Bioldgica Amazonica, la
Zonificacion EoldgicoEcondmicay el uso sostenible de la diversidad bioldgica. Esta
finalidad practica indica que la revision de politicas publicas se vincula particularmente
con las politicas ambientale$ag politicas y planes de ordenamiento territorial.

Las poiticas publicas conciernen a las decisionels Etadg y ellas tienen varios

ingredientes. Uno concierne a la esfera de las decisiones politicas, sean estas
intencionalidades implicitapropdésitos explicitos o, simplemente, decisiones adoptadas
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e instrudas para su implementacion. Esta esfera es, sin duda, la mas importante. La otra
concierne a la esfera normatigdministrativa que permite o hace posible la
implementacion de los acuerdos adoptagiagie se realiza mediante normas (decretos,
resolucions) legales o reglamentos administrativos encaminados a implementar,
ejecutar, establecer, en general, plasmar y concretar las decisiones politicas. Un tercer
aspecto concierne a la implementacion propiameictea de la normativa indicadasi

como de progamas, proyectos, acciones,.g@ncaminadaegun las normas legales o
pautas administrativas aprobadas.

La revisidn conceptuahvanzadandica que las politicas publicas que han incidido,
inciden o incidirian en la ocupacion del territorio y el uséodaecursos naturales en la
Amazonia peruangeng al menos dos dimensiones a tomar en cuenta: las politicas
explicitas y las politicas implicitas Una tercera dimension corresponderia a las
denominadagipracticas subyacentgscuandoéstas proceden delccionar de agentes
econdmicos Yy sociales.

El presente trabajo se centra en los temas de ocupacion del espaagoyde recursos
naturalesy enfoca el andlisis de las politicas publicas buscando aproximarse a las
mismas desde la perspectiva alglsis delo que sucede cola Amazonia Peruana
considerando su creciente articulacion dentro del contexto nacional e internadianal
lectura ddos procesos de las politicas publicas naciorguesinfluyen en la ocupacion

del espacio y el uso de los vesos naturales da Amazonigperuana no puede obviar

el contexto global, tanto desde la dimension nacional como en relacioas
cuestiones derivadas de su insercion en el contexto regional (Amazonia Andina) e
internacional

En relaciébnconlo anteror, algunosanalistas coinciden en destacar que, respels
prioridades nacionales, la Amazonia no forma precisamente parte de la misma, en
términos de discusion dentro de la agenda politica nacionalbstante la importancia
geopolitica que la misntéene para el paiBtack2004). Se tiene la certidumbre de que
otros temas, relativamente mas urgenggsjanla atencion de las élites gobernantes
Desde la historia reciently Amazonia adquiere notoriedad episddica el auge de

algun ciclo extractio o por el descubrimiento de algin yacimiento de hidrocarburos
(antes Trompeteros y Pavayacu, ahlBamise 0 por la resistencia ashaninka frente a

la violencia terrorista, porlos problemas denarcotréafico yla violencia enlos valles
cocalerosUna imagen de l&mazonia que ha ganado importante posicionamiento en el
pais es en relaciéconsu diversidad biolégicay, de alguna manera, asociadm ella,

la diversidad culturat con la difusibn masiva de reportes sobre areas naturales
protegidas ecdurismo, y naturaleza en generilas directamente, el reciente anuncio

de implementacion de dos componentes del proyecto de Integracion de Infraestructura
Regional Latinoamericana (IIRSA), Idar r e tn¢ rea o @ 8ug y la lotarmodal

Norte, influyen omo reflectores para voltear la mirada hacia esta parte del pais. Pero,
¢todo ello implica que la Amazonia ha adquirido peso propio dentro desloliticas
publicas osiquieradentro de laeflexiony agenda de debatacionags?

Algunos observadoregonsiderando la fragilidad democrética en el pais, la crisis de
una parte importante de la institucionalidad publica gsebsacrédito que inspiran en

la opinidn publicay el creciente rechazo y desconfianza con las clases politicas, se
preguntan inelso si, en esas condiciones, es posible pensar en politicas de Estado para
la Amazoniaperuana. En efecto¢carecemos de una politica nacional sobre la
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Amazonia?¢Como desarrollarla? O, tal vez, peor aun, ¢sera ello necesario? El IIAP
(1997, en su visiéna futuro de la Amazonjgostuld la necesidad de repensar el
desarrollo de esta region del pais a partir de sus particularidades ambientales y socio
culturales, apostando por un desarrollo endégeno, es decir, tomando por eje su propio
capital humano comolmas importanteon que cuenta esta region para superar la
pobreza y alcanzar un horizonte, un norte, con equidad y justicia social.

No obstante el importante giro observado en las mismas a partir del impacto de la
Cumbre de la Tierra sobre Medio Ambierde 1992, en cuyo contexto y dedde
posicion dealgunos organismos internacionales como el Tratado de Cooperacion
Amazonica (TCA), se emprendidé una revision critica de la tradicional percepcion de la
Amazon2a como ,AefsfpRrctiiolodnoarc® ma@mens o mant o
postulando su condicidon de ocupattagil y heterogéneadesde el punto de vista no

s6lo ambiental sino también sodualtural La revision de las politicas publicasbre
ocupacion del espacio gl uso de recursos naturales enAl@azoniaencuentraque
existenindicios razonables sobre la vigencia etavieja percepcibnde Amazonia
como fNespeai b avad@@Re®oddeseTan pol 2ticas vy,
las ejecutanAsimismose observgue, no obstante el impartte desarrollo de politicas
ambientalesexiste un trecho por recorrer para articular el conjunto de polftidaas
relativas acuestiones decupaciory uso derecursos naturaleson iniciativas enfocadas

a la implementaciénde la Estrategia de Divadad Biolégica Amazonica, la
Zonificacion EcologiceEconomicay el uso sostenible de la diversidad bioldgica

Diversos temas que tienen relacién con politicas publicas recientes e iniciativas desde la
sociedad civil identificags no se han logrado abardain dentro del proceso reflexivo.

En general, estos temas haceésmomplejo el conjunto de cuestionetativas ala
ocupacion del territorio pl uso delos recursos naturales en la Amazonia peruana con
las cuestiones de uso de biodiversidad y de joaleerecursos naturales, que son otros
campos que se conectan con el anteyiglesde los cuales se podrian encontrar algunas
pistas-principalmente para la discusion sobre las recomendaciones de politica a seguir
Si se quiere, la aproximacion realizaagikamina la parte visible de un inmenso iceberg;

la parte invisible esta apenas mencionada.

Un primer borrador se avanz6 a agosto del 2004, el cual, principalmente a partir una
matriz para identificacion de temas importantes en términos de politicasaplilsie
compartié con Hernan Tellhuis Alvarez Fernando Rodrigueg Yolanda Guzméan en

el Proyecto BIODAMAZ y en el IIAP Estas personabrindaron sugerencias y
recomendaciones para enfocar en el trgbegmpartiendotambién informacién y
bibliografia.Reuniones de trabajo concernientes a otras actividades del proyecto fueron
ocasion para dialogar sobre estos temas con José Barletti y Raul Liz§rraga
brindaron sus sugerencias y referencias de fuentes de informacién. Wil de Jong nos
brind6 aprecidones a este segundo borrador. Hasta donde ha sido posible se han
incorporado dichas sugerenciad. pesar de estas omisiones, las contribuciones
brindadas han sido Utiles para avanearesta segunda aproximacjgmor las cuales
gquedo agradecido.

3. Elementos del marco conceptual

Las politicas publicas una vision general
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La perspectiva socioldgica desarrollada por Zimerman (Jd@@ida que kanalisis de

las politicas publicas se ubica en el campo de las ciencias polB#aBs. este autor, las
politicas publicagzorresponden, en principio, a toda actividad o gestion de la autoridad
publica, sea nacional, provincial o loc&fala que las teorias de politicas publicas se
remontan al llamaddEstado del Bienestaly sus variantes latinoamericanastdds
burocratico autoritarig}), el cual, bajo el influjo de las corrientes neoliberales vy las
reformas estatales, orientadas a reducir los déficit fiscales y abrir la economia al circuito
internacional, la desregulacion al ingreso de capitales y lastigdgiones. Como
resultado de las reformas neoliberales, el Estado (independientemente de como se lo
denomine ahora) ha perdido capacigedaregular la economia,yademasla de ser

arbitro entre intereses sociales encontradosicidwhlmente, existe um baja
conciertiacion respecto de las politicas publicga que la percepcion mayoritaria es

gue las mismas corresponden a los gobiernos y no a la interaccion entre diferentes
actores.

Otra perspectiva que se desarrolla desde el campo de las potitizdssscon fines de
evaluar proyectos de desarrollo, desarrollada ptartinez (2004) recoge una
interesante conceptualizacién del tema. Citando a Dunn (168t posiciérrefiere

qgue los analistas de politicas publicas investigan las causas, lacwensas y el
desempefio de las politicas publicas y los programas. Segun ello, el analisis de politicas
publicas es una metodologia para formular problemas con la finalidad de buscar
soluciones. Esta metodologia incorpora cinco procedimientos generalestuescion

de problemas, prondstico, recomendacion, monitoreo y evaluacion.

El andlisis de politicas publicas es un proceso ciclico: definicién del prot#érneidon
de politicas, monitoreo o evaluacion de los resultados de esas pojitiedefinicon
del problemaSiguiendo a Dunn (1994), sefialacaracter valorativo, en el sentido de
valores éticos, de la evaluacidtero asimismo, citando a Weiss (19@8gvaluacion se
enfoca no solo en los resultados, sino que también estudia los procesos.

Dado su interés especifico enfocado en la evaluaciéon de proyectos de desarrollo,
Martinez (2004) discute otros aspectos o alcances de la evaluacion de politicas publicas
gue, en nuestro caso, pueden tomarse en cuenta. Sefiala este autor que la evaluacion
formula juicios sobre lo deseable de las politicas publicas o programas, e intenta
determinar los valores que estan detras de sus objetivos. Cita a MacRae (1985) que
propone el uso de valores finales, o valores intrinsecos, tales como el bienestar
econdmico, & equidad o la calidad de vida, en la definicion de los problemas sociales.
Esto permite establecer prioridades en la atencion de los problgnfasilita la
formulacién de politicas para resolverlos.

! Este autor examin la literatura sodgita que se enfocé en el tema y cita, entre muchos otros, a Mills
1964; Hayek 1978; Miliband 1991; Nozick 1991 y Aaron 1994. De éstos ultimos resefiamos brevemente
algunas observacionesomo el importante pos@namiento que asumen los valores en las politicas
publicas, entendidos como los presupuestos ideolggsegsin los cuales se enfocan issues(temas)

que en algunos autores tiene estrecha relacion con las cuestiones de distribucion. Asimismo, la
importancia que tienen los grupos de presion en la determinacion de las politicas publicas, sobre todo
aquellos que cuentan con la alianza del circuito econémico y finan@eroydles disponen de medios

cada vez méas ampliados y centralizados, de modo quedsatisiones tienen ahora mayores
consecuencias. Y, también, la imposibilidad manifiesta que el Estado tiene no solo para permanecer
pasivo frente a losssues ya que en la implementaciéon de sus politicas no puede comprometer la

neutralidad
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Siguiendo a Dunn (1994)ndica que la funcibn mas portante de la evaluacion es
proporcionar informacion acerca del desempefio de las politicas pulegaecir,
permite detectar las discrepancias entre el desempefio real de las politicas publicas y el
esperado, asi como su contribucion al alivio de loblpmas publicos. Otros aspectos
desarrollados por Martinez (2004) se enfoem los principales criterios para la
evaluacion de politicas publicas: efectividad en el logro del valor final, eficiencia para
alcanzar ese logro, adecuacion del objetivo lagrpdra la solucion del problema
publico, equidad en la distribucién de los beneficios y los costos, y satisfaccion de los
beneficiarios.

Las politicas publicasy las politicasregulatorias ambientales

Recientes perspectivas de analisis de politicagagtambientalesn Latinoamérican
generaly el Peru en particulgiGligo 1997; Glave 1997; Charpentier e Hidalgo 1999;
PascéFont 1999) se enlazan de alguna forma con el enfoque sobre el analisis de
politicas publicas sociales desarrolladas por Mexti(R004). Se pueden identificar
algunos puntos de conexion. Peademas, se descubren nuevos ingredientes.

En un ensayo sobre el tema de politicas publicas relaciocadag desarrollo rural
sostenible, Glave (1997) sostiene que para su caso, enfieng@olitica publica

féno s-1lo |l as normas y | eyes promulgadas por 1o
aparato estatal, desde el gasto publico hasta el ordenamiento institucional real local, regional y
nacional, el cual, en la mayoria de ktasos, no es consistente con el ordenamiento institucional
6escritod en | a nor mao.

Esta dimension relativa a las practicas del aparato estatal es lo que Gligo (1997) sefial
como la dimension implicita de las politicas publicas (ambientales). Se ghta d
convencimiento de gu@ara entender las politicas publicas actyalesson suficientes

las normas escritasi no se toma en cuenta las condiciones institucionales y otros
instrumentos que permitan implementarlas.

Charpentier e Hidalgo (1999%n unanalisis de las politicas ambientales en el Perq,
desarrollarotra manera de entendesta distincidn entre politicas explicitas y politicas
implicitas. Las politicas explicitas [ambientalgsra que puedan plasmarse, requieren

de instrumentoscomo un dspositivo legal, acuerdos o contratos con el Estado;
asimismg@ requier@ de unaestructura organizativea cargo de la ejecucion de las
politicasi una o nds instituciones, procedimientos, metodologias, criterios de decision,
programas y un conjunto dene@nismos operativode la estructura organizativque

son los medios por los cuales se ejecutan las decisiones diarias y tratan de obtener el
efecto deseado en las variables de la politica que quiere.iSfhgtn ellplas politicas
explicitas fluyen asi

PoliticaA dispositivoA estructura organizativ mecanismos operativés efectos

En la operacion de un instrumento de politica son importantes su supervision y su
cumplimiento. En la préactica, un instrumento de politica no es inmugitdeque sufre

cambios o es reemplazado por otro. En los procesos de cambio y mutacion tienen
particulari nj erencia | os 6éejecutores de pol 2tica
p ol 2 policg anékery un ejecutor de Opotudndolaad pue
respnsabilidad de disefiar y operar el instrumento de politica recae en la misma entidad

0 persona).
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ifSe puede af i orcher p qdssdrte delankefnisenc aperativo del instrumento,

ya que funciona dentro de un marco dado por los dispcsitagales y estructuras organizativas,

y es el encargado del manejo diario del instrumento de politica. Sin embargo, esto no deberia
llevar a perder de vista que también es capaz de modificar los marcos legales y organizativos
dentro de |l os cuales operaé

i.. En algunos casos, |l a combinaci-n de o0disefadoa
ejercer el control sobre un conjunto de instrumentos de politica, llevando a cabo sus actividades
mediante una red de contactos formales e informales y ag@yd mutuamente. Esta red es
particularmente importante, ya que con frecuencia la funcién e impacto de los instrumentos de

politica dependen mas de estos contactos que de los procedimientos formales establecidos en el
dispositivo legal, las estructuraggopa ni zati vas y | os mecani smos opera

Otras caracteristicas de los instrumentos de politica conciernen a sus alcances,
cobertura, equidad, eficiencia y efectividad.

Las politicas implicitas se refieren airas politicas y decisiones (en este caso no
ambientales) disefiadas para afectar el comportamiento de los agentes econdmicos que
podrian tener efectos imprevistos e indeseados en la politica explicita (ambiental).
Considerando que su tema de andlisis son las politicas ambientales, las autoras sefialan
que los efectos indirectos raras veces se toman en consideracion en el disefio de
politicas ambientaley con frecuencia pasan inadvertidos por los disefiadores de esas
politicas. A dichos efectos es lo que denominan politicas implicitas. Reflexionando
solre estas ultimas, en su conexion con las politicas ambientstias,aeitoras sefalan

que:

.. |l as pol2ticas i mpl2citas pueden emanar de r
de medidas sectoriales especificas. Pueden establecerse en comviemieionales, en

acuerdos de financiamiento externo, o en contratos entre el Estado y el sector privado. También
pueden generarse en pr8cticas y procedimientos d

De otro lado, sefalan que es importante tener en cueritecloses contextuales, que se
identifican como los aspectos del sistema econdmico y social que no pueden ser
modificados en el corto plazo y que, mas bien, pueden tener incluso influencia en el
aparato publico ejecutor de las politicas. Estos factoresextaates pueden ser
invariables (caracteristicas fisicas y geogréaficas que no pueden cambiarse); estructurales
(estructura sociocultural, incluyendo patrones culturales, valores y estructuras de
produccion) y contextuales (resultado de politicas acumukadiasargo del tiempoy

gue incluyen caracteristicas de los sistemas econdémico, de propiedad y distribucion del
ingreso).

De esta forma emerge lo que las autoras denominan la politica resultameegge de
la interaccién entrepoliticas explicitasy politicas implicitas (). Siguiendo el
razonamiento de estas autoraspblitica resultante es lo que finalmente determina el

% El propésitode esta investigacion fue explorar la forma en que los instrumentos de politica ambiental
(politicas explicitas) se intercalan con instrumentos de politica de otros campos (politicas implicitas) e
indagar cdl es la direccion resultante en el comportariteampresarial de distintos sectores de la
economia peruana. El centro de igteestuvo puesto en observar el comportamiento empresarial segun
interacciones entre politicas explicitas/politicas impliciiasnulando hipotesis sobre las politicas
resultangés y tomando en cuenta los paradigmas de la administracion amlfiemtahas adelante la
discusion en detalle de este t¢gma

8
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comportamiento de los agentes econdmicos y socladegolitica resultante podria ser
entendida también como politica expli@guivalente.

Las multiples dimensiones implicadas en el analisis de politicas publicas, segun lo
descrito anteriormente, puetdser mucho maamplian Asi, para el caso de las politicas
forestales, los marcos de formulacién y gestion de politicas fle®st@acionales
integran dimensiones que trascienden claramente el marco norrpat&@onsiderar la
estrecha relacidn con otras politicas implicitas como las econémicas (FODEPAL 2005):

CONCEPTO

* Principios
+ Objetivos
* Funciones
+ Irmportancia

ESTRUCTURA -
FACTORES DE LAS POLITICAS GLOBALIZACION

* Caracteristicas del pais FORESTALES + Acuerdos comerciales
* Caracteristicas del sector . # Palitic as tarifarias

P ck
+ Artecedentes del uso . pﬁgg[,img ¢ provectes * Wentajas cornparativas

de recursos * Evaluacidn w competitivas
+ Implernertacidn

INSTRUMENTOS
Legislacian
Sisterna de gestidn forestal
Paliticas relacionadas
Extensian v formerto forestal
Eco certificacion vy los
rmercadaos verdes

Las politicas publicasy la economia ambiental

Kolstad (2001)define la economia ambiental como dtpuque trata precisamente del
efecto que tiene la economia sobre el ambiente, la importancia del entorno ambiental
para la economjg la forma apropiada de regular la actividad econémica, de tal manera
qgue se logre u equilibrio entre los objetivos ambientales, econémicos y otros de tipo
social. El andlisis de Kolstad gravita en torno a la contaminacién por las fallas de los
mercados en la asignacion de la cantidad de contaminacién socialmente deseable. Sus
conexionescon las politicas publicas se refieren a los mecanismos de regulaciéon que
pueden disefarse para equilibrar costos y beneficios de la contaminacién generada
como subproducto de la produccion de bienes. En su opinion, para determinar los costos
del controlde la contaminacigres necesario entender la estructura de la produccion de
bienes y la manera en que variaran los costos, de acuerdo con los diferentes niveles de
contaminacion. En materia de politicas, sefiala este autor que:

AResul ta di,précisar la mejop forma de aterveocion del gobierno en la economia

(la regulacion) a fin de obtener la cantidad correcta de control sobre la contaminacion sin
excesivos costos administrativos o costos de monitoreo y, al mismo tiempo, otorgar los
incentvos apropiados para que se hagan investigaciones que ayuden a reducir costos en el
futuroé
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ALo i mportante es que |l a protecci-n ambiental
gobiernos en la economia y, con frecuencia, resulta dificil decidir sbgrade y la naturaleza
adecuada de dicha intervenci-no

Dicho autor considera que en tanto la economia expl@aoces la realidad
[econGmica] pero asimismo de gumanera se asignan y distribuyen los bienes y
servicios, existen dos perspectivas a disifingla primera positivay la segunda
normativa, dondesta ultima sugiere el uso de herramientas econémicas en el disefio de
las politicas gubernamentales para intervenir en el mercado:

. . cuando se trabaja con pr orba aemnossélaam@i ent al e s
economia positiva, pues una nocién fundamental de la economia ambiental son los fallos del
mercado. Por lo general, reparar estos fallos implica la intervencion gubernamental. ¢ Qué tipo de
intervencion? Esa es una cuestion normativa

En una revision tedrica sobre la economia del medio ambiente Barrantes (1993) indica
gue la poca atencién a este tema en los paises en desarrollo quiza pueda deberse a que el
medio ambiente, en tanto bien econémico, y los servicios que presta, naorencado.

Siendo un area de estudio relativamente nuavamportancia radica en la informacién

gue puede proporcionar sobre estimaciones del costo de usar el medio ambiente para
tomar decisiones de politica. Aunque este aspecto no es el central ddiss @as

politicas ambientales), presenta las conexiones que existen con la teoria de las
externalidadesque vendrian a ser el sustento tedrico de la economia del medio
ambiente:

ALas externalidades ocurren cuandertanlaactro acci one
directamenté en lo que se ha venido a llamar interdependencia directa y no a través del sistema

de precios. Las externalidades pueden tomar la forma de bien pritrealoy exclusive o de

bien publico dependiendo de la naturaleza del piend e | n¥amer o de agentes inv

AflLas externalidades son generadas por bienes que
no son decididas por los agentes que reciben los beneficios o los perjuicios causados por las
acciones de otros que si teron la oportunidad de decidir, pero son parte del sistema econémico

como producto de actividades de agentes en el sistema.

Citando a Baumol y Oates (1988) precisa que las externalidades en la forma de bien
privado son agotables y en la forma de bienipaldon inagotablesy que se refiere al

hecho de que el consumo del bien por un individuo no reduce la disponibilidad del bien
para otros individuos. Ademas, citando a Cornes y Sandler (1986), tanto bienes publicos
como privados pueden tener otras dogsac@risticas: rivalidad (agotable?) y
excludibilidad (de uso exclusivo). Pero para Barrantes:

i un bien p¥%blico pur o @xluibtealntbien privadoi puro £ b | e cCor
exactamente lo opuesto: divisible, o rival, y excluible.

Como consecuerg, debido a que las externalidades se originan por la existencia de
bienes sin mercado, no existe una valoracion en el mercado de los efectos de ciertas
acciones, decididas a un nivel privado, en el bienestar de otros agentes. Esto genera una
discrepanciantre valoracién social y valoracién privada.

Las causas de ello, es decir la inexistencia de mercados para ciertos bienes, indica

Barrantessiguiendo a Cornes y Sandleserian los mayores costos para definir y hacer
cumplir derechos de propiedad sobsa mercancia. Los costos de operacion pueden ser
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demasiado altos y un mercado no puede ser establecido cuando el numero de
compradores y vendedores es demasiado bajo:

ALa principal causa radica en costos parla transac
imposibilidad de establecer derechos de propiedad sobre el bien o servicio que causa la
externalidado

De otro lado, Barrantes sefala que los efectos creados por la explotaciéon de recursos de
propiedad comdn conduta un sobreiso de los mismos.na opcidn seria modifica
uso de recursos bajo acceso libre por uno privado:

iSe discute ampliamente en |l a I|iteratura | os pr
explotacion de recursos de propiedad comin. Bajo acceso libre, la explotaddduaid

reducira los beneficios disponibles al resto de individyasque el costo de usar el recurso no

estaincluido en los célculos de los agentes que deciden usarlo. El resultado es unssobee

los recursos. Es el caso de un recurso indivisibbenoc la pesca en el mar, en que es
practicamente imposible asignar derechos de propiedad. El uso de recursos bajo acceso libre es

distinto al que se da cuando los recursos se usan bajo propiedad comun. En este Ultimo sistema

hay reglas de acceso, mecanismescumplimiento de estas regulaciones y sanciones a quienes
violen |l as reglas, como ser2a el caso del wuso de

Las soluciones al problema de las externalidades y uso de bienes publicos se ubicarian
en la asigacion eficiente de recursos. Algunas de las soluciones propuestas serian
impuestos y subsidiod( construccion de mercados artificiales; negociacién; y
redefinicion de derechos de propiedad. Mediante estas opciones se trata de promover
opciones de polite que permitan que el costo de afectar el medio ambiente sea
considerado en los calculos de los agentes que toman las decisiones que involucran el
uso de estos bienes sin mercddoredefinicion de los derechos de propiedad mediante

su privatizacién noesia posible si el bien foesesusceptible de se&xcluidg en cyo

caso la alternativa es regular el acceso.

L as politicas publicasy la economiade los recursos naturales

Kolstad (2001) observa guenientras la economia ambiental implica cuestiones
relacionadas con la excesiva produccion de contaminacion por parte del metaado
insuficiente proteccién del mundo natural debido a los fallos del mercado, la economia
de los recursos naturales tiene que ver con la produccidon y el uso de los recursos
naurales, tanto renovables como no renovables. En otras palabras, sefralarras

la economia ambiental estd relacionada con cuestiones estéticas de la asignacion de
recursos, la economia de los recursos naturales se relaciona con procesos dinamicos,
donde el tiempo es lo que hace interesantes los problemas de recursos naturales
renovables o no renovables

A é si talamos un bosque de manera | ent a, ®st
talandolo indefinidamente. Asi, la rapidez con la que extraigam recurso que puede agotarse,

determinard su escasez en el provenir y, por tanto, su precio futuro. En ambos casos, los fallos

del mercado no son la esencia del problema (aunque su mal funcionamiento puede ser

i mportante)o.

% Los impuestos son para aquellos que generen externalidades negativas o subsidios en caso de producir
efectos externos positivos.
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Este enfoque adquiere caldidad por su relacidrcon los auges o ciclgstanto
extractivos como explicativpsle los procesos de ocupacion del territorio amazodnico.
Santos 199]) postulé queen el caso de los frentes extractivos, las consideraciones de
costos eran importantes pdijar los limites en la extraccion di#eterminado recurso
natural, alli donde las fronteras de expansion capitalista pemsjpagios econémicos
donde rigen otros modelogstintos de la l6gica de mercado.

Los paradigmas de la Amazonia y las politicgstiblicas

La visidbn dominante de la Amazonia desde principios de la Republica ha sido la de
espacio vacio, sin habitantes y susceptible, por tanto, de ser colonizada. La integracion

del oriente peruano al Estado vendria a ser la gran tarea propuestaldigdeX|X

para resolver este problema (Garcia Jordan 2001). La condicién de espacio vacio inspiro

|l as pol 2ticas de MnAconqui s prepuedt@en paaticulamea z o n 2 a
el ideario de Accién Popular, el partido de Fernando Belaundamguiso un plan vial

para integrar la Amazonia con el resto del pais.

La revisiobn de las politicas de desarrollo implementadas desde los Estados en la
Amazonia continental llevd progresivamente a una critica a las visiones dominantes
sobre ésta, en losgpios circulos gubernamentales. Esta revision critieaarrollada

de modo independiente por diversos analistas sociales y politicos, llegdé a
institucionalizarse en organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Programa de las Nacionesnidas para el Desarrollo (PNUDY el Tratado de
Cooperaciéon Amazonica (TCA), en el informe Amazonia sin Mitos (1991), elaborado a
iniciativa de este ultimo, en el contexto de la Conferencia de las Naciones sobre
Desarrollo y Medio Ambiente (Cumbre de Rite 1992.

Este informe cuestiond la vision dominante sobre la Amazonia, particularmente en las
propias politicas publicas de los paises con jurisdiccidn en la missnaudles se
habr2an basado sobre todo en dossomanpuest os:
ver deo) y |l a de su aparent e , chistaridamente- n de
ocupada por pueblos indigenas y otros grupos humanos).

A partir del analisis de datos ambientales y sociales provistos por la investigacion
cientifica en esosampos, el informe colocé evidencias de la condicion de diversa y
heterogénea de la Amazonia continental, no sélo desde el punto de vista fisico o
ambiental sino también social y cultural. Por lo mismo, la condicion de ocupada

vacia aludia no sélo a&u largo proceso de ocupacion indigesiao también a la
presencia de agricultores, campesinos o colonas$ desarrollo de espacios urbanos y

de otros pobladores.

Las politicas publicas implementadas en la Amazonia, bajo los supuestos de su
homogeneidd ambiental y vacio sociakegun sefala este informe, provocaron
impactos ambientales y sociales, entre los que se destacan los relativos a impactos en la
tenencia y propiedad de tierra® baseen ordenamientos juridicos que desconocen la
posesion cosuetudinaria de éstas por parte de pueblos indigenas y otros habitantes
rurales); los impactos del uso agricola y pecuario (ampliacion de la frontera
agropecuaria, tala de bosques, uso inadecuado de tierras); y los impactos del uso
forestal, minero, petretoy energético en la calidad de vidaen lapobrezaen la
situacion de los servicios de educacién, salud, vivienda, transportes y comunig¢gciones
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enlaviolencia yla seguridad. A contracorriente con los efectos (mayormente negativos)
de estas politas, la situacidon de las areas naturales protegidas emergia como uno de los
pocos efectos positivos de las politicas publicas en la Amageniana.

L as politicas publicasy € desarrollo sustentable

Paralelamente a esta critica a los enfoques tradigs del desarrollo, luego de la
Cumbre de Rio, el enfoque del desarrollo sostenible o sustentable adquirié igualmente
carta de ciudadania, a partir del informe Nuestro Futuro Comun (1987) de la Comision
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (conocida tamliémo Comision Brundtland). El
postulado original sefialé quen el cumplimiento de las metas de desarrellaiso del
ambiente implicado debia tener en cuenta no solo las necesidades de las generaciones
actualessino también tener presente las de laseggciones futuras.

Esta cuestion, sefala Pagednt (1999), alude a un cierto convencimiento en las esferas
publicas respecto de que el deterioro de los stocks naturales, los crecientes problemas
sanitarios, y la degradacion del medio ambiente debidaceores derivadas de
situaciones de pobreza extrema, han hecho que el tema del desarrollo sustentable sea
prioritario en la agenda de los paises en desaridfidas distintas lecturas que se han
hecho sobre el desarrollo sustentable, R&stth destacaal postulada pordrce (1993)

y adoptada por el Banco Mundial, que sefiala que una estrategia de desarrollo es
sustentable si es que en el proceso de crecimiento econémico el stock de todos los
activos de una sociedad se mantiene constante o se elevargolalél tiempo. Esta
perspectiva la asume Padeont en una revision del tema en el Perd, en tanto se asume
explicitamente que lo que permite a una generacion futura tener al menos las mismas
oportunidades que la generacion presente es contar con udsockc a pi t al Asi mi

Los paradigmas orientadores de la politica ambiental en el Peru

Asociadas en particular con la vision de espacio vacio para la Amazonia, Charpentier e
Hidalgo (1999) en su revision de las politicas ambientales en el, p@inen el
paradigma de la oferta ilimitada de recursos que sustentaria en particular las politicas
publicas agraria (aguas) y forestal; en tanto que las politicas publicas para otros sectores
como el minero, hidrocarburos, agricultura (suelos, control de sarigedola),
pesqueria e industria, se encontrarian enmarcadas dentro de regulaciones y controles
ambientales. Otros paradigmas son los del desarrollo sustentable (o sostenible) o de
ecodesarrollo, los cuales se ubicarian mas alla de las regulaciones glesontr
ambientales.

Sus proposiciones conceptuales sobre politicas explicitas e implicitas (prese@d&adas m
arriba) las aplicaron en una revision de las politicas publicas ambientales en los sectores
mineria, hidrocarburos, pesca, sector forestal, agrieuleu industria. Este andlisis
conjugo los paradigmas de la administracion ambidratshda en Colby (19919ferta
ilimitada de recursos; proteéda ambiental; desarrollo sostenikileficiencia global y
ecodesarrollo)(?) con una revisién detallada de lasliticas ambientales para los
sectores referidos.

4 Oferta ilimitada de recursos En este enfoque se asume que existe un acceso abierto a los recursos
naturales, los cuales son bienes gratuitos y pueden ser explorados, manipulados, explotados y
modificados. Supone un desconocimiento publico y privadoedellibrio ecolégico. El enfoque de
proteccién ambiental se centra en la reparacién de dafios, no en la prevencion. El ambiente es una
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Del resultado deanalisis de la combinacion de las politiexplicitas(ambientalesg

politicas implicitas(no ambientales) se formularon las hipotesis sobre las politicas
resultantescuya sintesises describeen el Cuadral. En dicho cuadreadvierten las

autorase | comportamiento empresarial se ha agr

Cuadro 1. Peru: formulacién de hipoétesis sobre las politicas ambientales y politicas
resultantes en funcién @ los paradigmas de la administracion ambiental

Paradigma de I§ Oferta ilimitada| Proteccion Desarrollo Ecodesarrollo
administracion de recursos ambiental sostenible

ambiental (eficiencia global)

Politica ambienta| Forestal Mineria

(politicas Agricultura Hidrocarburos

explicitas) (aguas) Agricultura

(suelos, control de
sanidad agricola)

Pesqueria
Industria
(en transicion
hacia  desarrollg
sostenible)
Politica resultante | Mineria (mediang Mineria (gran| Forestal
comportamiento | minerig mineria) (exportacion)
empresarial
Mineria (pequefig Hidrocarburos Industria
mineria) (empesas de
Industria (mediang exportacién)
Pesqueria y gran empres:
orientada all Agricultura
Forestal mercado nacional) (exportacién)
(pequefios
productores) Hidrocarburos:
empresas
Agricultura  (de multinacionales

subsistencia)

Industrial (micro y
pequefia empresa

Fuente: Charpentier e Hidalgo 1999

Es decir, este analisis conclugen la formulacién de la hip6tesis dee las politicas
ambientales explicitas del pais en matéorestal y aguas se basan en la nocion de la
oferta ilimitada de recursd).

externalidad y los niveles de contaminacién se definen por su aceptacién econémica de corto plazo. Los
enfoques regulades y de control son centrales. El enfogigsarrollo sostenible (eficiencia global)

supone que el analisis econémico incluye todos los tipos de capital, incluido el biofisico. Se introduce el
principio pagatiambnédat er ndellaicant@minaciom). Ik éomdnerscuenta st o s
los servicios ambientales y se intenta llegar a la determinacion correcta de los precios de todos los
recursos. El enfoquecodesarrolloo fiecol ogi zaci -no6 de | a econom?2a i mp
eficiencia @ra incluir procesos que imitan a los procesos de los ecosistemas. Es rentable la prevencién de

la contaminacién. (Sintesis basada en la resefia sobre los paradigmas de la administracion ambiental
basada en Colby 1991, citada en Charpentier e Hidalgo 1999).

® El trabajo de revisién de datos primarios fe a diciembre 1998. No incluy6 los alcances de la nueva Ley
Forestal y otras normas posteriores, lo que, de hacerse, podria cambiar los resultados del analisis.
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En otros sectores, las politicas ambientales explicitas son expresamente proteccionistas
para los sectores mineria, hidrocarburos, agricultura, pesqueria e indRestidatantq

las politicas resultantes no guardan relacidon con las politicas explicitas: mayormente, las
actividades de pequefia escala se enmarcan aun en el enfoque ilimitado de recursos. En
la gran mineria, hidrocarburos iedustria (ediana y granempresaorientads al

mercado naciongl la politica resultante guarda estrecha relaciébn con la politica
explicita. En algunos casos, ligados al sector exportador y en operaciones de empresas
multinacionales, las politicas resultantes se ligan a la nocion deneiéciglobal
(desarrollo sostenible) y se ubican mas alla de las politicas explicitas (proteccionistas).

Aun cuando las hipétesis formuladas requieren una mayor verificacion de campo, las
autoras sefialan, como conclusior{e}|a politica ambiental del dgpgerno se encuentra,

en términos generales, dentro del paradigma de proteccion ambamtabntrol y
regulacion de dafios antes que de prevencion; (b) existen claras inconsistencias entre la
politica ambiental y el comportamiento empresarial asociadoaakjm sectorial del

control ambiental; (c)a politica ambiental debe ser parte de la politica economica
general y sectoriaf) y, (d) la demanda externa esta determinando el comportamiento

de algunos subectores empresariales en agricultura, indugtiieestal, con estandares

por encima de los requerimientos gubernamentales en materia ambiental

En consecuencja fin de acortar las distancias entre la disparidad entre las exigencias
ambientales del mercado externo comparadas con las del mercaawopee requeriria

una armonizaci - -n fihacia arribao ®edraci a un:
lado, los empresarios responden a estimulos del mercado més all4 de los dictados de
6comando y control &, si endo semdnstrumeatasal@ abl e
mercado.

Finalmente, en relacién con los instrumentos de politica ambiental, concluyen que de la
revision de los mismos para cada sector de estudio, la mayor parte de las deficiencias y
debilidades se encuentran en sus mecanismoatMosry en su estructura organizativa.

4. Planteamiento del tema
Objetivo y metodologia

Teniendo en cuentd propdsito deevisar politicas publicas en los temas de ocupacion
del territorio y uso de recursos naturalgseconcierne al incremento dermocimientos
sistematizados pagoyar lamplementacion de la Estrategia de Diversidad Biolégica
Amazonica, la Zonificacion Ecolégidécondmicay el uso sostenible de la diversidad
bioldgica esh revision se vincula particularmente con [aditicas amkentales y
politicas y planes de ordenamiento territor&h que en esos temas sean los Unicos
aungue si los mas directamente concernidos.

Metodologia

®dfLas pol 2ticas tri bortaciones, deszonifichedn,me comesiories yrde atleanas, x p
entre otras, deben contener la politica ambiental del gobierno. Esto lograria que los agentes productivos
reciban un mensaje economico y ambiental consistente, y que se aumente la potencia idehcumpi t o 0
(Op. Cit: 169).
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La revision tedrica antes resefiada aporta mas de un enfoqueetpdologiapara
analizarlas politica publicas que en la Amazonia Peruana han incidido en la ocupacion
del territorio y el uso de sus recursos naturales. Las aproximaciones realizadas por
Charpentier e Hidalgo (1996) se acercan mas directamente algartieularmente al
estableceras coniones entrelos paradigmas que orientdas politicas explicitas
(ambientales), sus combinaciones con otras politicas implicitas (no ambientales) y las
politicas resultantes a nivel del comportamiento (hipotético) de agentes econémicos. Y,
de otro ladoe n el empl e o obticalAadispostivauAe estructara i
organizativaA mecanismos operativés efecto® par a examinar | os
politica. De otro ladotal comoMartinez (2004)econocemas arriba, el andlisis de
politicas publicas esna metodologia para formular problemas con la finalidad de
buscar solucionesEsta metodologia incorpora cinco procedimientos generales:
estructuracion de problemas, prondstico, recomendacion, monitoreo y evaluacion
Luego, mientras en enfoque Charpengéigfidalgoincide mas en las politicas publicas
propiamente dichas, el enfoque Martinez parece mas util a nivel de programas sociales,
sin que por ello deje de ser sugerente llevar a otro plano su proposicién metodolégica.

En esta aproximacién nos propames seguir principalmente el enfoque Charpentier e
Hidalgo, estimando que el enfoque Martinez puede retomarse una vez llevado o
desplegado el anterior

Delimitaciéon del tema

Debido a la amplitud y al elevado numero de cuestiones a examinarse, en esta
apoximacion es pertinente hacer algunas delimitaciones en el abordaje deEtema.
primer lugar, si bien apostamos inicialmente por una vision histérica sobre las politicas
de ocupacion del territorio gl uso de los recursos naturales de la Amazonia Pernana

a la luz de los aportes conceptuales y metodolégicos arriba presentados, la aplicacion de
los mismos para un espectro sumamente amplio de politicas publicas, parece poco
posibleque sdleve a la practica. Luego, sin dejar de lado una lectura de lagca®

qgue han incidido, inciden e incidirdn en la ocupacion del territorio y el uso de los
recursos naturales en al Amazonia Peruana, siguiendo sikenspigestion de que para
conocer nuestro futuro debemos saber de nuestro pasadsideramos necesari
delimitar la exploracion de las interacciones entre politicas explicitas, politicas
implicitas y politicas resultantes, en particular, en torno a las politicas y/o planes
sectoriales dirigids a facilitar la propiedad y/o el acceso a los diferentes dsos
recursos naturales (tierra, bosquaguas, recursos no renovabldsh este campo es
donde, ademas, hemestadadocumentando mayor informacién sobre los instrumentos

de politica.

Finalmente, si biemtegrar el andlisis de los efectos junto comédlliais de la secuencia
politicas explicitas®h politicas implicitasA politicas resultanteg;omo parteen un
mismo ejercicio analitices pertinente, el desarrollo de kfectosforma parte de otro
productocomplementario a este documeffip

Hipotesis de trabajo

"Producto 1.5.2. Analizar los impactos de las politicas de ocupacion y de uso de la tierra. Diciembre
2005.
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¢, Cudles son las conexiones que podemos estableceldosnpraradigmas o visiones

sobre la Amazoniaescritos en el marco conceptuebn laspoliticas publicas y su
incidencia en la ocupacion del territorio amazonico y al uso de sus renatscae®

En el Cuadro 2 presentamos una aproximacion a las conexiones entre los paradigmas o
visiones sobre la Amazonia con los paradigmas de la administracion ambiental,
tomando por referente las perspectivas teoricas descritas mas arriba, a maaeta de
paradescubrir las tendencias centrales que han orientado u orientan las mismas.

¢Cuales han sido las principales politicas publicas que han incidido en el estado actual
de laocupacion del territorio y el uso de los recursos naturales en la Ara&enmiana?

La respuesta a esta preguotasistio en urnventario de las mismasnkel Cuadrad3
presentamos una matrigreliminar de las principalegoliticas publicas que han
incidido, que inciden y que incidiran en la ocupacion del territorem ¥ uso de los
recursos naturales en Aanazonia peruangue podra enriquecerse con la inclusién de
nuevas politicas implicitas o factores subyacentes que pueden ampliar el elenco de
cuestiones a examinar

Cuadro 2. Hipétesis sobre las tendencias centrales
delas politicas publicas sobre la Amazonia Peruana

Visiones de la Amazonia
Paradpmas .d,e la Espacio vacio / Espacio Ocupado /
administracion . ,
) homogéneo heterogéneo
ambiental
Oferta ilimitada de X
recursos
Protecciéon ambiental X X
Regulacion y control
Desarrollo sostenible X
Incentivos

Fuentes: TCA/PNUD/BID (1991); Charpentier e Hidalgo (1999); RRsrt (1999).

La lecturahistoricaes pertinenten tanto el estado actual de la ocupacion del territorio

y del uso de recursos naturales, ns@amente fruto de politicas publicas actudles
algunas de las cuales tienden a modificar otras que les han precedido en elgm@sado
del efecto combinado que politicas publicas (eMplé o implicitas) y practicas
subyacentes (de agentes econdOmicosogiales) han producido en las formas de
ocupacién del territorio y en los arreglos formales o informales de uso de recursos
naturales.

Cuadro 3. Politicas piblicas y su incidencia en la ocupacién del territorio
y uso de los recursos naturales en lamazonia peruana

QUE HAN QUE
INCIDIDO QUE INCIDEN | INCIDIRAN

183G 1920 |1960 |1990
1920 1960 1990 |2005 |2005->

Fomento de las inmigraciones externas X

Fomento a explotacién de recursos naturg X X X X X
Demarcacioén fronteriza y fronteras vivas X X X X X
Colonizacion X X X X X

Desarrollo de politicas sectoriales:
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Propiedad y cesién de uso de tierras
Derechos colectivos para comunidade
nativas X X X
Proteccién de pueblos indigenas aisla X X
Comunidades riberefias X X
Propiedad de tierras individual X X X X X
Normas para acceso a recursos forestal X X X X
Proteccién de diversidad biol6gica X X X
Regulacion de la mineria X X X X
Regulacion ded exploracidn/explotacion
hidrocarburos X X X X
Incentivos tributarios y fiscales X X X
Interdiccion y desarrollo alternativo X X X
Politicas ambientales X X
Comercio internacional X X X X X
Politicas educativas X X
Politicasfinancieras X X
Proyectos de integracion X X

Un caso de politica publica del Estado hacia la Amazonia peruana que iycalid

incide de alguna formé estrechamente vinculada con la visién de la Amazonia como
Afespaci o vV ac 2ab oomemnto a e soprzacibe. EI fomento de las
colonizaciones forma parte de las decisiones que el Estado ha adoptado desde su
constitucidon como Republica practicamente desde la segunda mitadloeXIX en
adelante. Por décadas, distintos gobierngmiigaron infructuosamente la colonizacién

de la Amazonia hasta que ésta encontr6 en otros factores, mas alla de la esfera publica,
el impulso necesario para su concrecion. Estos proceden de la esfera econdmica y
corresponden a los distintdsoomso auges e los ciclos extractivos de recursos

naturales.

Las lecciones dehecho colonizador espontaneo y la debilidad institucional para
manejar los problemas que han existido en el pasado en materia de colonizacion, ¢se

est8n incluyendo

idoemalrco ydedd al avsi sm§& an

rilencaice n

y/o planes de desarrollo, particularmente en infraestructura fisica? ¢ Se ha abandonado el
fomento a la colonizacion hacia la Amazonia Peruana como practica de Estado? La

hipotesis es quesi bien parecehabe desaparecidoeal discurso oficial o publico el

fomento a la colonizaciérsu consolidacion estad estrechamente asociada con las mas
recientes politicas de integracion econdémica entre paises de la Amazonia Andina y

Brasil.

Las politicas publicasectoriags nacionales, con alcances &haazonia Peruanson

cruciales y centrales en la revisién de politicastgmen actual incidencigy seguiran
teniéndola- en la ocupacion del espacio y el uso de recursos natuaes. que el

ordenamiento juridico cohticional prescribe que todos los recursos son patrimonio de

la Nacién, la matriz normativa sectorial que descansa sobre esta premisa, en materia de
recursos naturales, se torna central y crucial para el entendimiento de los problemas que
dicho ordenamien juridico ha producido, en términos de ocupacion del espacio y uso

de recursos naturales. La hipotesis es que los efectos derivados del marco legal existente
y su aplicacién en la Amazonia son el nudo gordiano y fuente de un tipo particular de
conflictos socioambientales que hacen conexién directa connkxesidadesde
ordenamiento territoridlajo enfoques integradores y transectoriales
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Finalmente,existe un crecimiento y complejidad de nuevas politicas publicas cuya
incidencia sobre la ocupacion despacio y el uso de los recursos naturales es un
proceso latenteo cuyos efectos o roles a fayormés bien contraproducentes para una
adecuada ocupacion del territorio y uso de recursos natuedés en curso de
desarrollo. Es el caso de las polsScmacroecondmicasla descentralizacion, el
comercioy los acuerdosinternacionats proyectos de integracion de infraestructura
econdémica como dIRSA, entrelas masimportantes. En este campo se vinculan de
manera particular las cuestiones derivadas laleLey General del Ambiente
recientemente aprobadalas distintas corrientes o tendencias en juego entre enfoques
basados en la regulacién y control y aquellos otros basados en incentivos de .mercado
Este campo presenta @scenariaccomplejq pero impaetante en cuestiones comos
enfoqua integradoesy latransectoriatiad para politicas derdenamiento territorial.
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5. Las politicas ambientalesy la cuestion de laransectorialidad
5.1. Los balances del Codigo del Medio Ambiente y la transectolidad

Glave (1997) revisO la evolucion de las politicas publieas particular agdlas
relacionadasonla gestion ambiental y buscando repensar el concepto de sostenibilidad
aplicado al desarrollo rural. Para un balance de la gestiéon publica ambigotain

balance de los escenarios donde se han venido definiendo las politicas ambientales en su
integracion con el conjunto de politicas estatales. Reconoce que un punto de partida
importante que alentd el desarrollo de las politicas ambientales coneietae
participacion del Peru en la CNUMAD de 1992, Cumbre de la Tigrea la adopcion

de la agenda 21, si bien no obligatoria, estimulante para el disefio de politicas
ambientales.

En 1990 se aprobd el Codigo del Medio Ambiente y de los Recursos Kat(itdl

613) y en 1994 se cre6 el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM), mediante Ley
26410. Ambos respondian al cumplimiento de los compromisos internacionales del
Per(y ademas de ser respuesta a demandas de ciertos sectores especializados del pais.
Pronb, en parcial cumplimiento de los alcances del referido Codago igualmente en

cierta competencia con el propio CONAM, diversos sectores publicos iniciaron un
proceso para adecuar su normatividad sectorial a lo estipulado en el Cédigo del Medio
Ambient o, incluso, desarrollar su propia normativa ambiental disefiada y aplicada a las
particularidades de su sector.

Pronto se constaté también que algunos sectores produdtnedgsnodos por los
alcances de algunos articulados del Cédigo del Medio Ambesyecialmente desde el
sector minero, impulsaron los Decretos Legislativos 708 y 757 para quitar la obligacion
inmediata de adecuacién de las empresas mineras a efectuar Estudios de Impacto
Ambiental (EIA) de todas sus actividades menos las de beneficieliminar
restricciones sobre los limites maximos permisibles de emisiones al ambiente. Estas
normas trasgredieron el referido Coddigal establecer sus propias autoridades
ambientales, dejando a los sectores, especialmente Energia y &finsisuacion d

juez y parte. De esta formkas funciones del CONAM se limitaron a coordinaciones
entre los sectores que mantienen sus autoridades ambientales autonomas del CONAM
(Moore 1997).

Como anotamos, cada sector implementd sus medidas para definir sus propios
estandares técnicos, disposiciones administrativas y personal capacitado. El sector
0l 2der 6 es Energ2a y Minas, seguido de | os
En el caso del sector Energia y Minéste desarradl Protocolos de Calidad degfa y

Calidad de Aire yguiaspara el manejo ambientajue incluyen pautas referidas al
desarrollo de EIA, Programas de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA), entre otros.
Asimismqg desde 1996 reglameénlos mecanismos de participacion ciudadanaavés

de audiencias publicas para la presentacion de EIA en actividades de exploracién y
explotacion de hidrocarburos. Si bien este paso representa un avance para facilitar la
participacion ciudadana durante el proceso de aprobacion de los EIA, no signifeta que
mecanismo es adecuadamente implementdo todo lo contrario, con plazos cortos,
acceso a poca informacién y sin garantias de que se incorporen las contribuciones y
tampoco el derecho a réplica (Moore 1997; Glave 1997).
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En el sector agriculturda politica ambiental gravita en torno al Institid@cionalde
Recursos Naturales (INRENAgZon el impulso a estudios que permitan normas los
programas de adecuacion y manejo ambiental y EIA dentro del propio sector. Los
limites de la apertura hacia la satad civil en la formulacion de instrumentos de
politica como el Plan Director del Sistema AizasNaturales Protegidas por el Estado
(SINANPE), contrastaron con otras experiencias regionales de planificacion de ANP
que indican ciertas potencialidadeggp@ue, a partir de éstas, seegan impulsar
procesos regionales de ordenamiento ambiental (Glave 1997).

El desarrollo de la politica ambiental en el pais ha segu@oda un cauce desde
entonces, abriéndose varias nuevas dimensiones de alguna mkaograaeas con los
articulados del Codigo del Medio Ambiente. Asi, un avance en materia normativa
ambiental consistié en la aprobaciéon de una Ley Organica para el Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales (Ley 268 junio de 1997que propecioné

un marco para el aprovechamiento de dichos recursos, estableciendo el derecho de
participacion ciudadana en las politicas ambientales, otdogpreferencia en el
aprovechamiento de los recursos naturales en tierras tituladas yhdblggago deun

canon por el uso de recursos naturales.

El Articulo 13 de esta norma indicé que

AflLas |l eyes especiales que regulen el aprovechami
el sector o sectores del Estado responsable de la gestion de dichogsrecimsorporaran

mecanismos de coordinacidon con los otros sectores, a fin de evitar que el otorgamiento de
derechos genere conflictos por superposiciéon o incompatibilidad de los derechos otorgados o
degradaci -n de |l os recursos natural eso.

fi L ey especialdetermina el Sector competente &l otorgamiento de derechos para el
aprovechamiento sostenible, en el caso de recursos naturales con varios usos. Los sectores
involucrados en su gestibn deberan emitir opinidbn previa ala decision final del sector
comspondi ent eo.

En lo que venimos examinando, el articulo antes indicado prescribe la inclusion de
mecanismos de coordinacion intersectorial dentro de la normatividad sectorial vigente.
El problema de los conflictos de superposicibn o incompatibilidad dechiere
otorgados por diferentes sectores publicos es reconocido como parte del problema. Por
lo mismo, es pertinente analizar uno de los alcances normativos estipulados en el
Cdbdigo del Medio Ambiente que tiene particular relevancia respecto del tema de fond
Tocupacion del espacio y uso de recursos natufiale®ncerniente al tema del
ordenamiento ambiental. Este debe ser entendido como un

. . instrumento cuyo objetivo es orientar y est a
componentes de aaw® a sus caracteristicas ecoldgicas, econémicas, culturales y sociales y que

incluye al ordenamiento territorial. Este Ultimo ha sido reconocido como un instrumento de
planificacién por excelencia para lograr los objetivos de sostenibilidad (RLiltgr2000).

Analizando las diferentes acepciones sobre ordenamiento ambiental y ordenamiento
territorial consignados en el Glosario de Términos Ambientales de 1998 del CONAM,
Solano (2000) i n d.iloque quedaeclaro es mue cuarto séabad s o , A
de ordenamiento territorial 0 ambiental se alude a la pretension de planificar el uso del
espacio, asignando prioridades de uso de acuerdos a aspectos socioecondémicos,
culturales y ecol -gicoso.

21

Documento Técnico



Politicas y planes de ocupacion del teitorio, de usos diferentes de la tierra y de los recursos naturales la
Amazonia peruana

Este autor fue concluyente al sefialar que en el paixistiaeuna politica clarde
ordenamiento territorial a nivel nacional, siendo uno de los factarés vez que
expreson de ellg la fragmentacion existente respecto de las regulaciones legales sobre
recursos naturales:

iési revi s amo fativd yapolitica del Rertide losliléngos 30 afios, vemos que la

planificacion y expectativas en torno a la ocupacion de las tierras ha estado determinada casi de

manera excluyente en funcién de ciertos usos condicionados por la naturaleza del suelo y sus
posibilidades para el desarrollo de actividades productivas tradicionales (agricolas, forestales,

etc.) Realmente, las consideraciones sociales y culturales del entorno y los valores ecolégicos del

suelo han importado poco, histéricamente, para definifygas ar pri ori dades de uUs
(Solano 2000).

La disputa de la que se habla se refleja en el marco normativo que regula los derechos
de propiedad y/o de uso sobre tierras, recursos naturales renovables y recursos naturales
no renovables, segun sete de normas relacionadasn los sectores Agricultura
PesqueriaEnergia y MinasTurismo, etc. La fuente de conflictos seeimbientales se

ubica en la matriz normativa. Por lo mismo, dicho autor destacaba también que:

fi € De otro lado, las prioridas y estrategias que define cada sector de gobierno han
determinado una disputa por ganar espacios donde desarrollar sus programas. Asi, no resulta
extrafio encontrar en un mismo espacio del territorio nacional categorias de ordenamiento para la

actividadbr est al, v2al, minera, tur2stica, etco (Sol e

Un paso en la direccion de encontrar pistas para armonizar las politicas publicas se dio
en 1997 cuando el CONAM aprobo la creacidén del Marco Estructural para la Gestiéon
Ambiental (MEGA) que deberiao vendria a ser el mecanismo de articulacion,
integracion y complementacion de funciones ambientales bajo responsabilidad del
CONAM con la participacion de todos los sectpsesuya funcién es armonizar las
politicas sectoriales con la politica nacional dmbiente y administrar los conflictos
originados por la superposicion de funciones o vacios de competencia, el
fortalecimiento de la capacidad de gestion ambiental del sector pullida
concertacion con el sector privado y la sociedad civil (Gla®&)19

Parte de la tarea para armonizar las politicas sectoriales corresgsiniiemg a una
dimension mas ambiciosa, relativa a desarrollar un Sistema Nacional de Gestion
Ambiental (SIGNA) que haga posible una politica nacional ambiental a través de la
concertacion, coordinacion y cooperacion interinstitucional y sectorial, teniendo como
eje dentro del aparato publico al CONAWMcon la necesaria participacién de sectores
publicos y privados. Glave (1997) hace alusién a ciertos vacios existentes, a,ese af
respecto del SIGNAcuando observo que:

. . en el Per %% no existe en | a prég8ctica, un si s
mas bien, [existe] una practi¢@iblica y privadade gestion ambiental carente de reglas de
coordinacién intersgorial, caracterizada por una gran dispersion juridica e institucional, y

donde no se facilitan procesos participativos de gestion. Mas adn: la falta de definicion de una

politica nacional ambiental limita las posibilidades reales de construccion derexitasde
coordinaci-no.

El desarrollo del SIGNA mediante coordinaciones de alto nivel, a través de la inclusion
de CONAM en algunas instancias de coordinacion previamente existentes en la
Presidencia del Consejo de Ministr@0ordinacion Intersectori@n Aspectos Sociales
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(CIAS) o en la de Asuntos Economicos (CIAEEitre otras posibilidades identificadas
(Glave 1997), al parecer no fueron viables. Esta necesaria coordinacion ha requerido su
institucionalizaciéon posterior, realizada mediante la Leyddlael Sistema Nacional de
Gestion Ambiental (Ley 28245) de junio del 2004, al punto que el tema de la
coordinacién transectorial resulta siendo uno de los objetivos centrales de esta norma:

fé | a presente |l ey tiene porimeath fecldscobjetivese gur ar e
ambientales de las entidades publidastalecer los mecanismos de transectorialidad en la

gestién ambientalel rol que le corresponde al Consejo Nacional del AmbieG@NAM, y a

las entidades sectoriales, regionales y locatesl ejercicio de sus atribuciones ambientades

fin de garantizar que cumplan con sus funciones y de asegurar que se evite en el ejercicio de

agll | as superposiciones, omisiones, duplicidad, v

Las cuestiong de la transectorialidadis temas muy presentgssu puesta en practica
se expresa en lAgenda Ambiental Nacional para el periodo 2Q0P4 en cuya
implementacion los diversos sectores publitars estado participando

Una dimension del ordenamienterritorial igualmente estipulada en el Art 11 de la
referida Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales
(Ley 26821) concierne a la Zonificacion Ecolégica Econdmica (ZEE), la misma que es
presentada igualmente mas en funci las instancias o procedimientos para su
aprobacion que respecto de sus propdsitos practicos en materia de ordenamiento
territorial:

iLa Zonificaci-n Ecol  -gica y Econ- mica (ZEE) de
del Consejo de Ministrogn coordinacion intersectorial, como apoyo al ordenamiento territorial
a fin de evitar conflictos por superposicion de titulos y usos inapropiados, y demas fines.

Dicha Zonificacion se realiza en baséreas prioritarias conciliando los intereses nadésnde
la conservacion del patrimonio natural con el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturaleso (Art 11).

De modo mas reciente aln, esta normativa requeria su reglamentacion, para
implementar, entre otros, lo estipulado en este Ultimo articuesta Ley Organica no
cuenta con un Reglamento Unisino que en relacion a sus disposiciones generales se
han desarrollado posteriores dispositivos. En el caso de la ZE#, aio 2000 se
establecié una Comisién Nacional para el Ordenamiento Territamidiental, cuyo
principal trabajo consistién formular el Reglamento de la ZEE, el cual fue aprobado
mediante eDS 0872004PCM el 2312-04. Los procesos ZEE cuentan ahora con un
marco normativo que les permiser aprobados. El reglamento ZEE ha opvead
Comité Técnico Consultivo en ZEE y Ordenamiento Territogladual ha formulado un
Plan Operativo Bianual de la ZEE (202606). Asimismo, dicho Comité ha avanzado
una propuesta de Lineamientos de Politica de Ordenamiento Territorial.

Otro avance nonativo corresponde a la Ley Sobre la Conservaciéon y Aprovechamiento
de la Diversidad Bioldgica (Ley 2683%ue expreso la incorporacion en la legislacion
nacional de los criterios asumidos por el estado peruano cuando rarifico la Resolucion
Legislativa 5182 aprobando el Convenio de Diversidad Biolégica (CDB) de 1992
(Moore 1997). Esta ultima determind una Estrategia Nacional de Diversidad Biolégica
(ENDB) como el principal instrumento para la aplicacion de los alcances de la referida
ley y del propio CDBComo se sabe, el proceso de trabajo para desarrollar la ENDB se
puso en marcha en 1997, mediante esfuerzos conjuntos del CONAM, la Comision
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Nacional Nacional de Diversidad Biologica (CONADIB) y un comité técnico integrado
que organizé un trabajo descetitado en 4 macrorregiones y 15 puntos focales. Los
resultadogslel trabajo se obtuvieron en 1998 con los diagndstico ambientales regionales
hasta que en el 2001 el CONAM logré contar con una ENDB debidamente validada.
Asimismo, simultaneamente al des#lcode una estrategia de diversidad biologica
naciona) se produjo igualmente una Estrategia Regional de Diversidad Biol6gica
Amazonica (ERDBA)para cada una de las cinco regiones amazonicas del Peru
(BIODAMAZ 2004).

Existen, como los anteriores, otros ggsos como la inclusion de las consideraciones
ambientales en la formulacion de nuevas Leyes Organicas de Descentralizacion y de
Municipalidades de los afios 2002 y 2003, respectivamente; la formulacion de politicas
y agendas ambientales regionalesrea@n y funcionamiento de consejos ambientales
regionales (CAR); la actualizacion del Cédigo del Medio Ambiente mediante la
creacion de una Comision Revisora creada por ley que ha formulado un proyecto de Ley
de Reforma del Cédigo; la implementacion de uneniSién Nacional de Ordenamiento
Territorial Ambiental y su trabajo para formular lineamientos de Politica Territorial
Ambiental; el desarrollo de planes de ordenamiento territorial ambiental en los
departamentos de Piura y San Martin; de estudios ZEHezrrdes regiones del pais,
incluyendo varias en la Amazonia; las propuestas de gestion de cuencas hidrogréaficas
como unidades de planificacion y gestion del territorio en algunas regiones del pais
incluyendo igualmente casos como Loreto y San Martir\/@®@ 2005).

5.2. La legislacion ambiental nacional al 2002004

En el contexto de la aprobacion de la Ley Marco del SIGNA, Pulgar Vidal y Calle
(2003)@) desarrollaron un Manual de Legislacién Ambiental que puede tomarse como
un importante referente de Bomplejidad y conexiones existentes entre un marco
general del derecho ambiental con la legislacion ambiental sectorial (sector minero;
sector hidrocarburos; sector electricidad; sector pesquero y sector industrial); la
legislacién existente sobre aprokiamiento sostenible de los recursos naturales (que
incluye la diversidad bioldgica, las areas naturales protedmmsecursos forestales

los recursos de fauna silvestre y los recursos hidricos); los instrumentos para procesos
judiciales en defensa dambiente y la institucionalidad ambiental.

Una correlacion entre las bases legales de los distintos marcos legislativos analizados y
explicados en esta fuente corglee se presenta mas adelaaneel itemb. La vigencia

de las politicas sectoriales naci@les y la Amazonia®) indica un mayor nimero de
dispositivos legales incorporadogsias ultimas. De ellos destacamos aqui algunos que
amplian el panorama sobre las normativegulatorias sectoriales pero asimismo
aquéllas que tienen alcancesansecbriales o intersectoriales de un conjunto mucho

mas amplio de normas existentgge trascienden esta aproximacion o que se refieren a
regulaciones para actividades econOmicas en otras regiones del pais distintas de la
Amazonia.

8 Actualizado posteriormente a junio del 2004.

° Originalmente este item se desarroll6 como la parte central del primerddo sistematizando,
desarrollado en mayor detalle en otro documémntaucto 5CoberturasSIG de derechos de uso de tierra
y otros recursos naturale@3ctubre 2004.
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Entre ellas, en edector minero, el Decreto Supremo 08%/-PCM del 19.11.97que
establece los casos en que los estudios de impacto ambiental (EIA) y programas de
adecuacion y manejo ambiental (PAMA) requeriran la opinidén técnica del INRENA
(*9. Asimismo, el Decreto Supremo @B2001-AG del 26.06.01 Reglamento de la

Ley de Areas Naturales Protegidas sobre opinion técnica favorable del INRENA a los
EIA y DIA al interior de ANP o de sus zonas de amortiguamien}o (

Asimismo, el Decreto Supremo 012003AG del 21.07.01 dstablecendisposiciones

para la presentacion del programa especial de manejo ambiental PEMA en actividades
de mineria, hidrocarburos y electricidad) que modifica el régimen de servidumbre legal
minerg e cual sefiala que el trato directo entre el titular de la cidiceminera y el
propietario del predio debe iniciarse y solicitarse mediante carta notarial, proceso de 30
dias tras los cuales se buscara conciliar por intermedio de la Direccion General de
Mineria. De no haber conciliacion, se podré iniciar un proceditoiadministrativo de
servidumbre legal, segutn la Ley General de Minéfja (

También la Resolucion Ministerial 5Z®002EM/DM del 21.12.2002que aprueba el
reglamento de consulta y participacion ciudadana en el procedimiento de aprobacién de
los estudds ambientales en el Sector Energia y Mifds (

Asimismo, el Decreto Supremo G2P03EM del 13.12.2003 para el establecimiento

del compromiso previo como requisitos para el desarrollo de actividades mineras, el

cual agrega el literal i) al numeral 1 deticulo 17 del Reglamento de Procedimientos

Mineros (Decreto Supremo OBE2-EM), estableciendo como requisito adicional que

deben cumplir | os petitorios de concesiones
declaraci-n jurdda del peticionari oo (

Asimismo, la Ley 28258, Ley de Regalias Mineras, del 26.06.04, la misma que impone
regalias a las empresas mineras con produccion de concentrados o equivalentes con
valor anual por encima de 60 millones de délares anuales, conforme a la cotizacion de

19| as actividades y/o acciones que modifican el estado natural de los recursossne¢nmlables son:

(a) Alteracién en el flujo y/o calidad de las aguas superficiales y subterraneas; (b) represamiento y
canalizacion de cursos de agua; (c) remocion del suelo y la vegetacion; alternacion de habitats de fauna
silvestre; (e) uso del suelonaael depdsito de materiales no utilizables (relaves, desechos industriales,

desechos peligrosos o toxicos); (f) desestabilizacion de taludes; (g) alteracion de fajas marginales
(riberefias); y, (h) disposicién de desechos en el ambiente Iénticos (lagosad).

“pul gar Vidal y Calle destacan que fAesto quiere dec
es favorable, ninguna autoridad puede aprobar los estudios de impacto ambiental o las declaraciones de
impacto ambiental presentados poritelar de la actividad.

2 pylgar Vidal y Calle destacan que el articulo 4 de dicha norma sefiala que, en el caso de la servidumbre

sea posible sin enervar el derecho de propiedad, la Direccion General de Mineria impondra la
servi dumbr e mi nmexste nofintividad eespbct deggaién y como se determina que la
servidumbre enerva o no la propiedad, lo cual ha generado una posicion del sector minero respecto a la
norma.

13 Las modalidades contempladas consisten en acceso publico a los Estudipaae Ambiental (EIA)

0 EIA y a sus resiimenes ejecutivos, la consulta previa y audiencias publicas.

4 Pulgar Vidal y Calle comentan que esta norma se promulgd con el fin de mejorar las relaciones
socioambientales entre las poblaciones aledafias a lgscpwe mineros y los operadores de dicha
actividad. I ndican que dnsi bien dicho compromi so e
resulta suficiente en la medida que hace falta establecer mecanismos de solucion de conflictos que
garanticen acudos duraderos, asi como mecanismos de didlogo y participacion que vayan de la mano

con una fiscalizacion efectiva de las actividades mineras. Adicionalmente, determinados sectores
cuestionan que estos compromisos no resultan ni Vi na
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los precios del mercado internacional; norma modificada por la Ley 28323 en lo
referente a la distribucién de la regaff3.(

También la Ley 28721, Ley que regula los Pasivos Ambientales de la Actividad Minera,
del 06.07.04Esta considera como pasivos amiédes aquellas instalaciones, afluentes,
emisiones, restos o depdsitos de residuos producidos por operaciones mineras,
actualmente abandonadas o inactivasque constituyen un riesgo permanente y
potencial para la salud de la poblacién, el ecosistemandiante y la propiedad?.

En el sector hidrocarburos 1ademés de aquellos dispositivos arriba sefialados con
alcance también para esta actividadDecreto Supremo 0483-EM, Reglamento para

la Proteccion Ambiental de las Actividades de Hidrocarbueis1d.11.93 {’), que
estableci6 como infracciones el incumplimiento de las normas ambientales, el
internamiento de productos contaminantes cuyo uso esté prohibido en su pais de origen,
no llevar registro de monitoreo, no remitir oportunamente los reportes
incumplimiento de los EIA, EIAP o PAMA, sobre cuya base, mediante Resolucién del
Consejo Directivo de OSINER 02Z®030S/CD, se aprobd la escala de multas y
sanciones.

Entre las conductas que constituyen infraccidgryesus respectivas sancionesan las

de no proporcionar o presentar a destiempo la informacion y/o documentacion
requerida por OSINERG y/o reglamentacion; planes de abandono; accidentes y/o
medio ambiente; derrames de hidrocarburos (petréleo o cualquier otro derivado de los
hidrocarluros); incumplimiento de los limites méaximos permisibles (LMP) y/o
estandares de calidad ambiental (ECA); incumplimiento de las normas sobre disposicion
y/o manejo de residuos, efluentes, desagle, desechos y/o chatarra; no cumplir con las
normas sobre diggicidn y/o manejo de lodos, detritus, desagties industriales y/o agua
de produccion; incumplimiento de las normas en la apertura de lineas sismicas;
incumplimiento de normas sobre flora y fauna, entre otras.

5.3.La nueva Ley General del Ambiente ysus rdos
El cap2tulo relativo a soluci-n de contr o\

gaseosob en tanto, i ndi can, gue no se toma
gue regula se requiere el consentimiento de las partes afectadas una vez laurgid

“pul gar Vidal y Calle comentan que, en relaci-n con
no corresponden al caracter econémico de la materia sino que guardan relacién con temas como el acceso

a la tierra y la mutua satisfaccion de las pairtdsoperador minero o la comunidath debilidad de los

gobiernos municipales, la falta de investigacidn sobre la posibilidad de desarrollar actividades
compatibles, la falta de ordenamiento del territorio. Y la dacién de una ley como la de regalianminera
necesariamente resuelve estos probl emasbo.

Pul gar Vidal y Calle comentan que esta |l ey Aviene
progresivamente no sélo los pasivos ambientales en abandono de los titulares no identificados o de

aquelle que no han cancelado su derecho a concesion minera; sino también, quien tendra la
responsabilidad institucional y financiera para identificar a los titulares de concesion y vigencia minera, y

de quienes arrastran pasi.wvwos ambientales, hasta | a
YPul gar Vidal y Calle destacan que este reglamento i
Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes de la OIT, establece que
cuando un proyecto pueda afectar a comunidadégasab campesinas, se incluiran en el EIA las

medidas necesarias para prevenir, minimizar o eliminar los impactos negativos sociales, culturales,
econ-micos y de saludo. Sus alcances en este aspect
participacion ciudadanaResolucion Ministerial 592002EM/DM del 21.12.2002) ya referido.
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controversia, no antes, propugnandose que, una vez identificados el conjunto de
afectados, se debe celebrar convenios aribtriales en los terminos de la Ley General de
Arbitraje (LGA).

Propone establecefaley la obligatoriedad del arbitraje en l@gion de controversias,

con la diferencia que deberia ser administrado por instituciones artbitrales del medio,
dejando de lado toda exclusividad de organismos del Estado, es decir, en este caso
CONAM.
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6. La vigencia de |a politicas sectoriales nacioales y la Amazonia

Las poiticas sectoriales que han incidido en el uso de los recursos naturales en el pais y
en la Amazonia constituyen la otra cara o dimension de las politicas de ocupacién del
territorio mediante su colonizaciornLa pista a seguir coesponde laestado de
ordenamiento juridico naciongara los recursosuelos bosquesy, recursos del
subsuelo (minerales e hidrocarburgs)los derechos de propiedad y/o uso de los
recursos naturalessignados a los mism¢$). Dicho ordenamiento juridio distinguey

separa la propiedad de las tierras superficiales respecto de los derechos sobre otros
recursos naturales renovahlesmo los bosques o las aguasysu vez, separa los dos
anteriores respecto de los derechos sobre los recursos no ren@oabtelos minerales

y los hidrocarburosEsto, de acuerdo arincipio constitucional de que las tierras,
bosques, aguas y demas recursos naturales son patrimonio de la Nacion, el cual,
mediante leyes especificas sefiala las condiciones de su uso orpadgusedas en
propiedad.La norma queegulala propiedad y/o el uso de las tierras superficiakes
relativamente independiente o autbnoma de otra referidaedd forestal encima del

suela Igual sucede con las aguas y los recursos pesquegotade de modo separado
respecto de los minerales o hidrocarburos.

Si bien estas regulaciones se establecieron de modo separado por tratarse de recursos
naturales distintos, terminan confrontados desde la perspectiva del espacio o territorio
dentro del cuade regulan los distintos usos.

Existen asimismag diferencias a tener en cuenta sobre los regimenpsogedado de

cesion en uso de recursos naturadigsrelacionconlas tierras, éstas son propiedad del
Estado, excepto adllas adquiridas con anteridad y reconocidas por éste. Asimismo,

las tierras sobre las cuales no existen derechos adquiridos con anterioridad pueden ser
transferidas en propiedad a los particulares (Solano 2000). En el caso de los recursos
naturales renovables, forestales o pesggi la propiedad de los mismesdel Estado,

y que noes transferida en propiedad a particulares, sino sélo es cedida en uso mediante
concesiones 0 autorizaciones sujetas a regulaciones especificas. Se otorga el usufructo
pero no la propiedad del recarsUna situacion similar ocurre con las sustancias
minerales metélicas 0 no metalicas. En cambio, en el caso de hidrocarburos, la
propiedad sobre los mismos que es del Estado, es transferida a los concesionarios
mediante contratos cuya vigencia esta suggtalmente a regulaciones especificas.

En lo que siguesi bien la revision respecto de las politicas publicas que en este caso
han incidido en la ocupacion del territorio y al uso de recursos naturales enfatiza la
dimension regulativa sobre derechospdepiedad o uso, es pertinente destacar que de
dicha revision se puede observar que varias normativas subsistieron por mucho tiempo
y, por tanto, tuvieron efectos o alcances que incidieron en la ocupacion del territorio y/o
al impulso a ciertos modelos atpones de uso de recurgd?.

6.1. Politicas sobre la propiedad %o cesion deusode tierras

'8 £l analisis detallado de los mismos se ha abordado en el Produ€loterturas SIG de Derechos de

Uso de Tierra y Otros Recursos Naturales. Octubre 2004.

9 En el produto 1.5.3.fi | mp ade faopslitica de ocupacién y de uso de la tierra identificados y

e v al usedamitan losfectos sobre la ocupacion y el uso de recursos naturales segun las politicas
globales y sectoriales aqui evaluadas.
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Los derechos de tierras en Aemazonia peruana corresponden a varios regimenes
normativos. Histéricamente, las titulaciones de tierras individuales en seieido

un papel importante en la configuracién de las estructuras de tenencia de tierra en la
Amazonia, incluso por encima de los derechos consuetudinarios de sus habitantes
originarios, como los pueblos indigenas amazoniEssdecir, han existido ptiltas
prioritarias o preferentes para el otorgamiento de derechos de propiedad individual de
tierras respecto de la carencia de regulaciones legales para proteger los derechos
colectivos sobre la tierra y otros recursos naturales de las poblaciones locales

En el sglo XIX las politicas de inmigraciones y de habilitacién de tierras de montafia

tuvieron importancia decisiva en la configuracion de la tenencia de tierra en zonas de
colonizacion selvaticacomoenel caso de la Selva Central. Aunque existialgunas

provisiones legales para proteger los derechos de tierras de los pueblos indigenas
amazonicosgstas f ueron Al et r a tomammeh auentagIaetos gunca ¢
Barclay 19%).

La norma nds importante fuéa Ley de Terrenos de la Montafia d®Q9Ley 1220), que

facilito la venta de terrenos endalva. De esta formagpatrones caucheros y propietarios

de fundos caucheros en la selva baja, asi como grupos de poder local andinos en zonas
de selva altacomo en el caso de la selva central, seetoci propietarios de tierras,
despojando de diversos modos a los pueblos indigenas de sus territorios tradicionales.
Tal como indicamos en el acapite anteripgco antes de la Ley 1220, con su
antecesora, el gobierno peruano otorgdé una concesion de G0@&0de tierras en la
cuenca del rio Perené a la empresa Peruvian Corporation, en territorios Yanesha y
Ashaninka (Santos y Barclay 199

Las politicas para facilitar la adquisicion o compra de tierras en la &edwan el
principal objetivo,y se caecia de mecanismos legales para asegurafgpprateccion de

los derechos de tierras para las poblaciones que las habitaban con anterioridaa. Esto
sidoun patrén pesistente de la politica estatal.

Seguidamenteseparamos el tratamiento de los derschkolectivos respecto de los
derechos individuales para tierrgera facilitar o hacer visible el peso o importancia que
han teniddos derechos individualeentro de las politicasbrederechos de tierras.

6.1.1. Derechos individuales de tierras

A pesar de la importancia que tuvo la colonizacién y el acceso a tierras a nivel
individual, el gobierno de Belaunde no modificd la Ley 1220 de tierras de montafa.
Esta simplemente se siguié aplicando. El alcance de la misma estipulabzaGgue
acceder a larppiedad de la tierrdhabia que pagar un justiprecio al Estado. Las zonas
colonizadas entonces ya en importantes sitios de la selva alta quedaron al margen de los
alcances de esta normen el caso de los pequefios agricultores, no asi para los
medianos grandes propietarios.

La promulgacion de la Ley de Reforma Agraria del gobierno militar de Velasco

Al var ado, en junio de 1969, no ,sieadqoq - |l a L
limitd Unicamente la superficie de las parcelas otorgadas bajo esta aarmmaximo

de 30 hectareas por propietarlesto ultimo formd parte de un procedimiento de la

reforma agraria impulsada por el gobierno de Belainde (Dongo 1986 citado por Moore
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1997) que como se sabe se enfoco principalmente en la selva y no enalsasleanayor
conflicto social (Andes).

Pero en la Amazonia, precisamente por el uso que se habia hecho de la Ley 1220 y de la
existencia de grandes fundos o propiedades, en zonas de selva alta y de selva baja, su
afectacion mediante la Ley de Reforma Aigralio lugar al establecimientmoperativas

agrarias de produccion (CAPyuya vigencia fue tempotapues con el tiempo se
fraccionaron.

Ha sido recién en 1991, con la aprobacion de la Ley de Promocion de Inversiones en el
Sector Agrario (Decreto Ledgdivo 653), que no solo derogo la Ley de Reforma Agraria
(DL 17716), sino que hizo lo propio con la Ley 1220.

Mientras tantp y por buen tiempose realizla posibilidad de acceder a cierta
formalidad por parte de los colonos individualsnque en aacion de la propia Ley

de Comunidades Nativas y de Promocién Agropecuaria de las Regiones de Selva y Ceja
de Selva, que regulardos derechos de posesion, aunque no de propiedad formal, de los
colonos y otras personas no indigenas asentadas en la AmaFtin estabaestipulado
mediante el sistema de Proyectos de Asentamiento Rural (PAR), o simplemente en areas a
donde no se priorizaban PARs colonos podian acreditar la conduccién de sus parcelas
mediante certificados de posesion agricola otorggdoslas dependencias del sector
Agricultura (Moore 1997).

Debido a que estos certificados de posesion se habian convertido en el principal requisito
para obtener créditos del Banco Agrario del Perd, y que practicamente solo se obtenian con
el fin de tranitar créditos, los propios colonos pusieron poca atencion a la formalizacion y
propiedad legal de tierras. La informalidad de posesionarios agricolas en zonas de
colonizacién se relaciona con la minifundizacién de parcelas agricolas que los analistas
empiean a observar desde los afios 70 en las zonas de colonizacieGIf@NPI84).

La poca atencién a la formalizacion de los derechos de tierras es un indicador de la vision
precaria que se tiene en zonas de colonizacion (precariedad de la existendia;psitio
temporal). Esto ha sido mayor luego de la desactivacion del Banco Agrario. Un factor que
ha desalentado la titulacion individual de tierras ha sido la onerosidad del proceso,
estipulado en las nuevas normas sobre tierras surgidas en los a@gs €01097: 18).

La Comision Nacional de Tasaciones (CONATA) establecié tarifas a nivel nacional, sin
considerar la diversidad de situaciones sobre tenencia de tierras, incluyendo el caso de la
selva peruana. Se estimo entonces que estas eran incohevarigesealidad rural en la
Amazonia (Garcia 1995, citado en Moore 1997).

En agosto de 1996, se promulgd el Decreto Legislativo 838, dejando en suspenso la
aplicacion del articulo 19° del D. Leg. 653 hasta el 31 de diciembre dgylfag@8ltando

al Ministerio de Agricultura, de manera excepcional, la adjudicacion de tierras en zonas
econOmicamente deprimidas en forma gratuita para promover la reincorporacion de
poblaciones desplazadas durante el periodo de violencia terrorista. El Reglamento del DL
838, aprobado por el DS 04-AG, delimitd las adjudicaciones gratuitas de tierras a
personas naturales: desplazados retornantes, calificadas como beneficiarios de reforma
agraria {°). En otros casos, solo cabe la adjudicacién onerosa de tierras; es decir,

20 Un efecto indirecto deséa delimitaciénexcluyendo a las personas juridicas (comunidades natgag)ie
en la practica se otorgaba prioridad a cafondividuales sobre asentamientos indigenas amazénicos para

30

Documento Técnico



Politicas y planes de ocupacion del teitorio, de usos diferentes de la tierra y de los recursos naturales la
Amazonia peruana

mediante el pago de un justiprecio para acceder a la propiedad de g tyarreo solo
su simple posesion.

6.1.2. Derechos colectivos sobre tierras para comunidades nativas

Hastalos afios 70no se coragbacon una politica de Estado relativa a los deos
territoriales de los pueblos indigenas amazonfcdsEste vacio se resuelve en tiempos
recientes mediantéa Ley de Comunidades Nativas y de Desarrollo Agrario de las
Regiones de Selva y Ceja de Selva (Decreto Ley 20653) del 24 de junio de 1974
sudituida posteriormente por el DL 22175 del 9 de mayo de 1978.

Mediante esta normalos pueblos indigenas amazénicos pudieron acceder a su
reconocimiento oficial aunque como "comunidades nativas" es decir, a partir de
asentamientos locales y no de unidegt@soculturales mas amplias (pueblos indigenas).

Un aspecto central de esta norma es que posibilité la demarcacion y titulacion de tierras
comunales. Esta Ley estipul6 el caracter de "inalienable, inembargable e imprescriptible"
de las tierras comunales) coherencia con la Constitucion de 1933 (Moore 1997).

El DL 20653 se modifico en 1978 para permitir que la Ley de Comunidades Nativas se
adecuara a la entonces nueva Ley Forestal (DL 22175). De acuerdo a ésta ultima, todos los
bosques son propiedad| destado y, por tanto, se entregan sélo en cesion de uso a
particulares. Para adecuarse a esta nor ma,
de las Comunidades Nativas que corresponda a tierras con aptitud forestal, les sera cedido
en us old)yyaino btorgado con titulo de propiedad inalienable, inembargable e
imprescriptible como habia venido haciéndose en los primeros afios de vigencia de la ley

de comunidades nativaS)(

Otro cambio en la normatividad de tierras para comunidadessgirovino de la
Constitucion de 1979, posterior al DL 22175, que en su Articulo 163°, limitd la propiedad
territorial inalienable, inembargable e imprescriptible de las comunidades nativas a sus
Ati eyaasnod O eecortandoda propisdad des demas recursos de sus
territorios. Aunque el area a demarcarse a favor de las comunidades nativas comprendia
toda la extension de su uso tradicional dedicada a la caza, pesca y recoleccion, ademas de
las tierras de uso agricola, en la practica, §eantin criterios como la clasificacion de las

tierras como agricolas, y por tanto titulables, que correspondian al concepto de la
produccion agricola o ganadera para el mercado extienwmoel uso para la horticultura u

otras actividades propias de ldsistencia indigena en la SelWéopre 1997.

sanear sus posesiones de tierras, creando nuevamente la posibildispojo de los indigenas de sus tierras
poseidas hace mucho tiempo. Posteriormente, el articulo 25° del Reglamento de la Ley de Tierras (DS 011
97-AG), rectifico esta exclusion al determinar la gratuidad de los procedimientos de titulacion de gropieda
de para comunidades nativap(cit.1997).

La Constituci-n de 1920 estableci- el derecho de
indzZgenasao gue en +adstgfiagy ne anazonichsicamo sostiane IGanboa §2005)i n o

Sin embago este autor llama la atencién que el Protocolo de Amistad y Cooperacién Rio de Janeiro entre

Per Ya y Brasi|l de 1934 =estableci - un r ®gi men espec
cumplimiento desconocido. En el caso del Decreto Supremo N°Q3d#emarzo de 1957, que dispuso la
reserva de 8reas a favor de | as Atribus silv2zcolasbo

alcances practicos (Barclay y Santos 1996; Moore 1997).
22 Esta limitaciérse mantiene con la nueva Ley Forestal
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El Cbdigo Civil (Decreto Legislativo 295 del 24 de julio de 1984) reddnaclas

comuni dades nativas como fAorganizaciones t1
constituidas por personas naturales yosufines se orientan al mejor aprovechamiento de

su patrimonio, para beneficio general y equitativo de los comuneros, promoviendo su
desarr ol lIAeimismnt esgerfaall .ab que est 8n Aregul adas p
1349 (Ibid) ¢3)

Otras modicaciones importantes en materia de derechos de tierras con alcances para
comunidades nativas tuvieron lugar en los afios 90. Con el objetivo de liberalizar el
mercado de tierras en todo el territorio nacional, el Gobierno aprobd la Ley de Promocion
de lasinversiones en el Sector Agrario (Decreto Legislativo 653) de 1991, reglamentado
por el DS 00481-AG. EIl Decreto Leg. 653 derogo la Ley de Reforma Agraria de 1969
(DL 17716), ademas del articulo 883° del Cédigo Civil, que habia mantenido la legislacion
especial del fuero agrarit’( (Ibid).

Un cambio més profundo se produjo con la aprobacién de la Constitucion dejd®93
para el caso de las tierras de las comunidades natalagual que las comunidades
campesinas en la Sierra y C@staajo como casecuencia que las tierrpsrdieen su
condicion de inalienables e inembargajesimprescriptibilidad fue condicionada por la
figura del abandono. Esta modificacion abrié la posibilidad de que los pueblos indigenas
puedan realizar negocios con susrdig, buscando imponer un mercado de tierras sobre
pueblos que lo han negado durante toda su historia (Ibid).

Ademas, en 1995 el Gobierno peruano aprobd la "Ley de Tierras" (Ley 265@5)
explicité la posibilidad de que las comunidades campesinaivasigudieran entregar

tierras en propiedad a sus comuneros, venderlas a terceros, arrendarlas, hipatecarlas
ejercer cualquier acto de disposicion sobre las tierras comunales. Dicha Ley limita la
condicion de abandono a las tierras cedidas en congewi@l Estadajue sigue siendo el

duefio (Art. 5°). Pero son precisamente las tierras forestales en las comunidades nativas
que fueron concedidas en uso o reservadas, debido a las limitaciones de la Leyyrorestal
por ello son vulnerables. Asimismo,opmueve la conversién de las comunidades
campesinas 0 nativas en organizaciones empresariales (Arts. 8° y 9°), contraviniendo su
esencia social, asi como sus propias instituciones econémicas. Sin embargo, requiere de
un voto aprobatorio de 2/3 de los migo®en Asamblea para disponer, gravar, arrendar o
ejercer otros actos sobre las tierras comunales (Art. 11°). (lbid).

La Ley 26505 fue modificada en 1996 por la Ley 26570, que precisé los procedimientos
de servidumbres de paso para las actividades asiyate hidrocarburds), que establece

la posibilidad de imposicién de derechos de servidumbre de faso se llega a un
acuerdo con el propietario de las tierras superficiales.

ZConviene anotar que en su Art2culo 136U el C-digo
comunal |l as tierras pose2das de acuerdo al reconoci
Esta norma es de suma importancia para aquetiasunidades nativas qubabiendo sido inscritas

legalmente pero que no cuentan con tierras titulJapasdan ampararse en ella para neutralizar
pretensiones de derechos de tierras o para negociar indemnizacion por derechos de servidumbre y
compensacion podafios a su propiedad con las empresas mineras o de hidrocarburos que les pudieran
afectar.

4 | a desaparicién del fuero agrario volvié a colocar los derechos sobre tierras bajo el régimen del Cédigo

Civil como cualquier otra transaccion civil

% Esta modificacion establece la posibilidad de imposicién de derechos de servidumbre de paso si no se llega

a un acuerdo con el propietario de las tierras superficiales.
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Probablemente élambiomés importante y favorable a los pueblos indigelcurrié con

la aprobacion por el Congreso peruano en diciembre de 1993 del Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), aprobado mediante Resolucion Legislativa
26253 ratificado por el Ejecutivo en enero de 1994. &min vigenciadesde enero de

1995 los alcances de esta norma comprenden diversos aspectos relacionados con su auto
identificacion como pueblos indigengsocesos de consultaroyectos de desarrollo en
territorios indigengsadministracion de justicia y derechos sdiggas, territorios y otros
recursos naturales, entre otros aspectos (DP 20641)1No obstante la importante
jerarquia normativa que tiene este Convenio, no hay ninguna legislacion nacional posterior
a la ratificacion del mismo que lo haga efectitidy.

En 1992, con la nueva Ley Orgéanica del Sector Agrario (DL 25902), reglamentada por
el DS 05792-AG, se cre0 el Proyecto Especial de Titulacion de Tierras y Catastro
Rural (PETT) para agilizar proceso de titulacion de tierras en el pais, aunque los
avances fueron muy limitados.

Un precedente igualmente importantesignificativo en términos de politica estatal
respecto del tratamiento de la realidad de los pueblos indigenas amaznmicas
durante el gobierno del Presidente Valentin Paniagumdouse crena Comision
Especial Multisectorial para las Comunidades Nativas, mediante D28014PCM,
instalando una Mesa de Didlogo y Cooperacion para Comunidades Natigasunio

a representantes de diferentes sectores publicos del mas altp déevelrganizaciones
indigenas amazonicas a fin de examinar problemas especificos y sus soluciones
referidas a la problematica de los pueblos indigenas amazonicos. Mediante una agenda
de trabajo se fij6 compromisos y responsabilidades para implementauésd@s entre

uno o mas organismos publicos, reflejdndose de este modo una voluntad politica a
buscar soluciones a los problemas de los pueblos indigenas amazonicos. Esta agenda de

trabajo adopt- | a forma de un foP |paunb | di ec aAdcoc i

en el Diario Oficial El Peruano en junio del 2001. Entre los temas de la agenda que se
relacionan con los derechos de tierras para pueblos indigenas podemos citar:

A. Garantizar los derechos de propiedad de la tierra y la seguridad juridica
de las comunidades nativas de la Amazonia.
B. Construir condiciones de paz y seguridad para las comunidades nativas

de la selva central.

C. Asegurar la participacién de los pueblos indigenas en el manejo y en
los beneficios de las areas naturales protegidas.

D. Garantiar el acceso, uso y participacion en los beneficios por parte de
las comunidades nativas en el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales de su entorno y la prevencién de dafios ambientales
y sociales negativos.

E. Proteger a los pueblos indigenasagslamiento voluntario.

En r el ac i Gamntizat lostdereutzos de propiedad de la tierra y la seguridad
juridica de las comunidades nativas de la Amazonia e | referido Pl an
que:

d e

AfActual ment e, se desc o msaatieas della Amdzon&amgue naltenerc o muni d

titulo de propiedad. Segun el Directorio de Comunidades Nativas del Programa Especial de
Titulacion de Tierras PETT de 1999, de las 1265 comunidades natseaisas) 1175 estaban

33

Documento Técnico



Politicas y planes de ocupacion del teitorio, de usos diferentes de la tierra y de los recursos naturales la
Amazonia peruana

tituladas. De acuerdo a dicho registestan 90 comunidadessamitas por titular. Un ndmero de
comunidades nativas necesitan medidas dencigeara la desocupacion de invasiones sobre

sus tierras comunales. Otras necesitan que se eliminen las superposiciones de contratos
forestales iregularmente otorgados sobre sus tierras comyriplesestan afectando gravemente

su estabilidad y seguridadridica.

Son tareas urgentes y prioritarias la inscripcién de las comunidades, la titulacién y el registro de
su propiedad y de sus autoridadasactualizacién y unificacion de las metoddésgtécnicas en

el procedimiento de la titulacién en forma coordinada entre los diferentes sectores y los propios
interesados, el acceso a su propia documentacién administrativa, asi como poner a salvo el
régimen comunitario de sus tierras, élfar las superposiciones y sancionar efectivamente a

quienes infringen las leyes y los protedl e nt os 6 ( CEMCN 2001: 5)

El Plan de Accion concluyd con fijar objetivos de trabajo (asi como cronogramas y
responsables) gra realizar las tareas prioritarias antes indicadas. Dichos objetivos
fueron los siguientes: Objetivo A-JAgilizar la inscripcion, la titulacion y el registro de
titulos de propiedad a todas las comunidadiivas; Objetivo A 2= Actualizar las
metodobgias técnicas para la titulacién de las coiiaties nativas’y); Objetivo A 3-

Crear el archivo oficial de inscripcion vy titulacion de las comunidadégasabjetivo

A 4.- Crear procedimientos riegirales especificos para las agndades nativas;
Objeivo A 5.- Desalojar o reubicar, segun sea el caso, a los invasores de tierras
indigenas de la Amazonia.; Objetivo A-@isponer la paralizacion de la construccion

de carreteras no consultadas con los pueblos indigenas y que los afectamete;

y, Objetivo A 7- Solucionar todos los casos de superposicion de tieoragreles y
contratos forestales.

La corta duracion del gobierno de transicion del Presidente Paniagua limit6 los alcances
practicos del trabajo de esta comision multisectatiabap que luego, con el gobierno

del Presidente Toledo, no se continud, al reemplazarse aquella comision por otro
organismo, Comisién Nacional de Pueblos Andinos y Amazonicos (CONAPA). Sin
embargo, en octubre del 2002, mediante Decreto Supremrm@00PdCM seconforméd

otra Comision Multisectorial encargada de Estudiar la Problemética del reconocimiento,
Demarcacién, Linderamiento, Delimitacion y Registro de Comunidades Nativas y
Campesinas. En julio del 2003 esta Comision presenté su Informe Final, en el que
brind6 recomendaciones sobre los temas de estudio. En reconocimientas de
comunidades nativasrecomienda de modo confuso que sean las Direcciones
Regionales de Agricultura y el PETT los encargados de realizar dicha inscripcion,
manteniéndose la dispersidle funciones en este campo. En titulacién de tierras para
comunidades nativasecomienda que el PETT se dote del financiamiento suficiente
para completarlo; por ejemplo, para que se realicen los estudios de clasificacion de
tierras, requisito para lataiacion de tierras. Asimismose recomienda que se
implemente un catastro de comunidades natiaa base de datos sobre contratos de
cesion en uso forestay la promocion de centros de conciliaciéon de conflictos de
derechos de tierras. En relacidon el registro de comunidades campesinas y nativas, se
propone difundir las directivas de la Superintendencia Nacional de Registros Publicos.
Finalmente se recomienda una nueva ley de comunidades nativas en consideracion a
diversos cambios normativos.

6.1.3. Territorios de pueblos Indigenas Aislados

% Referida a la necesidad de implementar un Sistema Unico Catastral para las comuniasegenat
Amazonia, cuya metodologia y procedini@s para la medicion de las areas comunales y la precision en
los linderos, deban ser reconocidos y utilizados por todos los sectores de la gestion publica.
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Aunque en términos de derechos colectivos el caso de los pueblos indigenas aislados
forma parte o se enmarca dentro de éstos, su presentacion por separado tiende a llamar
la atencion respecto de la vulnerabitidde estos grupos y de las necesidades de
proteccion legal que requieren.

Las primeras provisiones solpaeblos indigenas aislados que no estan artiasilada
sociedad y economia nacionaleg con las cuales no se pueden aplicar los
procedimientos ofidarios de reconocimiento y titulacion de comunidades natsdn
contenidos eria Segunda Disposicion Transitoria de la Ley de Comunidades Nativas
DL 22175 la cual regula los procedimientos que deben seguirse respecto de los
derechos de tierras paragblos indigenas aislados. Dicha disposicion transitoria indica
que:

APara | a demarcaci - -n del territorio de | as
situacién de contacto inicial y esporadico con los demés integrantes de la comunidad
nacional, se eterminara un &area territorial provisional de acuerdo a sus modos
tradicionales de aprovechamiento de los recursos naturales, hasta que se defina una de

las situaciones a que se refieren los incisos a) y b) del articulo 10 de la presente Ley, es
decir, cuado hayan adquirido caracter sedentario o cuando realicen migraciones
estacional eso.

Lo estipulado en los incisos a) y b) del articulo 10 del DL 22175 indica que las
titulaciones de tierras se realizan cuando han adquirido caracter sedentario, en toda la
superficie donde dedican sus actividades tradicionglesando realizan migraciones
estacionales, la titulaciébn procederd en toda la superficie donde se desplazan para
realizar sus actividades tradicionales, aun si dichos espacios se encuentren separados

Sin embargo, la delimitacion de territorios ocupados por pueblos indigenas aislados es
transitorig ya que se estima que cuando las poblaciones indigenas concernidas estén en
condiciones de articularse a la sociedad nacional, sus territorios podtiénlados de

modo definitivo(*").

6.14. Derechos colectivos de tierras paraanunidadesriberefias

La condicion juridica de las tierras para las comunidades riberefias no se resolvié en los
afios 80, cuando se aprobd la primera Ley de Comunidades Netiva874. Estas
comunidades, a pesar de tener derechos consuetudinarios sobre las tierras que ocupan
asi como sobre otros recursos naturales (bosques y rios), simplemente fueron ignoradas
al momento de legislar, de modo que en la pracést importantsector social ha
quedado, desde entonces, en poaicion de mayor vulnerabilidague los pueblos
indigenasquienescuentan con algunos mecanismos para la proteccion de sus derechos
colectivos a las tierras, como hemos anotado en item anterior.

2" En julio del 2003 se aprob6 el DS 02803AG destinada a reforzar la proteccién de la Reserva del
Estado Nahu#&ugapakori. En marzo del 2005 mediante DS -QR85PCM se creo una Comision
Especial para formular un anteproyecto para un Régimen Especial de Proteccion de Pueblos Indigenas en
AislamientoVoluntario y en Contacto Inicial. Dicha comision presenté una propuesta sobre el tema ante

la Comision de Amazonia, Asuntos Indigenas y Afroperuanos en el Congreso de la Republica. Luego,
dicha Comisién congresal dictamind un proyecto de ley (Dictamen PL13057) que limita y
desestructura el régimen especial elaborado por la Comisién Especial del Poder Ejecutivo (Gamboa
2005).
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La situa@n de las comunidades riberefias en lo que concierne a la posibilidad de titular

sus tierras se abrio eril de 1987,cuandoel gobierno del Presidente Garcia aprobo la

Ley 24656, Ley General de Comunidades Campesinas, cuyo contenido en lo esencial se
ref i ere a aquell as 0i ntegradas por familia
territorios, ligadas por vinculos ancestrales, sociales, economicos y culturales,
expresados en la propiedad comunal de la tierra, el trabajo comunal, la ayuda mutua, el
gobierro democr 8tico y el desarroll o de activioc
Art. 2 de dicha ley. Esta norma, como puede entenderse, legisla particularmente la
normatividad a la cual deben cefirse las comunidades campesinas, originarias y
ancestralesn la costa y sierra del Pefd)(

Sin embargoestanormatiene también alcance pdes comunidades riberefiagraves
de su Reglamento, aprobado por D.S. @@BTR, incluyé en su Titulo V tres
Disposiciones Especiales referidas a éstas Ultimas y eneshts colectivos sobre

tierras. La primera estipula que fAlLas pobl a
|l os r2o0s de | a Amazon?z2a, identificadas c¢om
simplemente O6riberefabd, g jefes de familiatpeadenc on un

solicitar su inscripcion oficial como Comunidad Campesina, cuando:
a. Estén integradas por familias que sin tener un origen étnico y cultural comun
tradicional, mantienen un régimen de organizacioén, trabajo comunal y uso de la
tierra, propios de las Comunidades Campesinas;
b. Cuenten con la aprobacion de por lo menos, los dos tercios de los integrantes de
la Asamblea General; y,
c. Se encuentren en esa posesi-n y pac2fica

La Segunda Disposicién especifica que ti@sgnites para la constitucion e inscripcion

oficial de comunidades riberefias como Comunidades Campesinas seguirdn los mismos
procedimientos estipulados en otros titulos del mismo reglamento. Finalmente, la
Tercera Disposici - n e sente gnwdoatenenciee posesion i - r gan
propiedad de tierras rusticas del Gobierno Regional, otorgara el correspondiente titulo

de propiedad, a solicitud de | a Comunidad C

De esta forma, las comunidades riberefias cuentan actualmente con un instlegaént

gue les permite su reconocimiento oficial y titulacion de tieaasque estaexcluides

del alcance de esa nornt@as zonas inundables s barrizales, debido a que la
clasificacion de tierras segun su capacidad de uso mayor ubica a estoategdeale

suelos de proteccién asociados a otros tipos de tierra (forestales y para cultivos en
limpio), segun las categorias del Mapa de Capacidad de Uso Mayor de Tierras de
ONERN (1981).

6.2. Las politicas estatales para alsode losrecursos forestdes

Hasta los afios 50 no se contd con politicas forestales reflejadas en marcos normativos
gue regulen la actividad. En 1949 se aprobo un reglamento de explotacion de madera de
1949. En 1963 se aprobo la primera ley forestal (DL 14352)975se aprobda Ley

De Forestal y Fauna Silvest®L 21147), tenida entonces como la norma mas
avanzada en materia de uso de recursos forestales (Moore 1992).

8 Esta ley tiene alcances también para los casos de anexos o parcialidades de comunidades campesinas.
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Dourojeanni (1990) examind la evolucion de las politicas forestales vigentes
principalmente entre los afi68-80, y con especial alcance en la Amazonia. Segun este
autor, con diferentes matices o concepciones, el reglamento de explotacién de madera
de 1949 y las leyes forestales de 1963 (DL 14552) y de 1975 (DL 21147), establecieron
la obligatoriedad de manejalos bosques naturales, como requisito para su
aprovechamiento

Si el manejo forestal consiste en la produccion sostenida de bienes (madera y otros
productos forestales) asi como el mantenimiento de servicios (como son la regularidad
de los flujos hidrios y la calidad del agua), existen diferentes modos o formas de
arreglar o concebir este manejo. Los intentos de llevar a cabo el cumplimiento de las
disposiciones contenidas en la legislacion forestal en materia de manejo de bosques han
sido numerosgssin embargo todos, sin excepcion fueron abandonados. Las razones
jamas fueron de orden técnico sino por factores politicos, sociales o administrativos
(Op. Cib.

A principios ddos afios 90, este autor sefial6 de modo categorico que ni en Peru ni en el
tropico americano existian bosques naturales bajo manejo que estén dedicados a la
produccion de bienes. En general se debe a que la produccion de madera crece
esencialmente en base a la explotacion de nuevas areas cada afo. Las- areas re
explotadas decrecen atmante, donde se suele extraer otras especies distintas de la
explotacion previa, salvo aflas que no se pudo cosechar en su primer momento
(Ibid).

Si los problemas del manejo forestal no son técnicos, las causas son de caracter
econdmico y politico. Ra este autor, entre las principatesisasque identificé una
década y media atrés erdf) Bajo valor, en términos convencionales, de los bosques
tropicales (el mercado demanda un nimero muy limitado de especies forestales); (2)
politicas agrarias y suspercusiones sobre los bosques tropicales (secular abandono de
la sierra cuyo potencial agropecuario y forestal estd mal utilizado o subutilizado); (3)
incapacidad estatal para hacer respetar la legislacién (ni voluntad ni capacidad para
hacer cumplir a legislacion forestal. Mas bien legalizacién de lo ilegal, como otorgar
certificados de posesion agricolas en bosques de proteccién); (4) planificacién a corto
plazo (los planes nunca son mas de 5 afios, los cambios de gobierno no respetan planes
previos); (5) indiferencia de la opinién publica por la problematica de los recursos
forestales renovables (Ibid: 2232).

La modificatoria de ldey forestalfue una opcion contemplada desde principios de los

90, pero eso no avanzo sino mucho después. Asi,apnomulgacion del Cédigo del
Medio Ambiente y los Recursos Naturales, Decreto Legislativo 613 de %890,
establecié en su segunda disposicion transitoria la necesidad de actualizar el Decreto
Ley 21147 Desde entonces hasta julio de 2000 se elaboramisene de proyectos de

Ley Forestal y de Fauna Silvestre (SorialeR003).

Uno de ellos surgio de un trabajo realizado por ONG ambientalistas mediante consultas

en varias regiones del pais, de junio de 1992. Este trabajo sirvid de base para otra
Proplesta de Ley Forestal del Ministerio de Agricultura de setiembre de W@@2de

los temas discutidos entonces consistio en el régimen de propiedad de los bosques, es
decir, si ®stos seguirzan siendo de d6acceso
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el DL 22175 o podrian pasar a un régimen de propiedad pri¢ddan¢iuido en la
propuesta de ley del Ministerio de Agricultura de 1992, mediante la adjudicacion en
propiedad inmediata de los bosques a los titulares de contratos de manejo forestal. La
propuesta en mencion estaba en contradiccion con la Constitucion Politica entonces
vigente (de 1979), que establecia que los recursos naturales, renovables y no renovables,
son patrimonio de la Nacion (Moore 1992).

Diferentes administraciones forestalesbelaron sus propias versiones de un proyecto

de ley forestal. Por su parte, varias iniciativas legislativas se formularon en el Congreso.
Del mismo modo, algunos actores empresariales organizados adoptaron diferentes
estrategias, las que incluian la elawidn de su propia version de una Ley Forestal y de
Fauna Silvestre. De esta forma, a lo largouda décadaEstado, ambientalistas y
empresarios se involucraron en la reforma del sector forestal (Sali2@03).

Aunque previamente varias propueskedian merecido cierta discusion publica, en
julio del 2000 se aprobo leey 27308, Ley Forestal y de Fauna Silvestre, quéuao

fruto de ningun debate participativeino que habia sido un procesnaso menos
cerrado, de comentarios y propuestas. Eygcto de ley contenia normas transitorias
para permitir una aplicacion gradual de la norma que deberia poner fin al sistema de
contratos menores a 1,000 h@p( cit).

La nueva Ley Forestal y de Fauna Silvestre, Ley 27308, de julio del 2000, en lo que
concierne al régimen de propiedad de los bosques, confirm6 que éstos son patrimonio
de la Nacién (Art. 7), en concordancia con la Constitucién Politica de 1979 (Op. Cit)

).

Estipul6 la creacion del Organismo Supervisor de los Recursos Forestales (OBINFOR
con facultades para controlar los contratos forestales y sancionarlos si amerita el caso
(Art. 6). En materia de ordenamiento forestal, definié las categorias de bosques de
produccion; bosques para aprovechamiento futuro; bosques en tierras de proteccié
areas naturales protegidas; bosques en comunidades nativas y campesinas y bosques
locales (Art. 8).

Asimismo, estipuld el otorgamiento de concesiones forestales maderables como uno de

los instrumentos de manejo forest):(la entrega de lasoncesions de mas de 5,000

ha.y hasta 10,000 ha por un plazo de 40 afios se efectiia mediante procesos de concurso
publico. Las concesiones de mas de 10,000 y hasta 40,000 ha se otorga mediante
subasta publica (Art. 10).

Posteriormente, en abril del 2Q08e aprobdéel Reglamento de la Ley Forestal y de
Fauna Silvestre, Decreto Supremo N°-@DOL-AG. En esta norma se reglamenta la
conformacion del CONAFOR y del OSINFOR. Se regula la formulacion instrumentos
de gestion forestal como el Plan Nacional de Desarrollostdre En relacion al

29 Algunos autores avanzardm hipotesis de otorgar en propiedad los bosques, en tanto este paso podria
favorecer de mejor modo el manejo forestal, evitando que el bosque se corte menos rapido que cuando es
propiedad del Estado (Barrantes y Trivelli 1996).

% posteriormente confirmadambién segin la Constitucién de 1993 que en este punto es similar a la de
1979.

%1 La ley forestal establece otras categorias coasgjles locale@le una extensiéon de 500 ha por grupo

de beneficiarios que la soliciten)pdues en comunidades nativasaynpesingsconcesiones forestales

con fines no maderablgmraotros productos del bosqeastafia por ejemplpasi como concesiones
paraecoturismo, conservacion y servicios ambientéley 27308, Art. 10).
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patrimonio forestal nacional, se precisa que estos comprenden los recursos forestales y
de fauna silvestre mantenidos en su fuente y las tierras clasificadas con aptitud forestal y
las de proteccion (Art. 34f). Para las concesionésrestales maderables, se norma la
formulacion de los Planes de Manejo Forestal (Art. 58), Plan General de Manejo
Forestal (Art. 59), Plan Operativo Anual (Art. 60). Se estipula también los
procedimientos para otorgar concesiones forestales no madepaiéesiros productos

del bosque, con fines de investigacion o ecoturisticos, los csalestorgan a
exclusividad, no pudiendo la autoridad otorgar otras concesiones, permisos o
autorizaciones sobre la misma area (Art. 108).

En el proceso de implementacide la nueva Ley Forestal ha tenido importancia la
conformacion de una Mesa de Dialogo y Concertacion Forestal, creada en enero del
2002, surgida de un acuerdo entre empresarios, ambientalistas, indigenas y el Estado.
Uno de los aspectos que se tomo6 erdgeren cuenta era promover el otorgamiento de
concesiones de 5,000 a 10,000 hasentadas fundamentalmente a pequefios
extractores; es decir, a la poblacion local de las regiones con recurso forestagt(Soria

al. 2003).

La Mesa de Dialogo y ConcertanioForestal acordé el establecimiento de un
cronograma de implementacion de la legislacidon forestal para asegurar el otorgamiento
de concesiones hacia el mes de abril del 2002. Para ello era necesario cumplir diversos
pasos o procedimientosomo:la deternmacion de Bosque de Produccién Permanente

en Madre de Dios, Ucayali y Loreto; la inscripcion de los Bosques de Produccion
Permanente en los Registros Publicdd); (la implementaciéon del OSINFOR,
FONDEBOSQUE y CONAFOR; la elaboracion de normas y procediose
complementarios; la determinacion de las Unidades de Aprovechamiento; la definicion
y verificacion del potencial de los tipos de bosque; la determinacion del derecho de
aprovechamiento; el nombramiento de Comisiones Ad Hoc para concurso publico; la
preparatoria de las bases para el concurso publico; su convocatoria y venta de bases;
absolucion de consultas; presentacion de propuestas; otorgamiento de buena pro; v,
finalmente, la suscripcion de los contratos de concesion y el inicio de las actividades
forestales@p. cit).

Las concesiones forestales previstas son maderables y no maderables. Las primeras
suponen queen el caso de existencia de otros recursos naturales no maderables, los
anicos autorizados para su explotacién son los concesionaristafesemaderabley

no terceros. Asimismo,onforme a la ley forestal, las concesiones forestales no
maderables se otorgan para: a. Otros productos del bosque; y, b. Para ecoturismo,
conservacion y servicios ambientalesntre los otros productos del bosg, se
comprende dentro de ellos castafia, aguaje, palmito, lianas, resinas, gomas, plantas
medicinales, ornamentalgscrianzas de animales silvestres en ambiente natural, entre
otros.

Asimismo, onforme la ley forestal, las concesiones forestales noerablés son
establecidas exclusivamente para el aprovechamiento de los mismos, es decir, sin
incluir la extraccion de madera. Sin embargo, el propio reglamento de la ley forestal
estipuld qudos titulares de concesiones forestales maderables podran @d@ooeeos

32 Se especifica también que el INRENA debebefarsu respectivo mapa y memoria descriptiva (Art.
35).
% Procedimientos previstos en el reglamento de la Ley Forestal (Arts. 46 y 47).
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recursos forestales no maderables dentro de las mismas (Art. 66), estableciendo un
régimen preferente a favor de los titulares de concesiones forestales maderables del que
no gozan los titulares de concesiones forestales no maderables (

6.3. Las politicas deconservacion goroteccion de diversidad biolégica

La proteccibn o conservacion de diversidad biolégica in situ, mediante el
establecimientodée as ent onces | | amad asprofegidagddta des de
de los afios 60 (parquescianales de Cutervo y Tingo Ma) mediante sus propias

leyes. Mediante laey Forestal y de Fauna Silvestre de 1975 (DL 211= gstablecio

un Sistema Nacional de Unidades de Conservacion (SINUWe)definieron las categorias

de o6uni dadeéeas ndbe quenser-wracamente pod2an i mpl
Decreto Supremo 01890-AG del 24 de marzo de 1990, se constituyo el Sistema Nacional
de Creas Naturales Protegidas por el Est ad:«

conservadecasnadbupalkre® protegi daso

En tiempos recientesngunio de 1997se aprobé la Ley 26834, Ley de Areas Naturales
Protegidas. A partir de esa fecha, si bien cuentan con una normatividad espasifica,
ANP siguen siendo parte démbitoforestal. Conforme aicha Ley, las ANP 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 biolégica y demas valores asociados de intarkgral, paisajistico y
cientifico, asi como por su contribucion al desarrollo sostenible delQaistituyen
patrimonio de la Nacion, de dominio publiop se establecen de manera definitiva,
excepto las areas de conservacion privadas (Ady. 1

En relacioncon la propiedad [de la tierra, especificamente], esta Ley estipula que su
ejercicio as?z cComo Al os dems§8s derechos r
establecimiento de un Area Natural Protegida, debe hacerse en armonia con los
objetivos y finegara los cuales éstas fueron creadas. El Estado evaluara en cada caso la
necesidad de imponer otras limitaciones al ejercicio de dichos derechos. Cualquier
transferencia de derechos a terceros por parte de un poblador de un Area Natural
Protegida, deber&er previamente notificada a la Jefatura del Area. En caso de
transferencia del derecho de propiedad, el Estado podra ejercer el derecho de retracto
conforme al C-digo Civilo (Art. 5).

Se estipula también que las ANP sonéiiga que conforman en su conjo el Sistema
Nacional deAreas NaturalesProtegidaspor el Estado (SINANPE)Art. 6) y se
encuentran administradas por el INRENAunque también son ANP las Areds
Conservacion Regional y ldseasde Conservacion Privada (Art. 7 y 8), pero que no
forman parte del SINAMPE. Se estipula igualmente que las Zonas Reservadas forman
parte del SINANPE (Art. 13). Ademas, que las ANP podran contar con Comités de
Gestion (Art. 16).

También se contempla la participacion privada en la gestion déréas Naturales
Protegidas, mediante distintos procedimientdenfratos de Administracion del area;
Concesiones para la prestacion de servicios econdmicos dentro del area; Contratos para

% Esto se modific6 recientemente mediantRésolucion de Intendencia 22004INRENA-IFFS de
INRENA que permite l&xtraccion de madeen concesiones castafieras, hasta por 5 m3 anuales.
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el aprovechamiento de recursos del Sector; Convenios para la ejecucion de proyecto
programas de investigacién y/o conservacion; Autorizaciones y permisos para el
desarrollo de actividades menores) (Art. 17).

Son categorias del Sistema NacionalAteas NaturalesProtegidas (SINAMPE)a.
Parques Nacionales; b. Santuarios NacionalesSantuarios Histéricos; d. Reservas
Paisajisticas; e. Refugios de Vida Silvestre; f. Reservas Nacionales; g. Reservas
Comunales; h. Bosques de Proteccion; i. Cotos de Caza (Art. 22).

De acuerdaonla naturaleza y objetivos de caél@anatural protegica, se asigna una
categoria que determine su condicion legal, finalidad y usos permitidos. A&iedas

de uso indirecto son adllas que permiten la investigacion cientifica no manipulativa,

la recreacion y el turismo, en zonas apropiadamente designackasejadas para ello.

En estasareas no se permite la extraccion de recurspaturales asi como
modificaciones y transformaciones del ambiente natural.&8zasde uso indirecto los
Parques Nacionales, Santuarios Nacionales y los Santuarios HistAsaosmo, se

define comdreasde uso directo aquellas que permiten el aprovechamiento o extraccion
de recursos, prioritariamente por las poblaciones locales, en aquellas zonas y lugares y
para aquellos recursos definidos por el plan de manejo del area.udbs y actividades

que se desarrollen deberan ser compatibles con los objetivos del arése&de uso

directo las Reservas Nacionales, Reservas Paisajisticas, Refugios de Vida Silvestre,
Reservas Comunales, Bosques de Proteccion, Cotos de @Gaasyle Conservacion
Regionales (Art. 21).

El reglamento de la Ley de ANP, D.S. 63801AG, de junio del 2001, precisa que las
ANP pueden incluir Areas de Conservacion Municipal (Art.¢ble en la Ley quedo
sujeta a lo que podria disponer la Ley Orgamie Municipalidades.

6.4.Las politicas para laregulacion de la mineria

El sector minero, por haber sido parte esencial de los modelos econdmicos coloniales y
republicanos, contaba con regulaciones normativas mas tempeaamagie con alcances

para otos espacios distintos de Aamazomna. La extraccion de oro aluvial en zonas de
selva se rigié durante dlgto XX por la normativa minerajue estaba concebida para las
grandes operaciones de socgvlinque no era el caso en la selva. Esta situacion se
mantuvo hasta tiempos muy recients que se recién se legislo especificamente para el
caso de la mineria artesanal, como veremos mas adelante.

El principio de que las fuentes naturales de riqueza pertenecen al Estado, expresada en las
diversasConstitudones Politicas, se aplica a la legislacion minera. Esto ha sido asi desde

el DL 18880, Ley General de Mineria del 8.06.71, del gobierno de Velasco Alvaya€lo),
establecio que los yacimientos minemmgalquieraseasu naturalezason bienes estatales

gue el Estado utiliza directamenieotorga a particulares mediante concesiones sujetas al
sistema de amparo por el trab&§d (conjunto de condiciones establecidas por la Ley que
deben cumplir los titulares de los derechos mineros en ejercicio de sdaaltisilyo
incumplimiento origina la caducidad de tales derechos) (Pacuri y Moore 1992).

% Con variantes, esta es la base primordial de la legislacién minera vigente actualmente.
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La Ley de Promocion Aurifera 22178 del 09.05.78 del gobierno de Morales Bermudez,
perfecciond el procedimiento ordinario para la obtencion de derechos minerosadstipul
en el DL 18880. En aplicacion de la misma se suspendié el monopolio que el Banco
Minero tenia en la comercializacion del ogoreestablecid el régimen de denuncios
mineros que estaban suspendidos hasta entoacit).

La mas reciente legislam minera corresponde a la Ley General de Minerial.. D09

del 12.06.81 del gobierno de Belaurkagry,que estuvo vigente hasta el 14.11@&fndo

se expidio la Ley de Promocion de Inversiones en el Sector Minero, medidnt@(3

del gobierno de Fimori, quien el 02.06.92 aprob6 el Texto Unico Ordenado (TUO) de la
Ley General de Mineria, que compatibilizé6 las normas de lok. 109, 708 y sus
reglamentosdp. cit.).

El D. L. 109 reiter6 que todos los recursos minerales son propiedad del Esigalo,
propiedad es inalienable e imprescriptibleel otorgamiento de dereches realizavia
concesiones sujetas al sistema de amparo por el trabajo, modificando los 6rganos
jurisdiccionales. Calific6 como pequefios mineros a los que, por cualquierpgdséan

entre denuncios y concesiones hasta 5,000 has. Esta norma dispuso tamtséelque
denuncio se ubica en areas agricolas intangibles, s6lo podra ampararse previo informe
favorable del sector puablico correspondiente. También determind procedimientos
especiales (nulidad, oposicidn, declaracion de abandono, declaracién de caducidad) de los
denuncios mineros.

El D. L. 708 declar6 de interés nacional la promocién de la inversion privada en la
mineria, y dio fuerza de ley al Decreto Supremo {®I=EM, que dispuso la libre
comercializacién del oro. Esta norma modificé articulados del Codigo del Medio
Ambiente (D L. 613), en particular precisando que el establecimiento de areas naturales
protegidas no afecta el ejercicio de los derechos mineros otor¢&HoAsimismo,

dispuso una serie de obligaciones para los pequefios mineros y comunidades nativas, sobre
producciéon minima y derechos de vigencia.

Mi entras dur - esta nor ma, un Opetitoriod (
persona inscrita enl eegistro correspondiente del sector Energia y Minas solicite un
derecho minerc®().

El Decreto Supremo No. 0RQP-EM- TUO de la Ley General de Mineria, como
anotamos antes, ordend en un solo texto concordado a los Decreto Legislativos 1094 y
708. Entreotros aspectos, defini6 como concesiones mineras (Art. 9) al inmueble

% Tan importante como esta disposicién que legislé sobre los alcances del Cédigo del MeidiateAmb

para dar facilidades a operaciones mineras en areas naturales protegidas fue también la creacion de
instancias propias dentro del Ministerio de Energia y Minas para asuntos ambientales. Los DL 708 y 757,

g ui t a rlaoohligafidgh de las empresas mawede efectuar EIfEstudios de Impacto Ambienjgdara

todas sus actividades menos las de beneficio, y elimina muchas restricciones sobre los limites méaximos
permi sibles de emisiones al ambiented (Moore 1997).
STEL D. L. 109 de 1981 determiné que sokme personas juridicasncluso Comunidades Nativas

podian solicitar derechos mineros, para lo cual debian inscribirse en los Registros Publicos de Mineria,

sin el cual no podian dedicarse a la actividad minera legalmente (ni formular reclamos cegpelts r

de derechos mineros que |l es perjudique). De otro |

solicitudes para obtener el derecho minero (Concesfierp muchos mineros se ampararon en su

Opetitoriod para e] dstadomdeehtancearmcontenpltlzad, | o que | a | e
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distinto y separado del predio donde se encuentra ubisada éstas concesiones
metélicas o no metalicas (Art. 13).

Seqg¥n el TUO LGM nAla concesi - nchaniealer a ot

irrevocable entre tanto se cumpla con las obligaciones que la ley exige para mantener su
Vi genci ao. cokesienar®pdiene derdho a la exploracion y explotacion de

los recursos minerales concedidos que se encuentren dentro del sotidoutaian
cuadr2cul as de profundi dad indefinidao.
otorgamiento de derechos a las sustancias minerales del subsuelo no conlleva derechos
sobre el suelo, aunque en la practica, se origina la denonminadap er po®s$ ci - no
derechos mineros sobre otros derechos sobre los predios superfitiagis €mbargo,

es pertinente remarcar qeeD. L. 708 de 1991 tuvo la clara intencion de favorecer la
inversion privada en la mineria. La legislacion minera precisé que se faueddar

peticion de concesiones mineras metélicas aun en tierras agricolas intangibles, sean estas
Comunidades Nativas o areas naturales protegigasit().

Para regular el acceso a las sustancias minerales del subsuelo por los titulares de
concesiong mineras, el TUO LGM precisé los procedimientos especiales, como el de
servidumbre (Art. 130), que para entonces ya estaban regidos por la Ley de Tierras de
1995 (Ley 26505), su modificatoria Ley 26570 de 1396l reglamento de ésta ultima,

DS 01197-AG. El procedimiento de servidumbre estipul6 los requisitos que los titulares

de derechos mineros debian cumplir para realizar sus operaciones mineras, indicando
e X pr es amaierttras na adtaprobada la servidumbre no se podran iniciar las
obrasparads que fue soli ¢iGMpdao (Art. 133 TUO

El TUO LGM determiné que la unidad basica de medida superficial de una concesion es
una cuadricula de 100 has. Y se puede otorgar en extensiones hasta de 10 cuadriculas
(1,000 has) colindantes al menos por adol salvo en el madonde se otorgan
concesiones hasta de 10,000 h#s. Este requisito y otros mas ya sefialados (de
produccion minima, derechos de vigencia, ademas de multas por no presentar
declaraciones juradas anuales, etc.) indicaban que, enncigdsesta reglamentacion
apuntaba a dejar fuera a comunidades nativas y mineros artesanales de la posibilidad de
obtener derechos mineros, perdiendo lo que habrian adquirido, por la imposibilidad de
cumplir con los requisitos legales (Pacuri y Moore 1992

Posteriormente, luego de distintos ensayos de propuestas de ley para la mineria aurifera
artesanal desarrollados en los afos siguientes, por dependencias del propio Ministerio
de Energia y Minas, finalmente, en enero del 2002, durante el actual gobt@rn

3 La norma minera por si sola no produce esta imposisita que ésta deviene Bes politicas publicas

que otorgan prioridades y ventajas al sector mingsbre labasedd ejercicio discrecional del poder
sectorialque, en este caso, ostenta el Sector Energia y Minas (Moore 1997; Urteaga 2003).

%9 Con anterioridad al TUO LGM de junio de 1992, las solicitudes (petitorios) mineros para la mineria
aurifera en Madre de Dios comprendian muchas veces superficies memase$08 has., o que se
ajustaba de alguna forma m8s a | a r e absipdiitodos de | a
mineros se otorgan mediante la definicion de una cuadricula. Esta tiene 100 hectareas de extension. Dado
el tamafio del rio uncuadricula significa que ésta se superpone sobre predios agricolas y sobre areas
naturales protegidas. A ello se suma el aspecto econdmico, pues hay que pagar el derecho por el total de
la superficie. Para quienes tienen maquinaria les puede integdsgjatren areas de monte y lagos. Para

ellos si es rentable este esquema de cuadriculas. Pero entra en directo conflicto, como es el caso de los

C

mi

mi neros artesanal es, sea por |l a extensi -n que real

(Soria 2@3b).
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Presidente Toledo, se promulgo la Ley 27651, Ley de Formalizacion y Promocion de la
Pequefia Minerfa y la Mineria Artesarid) (

Esta norma persisti - en mezclar dentro de
mi neroso con | os ritpersoadnuaciteosrée.s Anilne®s opr iamer ¢
como fiposeedores de der echos éldsededitadsstaa 2, 00
Afgravas aur2feras de placero o fAmetales pe
producci - -n y/ o b ecaiédariox ¢coma tales &ande masta pes ma
(3,000) metros c¥bicos por d2zao. Como nApr oc
la persona o conjunto de personas naturales o juridicas que realizan sus actividades con
Am®t odos manual eé, yposegdopes bO&8scuabquier
Afentre denunci os, p et i*hyoqud, enel caso de dedicasssd one s
Afgravas aur2feras de placero o fAimetales pes
de produccion y/o benefiche hast a doscientos (200) metro

Esta norma fij6 otros parametros adicionales. Asi, el nivel de produccion minima de
Opequefos productores artesanales6 se esti
por afio y por ha. (Delerecho minero) (Art. 6). El derecho de vigencia se fij6 para los
Opequefos productores artesanal esd6 en el e (

otorgada (Art. 7).

De otro lado, redujo los alcances de l&.M. para los pequeiios mineros y mmer

artesanales en materia de gestion ambiental, de tal forma que ya no tienen obligacion de
presentar Estudios de Impacto Ambiental (Elpgro $ Declaraciones de Impacto

Ambiental (DIA) suscritas por un profesional competente en la materia, presentada

junto con la solicitud, para obtener la respectiva autorizacion de operacion (Art. 5y 15).

Se fij6 el plazo inicial de un afio para quienes no tenian ni EIA nj BéAformaque

puedan presentar su respectivo Programa de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA),
6cuando | as condiciones de explotaci -n y I
per mitao. El referido PAMA deber8 contenei
ambientales y sociales individuales y colectivos, segun la naturaleza de éstos (Art. 18).

Finalmente dispuso que los productores mineros artesanales debidamente organizados
puedan formul ar petitorios mineros en Oar
orden- | a formaci - n de una AComi si - n de
representantes ded sectores de Energia y Minas y Agricultura, para evaluar y resolver

los conflictos que se suscitan por la actividad de la pequefia mineria y mineria artesanal

en Areas Reservadas y Areas Naturales Protegidagomo en areas pertenecientes a

ComunidadedNat i vas y Campesinaso (Disposici-n Tr

[

El reglamento de esta ley, DS 02802EM del 21.04.2002ij6 los requisitos, limites
y procedimientos para acreditar, renovar y cancelar la condicion de pequefios
productores mineros y pequefios ermos artesanales. Para el casoest®s ultimos,

4% La mencién a la mineria aurifera artesanal y la normatividad especifica sobre el caso obedece a la
importancia que estos temas tienen en Madre de Dios y Amazonas.

““Una variante del articulado 10 i ndancal eqgsube quaembfi hReny
suscrito acuerdos o contratos con |l os titulares mi
titulares de derechos mineros y terceros, correspondia a acuerdos extraoficiales fuera del marco juridico

minero. Se legaliz6 de estarfna la renta que titulares de derechos mineros obtenian de terceros,
mayormente mineros precarios.
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sefald, entre otros, que su condicidn se acredita corcanséancia otorgada por la
Direccion General de Mineria (valida por 2 afios renovables) (Art. 14); la condicién
para la autorizacion de beneficio dateriales, sujeta entre otros a la presentacion de la

DIA del solicitante (Art. 17); los derechos de preferencia de los pequefios mineros
artesanales tienen para formular solicitudes en areas sobre las que se haya dispuesto la
suspension de admision de pmibs (Art. 27); areas libres (Art. 28) y/o areas
publicadas de libre denunciabilidad (Art. 29).

Entre los requisitos para ejercer el referido derecho de preferencia para cada uno de este
tipo de areas, en particular para las areas libres, estipulé pedenamiento de los
pequefios mineros artesanales aprobado por Resolucion Ministerial del sector (Art. 28)

y en el caso de &reas publicadas de libre denunciabilidad, la publicacién de la resolucién
de extincion del derecho anterior.

Asimismo precisO logprocedimientos para la presentacion de los Diagndsticos de
Impacto Ambiental (DIA), de Estudios de Impacto Ambiental Semidetallados (EIASd),
Programas de Adecuacion y Manejo Ambiental (PAMA) y Planes de Cierre. Respecto

de los PAMA, precis6 que los mismas e destinan a Areducir
contaminacion por sus emisiones y/o vertimientos hasta alcanzar los limites maximos
permisibles; evitar la degradacion de suelosninimizar el impacto sobre la flora y
faunao (Art. 57).

6.5. Las politicas regulatori as parala exploracion y extraccion de idrocarburos

Las regulaciones de la exploracién y explotacion de hidrocarburos se remontan a fines
del dglo XIX y principios del XX cuando se impulsan los primeros pozos petroliferos

en la costa norte del pais. BnAmazoniael descubrimiento deetréleo en 1939 por la
Compafiia Ganzo Azul se inici6 la explotacion de este recurso en la Amazonia de modo
creciente (Tello 1994 Durante el gobierno militar (196B979) el sector petrolero fue

parte central de su ptiia de desarrollo nacionat parece ser que los logros en este
campo responden a este tipo de planificactbra una combinacion exitosa de
prospecciones y hallazgos de reservas de petréleo en la Amazonia.

La Ley Organica de Hidrocarburos, Ley 26221, atpsto de 1993, que norma las
actividades en este sector, establ ece como
|l 2quido o s-Ilido, gue consiste principal me
propiedad pertenece al Estado (Art. 8). Esa norma lbegd la denominacion de
PERUPETRO S.A. a la Empresa Estatal de Derecho Privado del sector Energia y
Minas, cuyos fines comprenden la promocién de inversion en las actividades de
exploracién y explotacién dadrocarburos; negociar, celebrar y supervisantratos y

convenios de evaluacion técnica; y, comercializar los hidrocarburos provenientes de las

areas bajeontrato cuya propiedad le corresponda (Art. 6), entre otros.

Para ello, el Estado otorga a PERUPETRO S.A. el derecho de propiedad sobre los
hidrocarburos extraidos para el efecto de que pueda cetsimtaatos de exploracion

y/o explotacién de éstos; derecho de propiedad que sera transferidicariostarios

al celebrarse los Contratos de Licencia (Art.*8) (

2 Esta es una figura juridica, sustancialmente similar a la que rige para los derechos sobre tierras, en la
que el derecho de propiedad del Estado esfamdds a los titulares de derechos de tierras, pero a la vez
diferente de la que rige para los derechos forestales referidos a los distintos regimenes de concesiones
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Los contratos son décencia(para explotacién de hidrocarburos), sevicios y otras
modalidades de contratacion (Art. 9). Los contratodiancia son celebrados entre
PERUPETRO S.A. y el contratista, por el cual éste ultimo obtiene la autorizacion de
explorar y/o explotar hidr@aburos en el area debntrato. Dado que PERUPETRO

S.A. transfiere el derecho de propiedad de los hidrocarburos extraidos al contratista, éste
debe pagar una regalia al Estado (Art. 10, inciso a).

Los contratos de Servicios son los celebrados por PERR®ET.A. con el contratista,

para que este ejerza el derecho de llevar a cabo actividades de exploracion y/o
explotacion de hidrocarburos en el areaadeltrato, en cuyo caso ebntratista percibe

una retribucién en funcién a la Produccién Fiscalizaddideocarburos ).

Tanto los contratos décencia como deervicios se rigen por el derecho privado (Art.

12), los cuales pueden ser celebrados por personas naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras, inclusive en el area comprendida dentro deQlddidBnetros de frontera,

por ser de necesidad nacional y publ{¢d (Art. 13). Para ello, en el caso de las
empresas extranjeras, deben establecer sucursal o constituir una sociedad conforme a la
Ley General de Sociedades, fijar domicilio en la capitallad Republica del Pera y
nombrar Mandatario de nacionalidad peruana. En el caso de las personas naturales
extranjeras, éstas deberan estar inscritas en los Registros Publicos y nombrar
apoderados de nacionalidad peruana, con domicilio en la capitalREpidlica del

Peru (Art. 15).

Ademas de las operaciones de exploracidon y/o explotacion de hidrocarburos acordados
en el area detontrato, incluyendo labores de recuperacion secundaria y mejorada, el
ambito de los contratos podra incluir lugares fueradidba area, en lo que resulte
necesario, previa aprobacion de contratante en este ultimo caso (Art. 18).

Los contratos de exploracion tienen un plazo maximo de duracisietdafios, a partir

de su establecimiento efectjwopodra extenderse hasta ehuigniento de su plazo, aun
cuando pudiera haberse iniciado la produccion de hidrocarburos descubiertos (Art. 22,
inciso a). Los contratos de explotacion, para el caso de petréleo crudo, se establece un
plazo maximo de duracién de 30 afios (Art. 22, incjsp én el caso de gas natural no
asociado y de gas natural no asociado y condensado, se establece un plazo maximo de
duracién de 40 afios (Art. 22, inciso c).

Periodos de retencion podran fijarse en los contratos de explotacion, pudiendo
extenderse los ptos, previamente acordados. Para el caso de petréleo crudo, el periodo
de retencién se aplica a los descubrimientos realizados en fase de exploraciéon, en el
caso que el producto no sea comercial s6lo por razones de transporte. Segun los
requisitos estipaldos, este periodo no podra ser mayor de 5 afios (Art. 23). Para el caso
de gas natural, el periodo de retencion se aplica a los descubrimientos realizados

forestales y para los derechos mineros, en los cuales el Estado se reserva para stHos der
propiedad y otorga concesiones para el uso de los recursos mientras dure el periodo de vigencia de las
mismas.

3 Se entiende por tal a los hidrocarburos provenientes de determinada &area, producidos y medidos bajo
términos y condiciones acordadas@ada contrato (Art. 9).

44 Esta es una diferencia sustancial respecto de lo estipulado en derechos sobre tierras, que excluye su
otorgamiento a las personas naturales o juridicas extranjeras para el &mbito dentro de los 50 kilémetros de
frontera.
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igualmente en fase de exploracion, con el proposito de desarrollar el mercado, en un
periodo que noquiré ser mayor de 10 afios (Art. 2%).(

De otro |l ado, la reducci ®serdafzaranednformsio) del
establezcan las partes, hasta la superficie bajo la cual se encuentren los horizontes
productores mas un area circundantsetpuridad técnica (Art. 25).

La terminacién de los contratos se rige por las normas del Cédigo Civil (Art. 69) y su
conclusion automatica y sin previo requisito ocurrira en los casos de vencimiento del
plazo contractual; o por acuerdo entre las partes;npandato judicial o de tribunal
arbitral; por causales fijadas en el contrato; o, en caso de exploractascele queel
contratista no haya formulado Declaracion de Descubrimiento Comercial y éo est
vigente un periodo de retencion (Art. 70).

Ductospara el transporte de hidrocarburos y sus derivaosacenes o refinerias de
petrdleo, plantas de procesamiento de gas natural y condensados, asfalto, grasas,
lubricantes y petroquimicas podran ser operados por terceros segun contrato de
concesion resptivo segun los reglamentos que estipule el sector (Arts. 72, 73, 74). La
distribucion de gas natural se considera un servicio publico (Art. 79) determinando la
autoridad competente para regular el funcionamiento de este servicio (Art. 80).

Tanto para logontratos de exploracion y/o explotacion de petréleo crudo y gas natural
asi comaparainstalar ductos, almacenes, plantas de procesamiento de hidrocarburos y
distribucion de gas natural por redes de ductos, se estipulan otros derechos de uso de
aguas, tpva, madera y otros materiales de construccién necesarios, respetandose el
derecho de terceros, para la cual deberan gestionar los permisos, derechos de
servidumbre, de uso de agua, derechos de superficie y cualquier otro tipo de derechos
sobre terrenos (blicos o privados, que resulten necesarios para el desarrollo de sus
actividades (Art. 82). Ello procedera de acuerdo al reglamento de I)l¢#rt. 83).

En caso necesario, los concesionarios podran solicitar al Ministerio de Energia y Minas
la expropacién de terrenos de propiedad privada (Art. 84).

Mediante esta ley se estipula que los contratistas tendran la libre disponibilidad de los
hidrocarburos que le correspondan conformeoaitrato y podra exportarlos libre de

todo tributo (%), incluyendo agéllos que requieren mencién expresa (Art. 39).
Asimismo, se estipula que los contratistas pagaran regalias por cada contrato de licencia
en funcion a la Produccion Fiscalizada de Hidrocarburos, segun precios internacionales
de acuerdos a mecanismos deoriahcidn que se establecerd en cada contrato. La

5 Se pecisa en dicha norma que en estos casos el contratista se sujetara a las condiciones a definirse en el
contrato [de explotacion] para la retencidn del area superficial que ocupe el yacimiento o yacimientos
descubiertos.

°De exploracion y/o explotacion

4"D.S. 05593-EM, Reglamento de Actividades de Exploracién y Explotacién de Hidrocarburos.

“8 Sj bien los contratistas estaran sujetos al régimen tributario comin del Impuesto a la Renta (Art. 48), se
les brinda garantias tributarias y cambiarias inalteratileante la vigencia del Contrato (Art. 63).
También contaran con garantias para disponer de las divisas generadas por sus exportaciones de
hidrocarburos en un 100%, en sus cuentas bancarias en el pais o el exterior asi como de retribuciones
pagadas en ef@vo (caso contratos de servicios). La disponibilidad de divisas la garantizara el Banco
Central de Reserva en caso de que éstas no puedan ser atendidas por el sistema financiero del pais (Art.
66).
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regalia es considerada como gasto (Art. 45). Se precisa que una ffdmegulara la
aplicacién de la regalia y retribucion, estipuldndose en cada contrato el porcentaje de
regalia y retribucion que corpasnda (Art. 47).

La jurisdiccion legal de los concesionarios corresponde a las leyes de la Republica, no
aplicAndose reclamaciones diplomaticas (Art, §3ps diferencias legales podran ser
sometidas al fuero judicial o arbitraje nacional o internatioea cuyo caso la
jurisdiccion acordada serd de cumplimiento obligatorio. Los laudos son inapelables y de
cumplimiento obligatorio (Art. 86).

9 Reglamento para la Aplicacion de la Regalia y retitouen los Contratos Petroleros (D. S. &8
EM).
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7. La agenda actual:buscando coherenciaen laspoliticas publicas

Las politicas sectoriales examinadas eiteeh anterior se han enfocado particularmente

en relacioncon las regulaciones legales sobre los derechos de propiedad y/o uso de
recursos naturales en el pais y que, por lo misiereen alcance normativo en relacion
conla Amazonia y han incidido en sgupacion y, con mas propiedad, se han dirigido a
regular iotra cosa es si lo lograron o -nel uso y aprovechamiento de recursos
naturales.

En tanto el tema del impacto es examinado en otro docunf@ht@xisten algunos
temas que trascienden el marcpezdficamente sectorial. Se@mastransectorialeses
decir que conciernen a mas de un sector pubiotre ellas aqui presentados dos temas
ligados al campo econémicd') los incentivos tributarios y fiscaleg la reconversién
del Estado y las politks de apertura a mercad®tros dos temas igualmente
transectoriales somwg relativos alas politicas de interdiccion y de desarrollo alternativo
y las de descentralizacion

7.1.Politicas publicas: gobernabilidad, participacion, democracia, equidad

Examinando la reforma del Estado en el pais, Villaran (2005) observa que el paradigma
de las sociedades moderndende el Estado era el primer actor respecto del mercado
(sector privado) y el ciudadano (sociedad civil) esta evolucionando e introduciendo un
nuevo equilibrio donde el ciudadano (sociedad civil) tiene un papel creciente en las
relaciones con el mercado y el Estado. Asi, cita la vision de] @iB considera que

lograr un Estado democratico y eficiente requiere del fortalecimientmalsociedd

civil que pueda influenciar el disefio e implementacion de las politicas pubficas
asimismo llevar su participacion mas alla de elecciones periédicas a través de diversos
mecanismos. Esta premisa le sirve de referente para examinar los problemas de la
reforma del Estado en el pais, que enfrenta como gralifdesiltadesla informalidad

(en crecimiento desde los afios 70 al preséftelé deslegitimidad de las principales
instituciones publicas (gobierno central; congreso; poder judicial); la corru@&iow,

una planilla del Estado sumamente pesada y mal organizada. Entre las propuestas para
superar estos problemas sefiala la ciudadania inte§yalla descentralizacion; la
reforma del congreso; la modernizacion del Estado y el planeamiento eStradsigic

ultimo mediante un sistema nacional de planeamiento estratégico descentralizado, entre
cuyas prioridades identifica ealineamiento de las politicas econdmicas con las
sociales, las ambientales y las institucionales (gobernabilidad)

7.2.Las politicas macroecondémicas: la gran politica implicita

¥ Producto 1.5.2 Analizar los impactos de las politicas de ocupacién de la tierra. Diciembre 2005.

*1 Aspectos relacionados con el &mbito econémico, comercio y finanzas son materia de otra consultoria en
proceso de desarrollo dentro del Proyecto BIODAMAZ.

*2 Cita un informe de la CEPAL (2004) que correlaciona estrechamente el incremento de la regulacién al
incremento de la informalidad.

%3 Cita a Proteica (2005) que da cuenta de que Perl se encuentnazescala de 0 a $0con un indice

de corrupcion de 3.5, similar al promedio regional latinoamericano.

* Cita a Caputo/PNUD (2004) que postula como ciudadania integral la integracion de lo politico, civil y
social.
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La reconversion del Estado estuvo asaxiednla nocion de que el mercado es el mas
importante regulador del desarrollo y que, por tanto, éste no tiene que asumir roles de
promocién o roles tuitivos o ed proteccion. Desde 1990 el proceso de reajuste
macroecondémico y de reformas estructurales para disminuir la intervencion del Estado y
de apertura econémica se encaminaron a proporcionar un marco de seguridad juridica a
la propiedad privada e inversion eatijera; crear un mercado de tierras; eliminar
controles y subsidios tanto internos como a nivel de comercio exterior; y desactivar o
reestructurar empresas estatales. En el campo agrhaspectanasimportante fue la

apuesta por liberalizar el mercadoe t i erras y aguas (|l iberald:@

factoreso) (Glave 1997).

Las normas legales implementadas desde,189 se reconoce estuvieron dirigidas a
ampliar los derechos de propiedad privada y disminuir la importancia de los derechos en

el amhbto colectivg fueron el Decreto Legislativo 653 ey de Promocion de las
Inversiones en el Sector Agrario (julio 1991); la nueva Constitucion Politica del Peru de
1993; la Ley 26505Ley de Inversion Privada en las Actividades EconOmicas en las
Tierrasdé Territorio Nacional y de | as Comuni

da

de Tierraso) (julio 1995); el proyecto de

Ley deAreasNaturales Protegidas (1998 incluso tambiéna Ley Organica para el
Aprovechamiato Sostenible de los Recursos Naturales (junio 1997) y la Ley #obre
Conservacion y Aprovechamiento de la Diversidad Biolégica (Ley 26839) (Glave
1977).

Las cuestiones implicadas con las politicas neoliberales y de apertura econémica se
ubican en losiguientes 6rdenes o0 asuntos no solo tedricos sino practicos:

Ai.. en primer lugar, | a adec,yastaatravesidglBisgtetna - n d e

de concesiones 0 a través de la privatizacion. Se trata de eliminar la condiciéon de recursos de
6acceso | ibrebod, gue es |l a actual situaci-n de
como en el sector forestal. En segundo lugsia la determinacién y distribucién de las llamadas
6rentas de escasezbd, g u e psoductgr éncurreeen unlcasto peead i d a
disponer del recurso natural. Y en tercer lygarencuentran los mecanismos de cumplimiento

de contratos que el propio ordenamiento | egal

Un aspecto que se relaciona con la apertura de mercalagues la llamada

Al i beralizaci -n del mercado de factioreso
suelos, aguas, pesquerias, minerales, hidrocarbofegados en el mercado para
grandes empresas que buscan asegurarse anticipadamente margenabiligaceno
obtengan éstas sin compensaciones debidas (tributos; impuestos; canon) y asegurando el
cumplimiento de la normatividad vigente, no s6lo ambiental sino sobre derechos de
terceros.

7.3.Descentralizacién regionalizaciony Amazonia

El procesode descentralizacion, ha experimentado avances y retrocesos desde que en
1992 el gobierno de Fujimori diera pooncluidala primera experiencia de gobiernos
regionales surgida al fin del gobierno de Alan Garcia. Luego, una dinamica
Ahi per ce nante liliinatdécada dbmind las relaciones entre Lima y el resto
del pais. En reaccion, la opcion descentralstaabrié paso durante los gobiernos de
Paniagua y Toledo, aun cuando carecieran de suficientes decisiones y estrategias
organicas Yy viablesgpa enfrentarla con éxito (Lizarraga 2003).
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Un nuevo avance constituye el establecimiento de gobiernos regionales creados en el
marco de la Ley de Bases de la Descentralizacion (ley 27783 del 2002) y la Ley
Orgénica de Gobiernos Regionales (27867 deemobie del 2002). Como éstas se
definieron a partir de las demarcaciones departamentales que se estima no coinciden con
las regiones econdémicas existentes en el paisld que no favorece desarrollo mas
equilibrado, se promulgé la Ley de Incentivos pardntegracion y Conformacion de
regiones (Ley 28274 de julio de 2004).

El objetivo general del Plan Nacional de Descentralizacién (2006) aprobado por

el Consejo Nacional de Descentralizacion (CNibglica que el mismo busca fijtas

bases estructales del proceso de descentralizacion peruano, poniendo en marcha una
Estrategia Territorial del Desarrollo Nacional, que se nutra de las iniciativas locales y
regionales y las articule en torno a grandes objetivos de desarrollo, para incrementar el
bienestar social y construir una tendencia de crecimiento en la participacion de las
regiones en el PBI nacional. Dicha estrategia comprende varios componentes, como el
fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales y regionales; el
financiamiento equilibrado de la descentralizacion; la transferencia de fondos,
programas, proyectos y competencias sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales;
y la promocion de procesos de integracion territorial y conformacion de regiones
economicamente viables.

En relacioncon este ultimo objetivo, eCND recibio expedientes para la conformacion
de 5 nuevas regiones politicas (Norte; J8@ntreOriente; IcaAyacuchoe
Huancavelica; CuseBpurimac; y TacnarequipaPuno)f®). Los resultados de las
consultas fueromn revésen tanto no se aprobd ninguna nueva redimue implica
nuevamente una contramarcha del proceso iniciado.

7.4. ¢ Controlismo o el enfoque de incentivos de mercado

Desde la reflexion sobre las politicas ambientales, Faset (1999) distingid

diferentes instrumentos ambientales de acuerdo a los diferentes enfoques existentes.
Algunos de ellos corresponden a los instrumentos del enfoque regulatorio tradicional, es
decir por l as normas de Aregulaci-on y <con
Ambiental (EIA) o los Programas de Adecuacién y Manejo Ambiental (PAMA) para el

sector minero, existentes en el pais. Otros instrumentos regulatorios no exisigates

propuestos que identificé incluian impuestos ambientales (por contaminacion);
incertivos tributarios segun el Banco Mundial de uso bajo circunstancias especiales en

el campo ambientgle impuestos a los insumos (que conlleven efectos contaminantes).

Otra opcion explorada corresponde al enfoque de incentivos de mercado. Reconociendo
ciertas ineficiencias en lograr los objetivos ambientales mediante instrumentos de
Airegulaci-n vy <control o, una posibilidad v
mecanismos de mercaden este caso dentro de las politicas ambiertpéga obtener

% Las regiones econémicas son territoriefativamente grandes organizados por los mercados y el
Estado, compuestos por una o varias ciudades que se articulan entre si con sus entornos rurales. Las
regiones politicas tienen una definicion territorial precisa en tanto la region econdmica tieee Iim
variables dependientes de su dindmica productiva y distributiva (Gonzales de Olarte 2003).

% Destacé el hecho de que no se presentaron propuestas que incluyeran los cinco departamentos
amazonicos del pais (Amazonas; Loreto; San Martin; Ucayali yeMiDios).
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niveles @& contaminacion a menores costos. Si bien se puede reconocer que los
instrumentos econdmicos tendrian grandes ventajas respecto de los enfoques
tradicionales de regulacién y control, se requiere un marco institucional mas sélido y
capacitado que el usualnte existente en paises subdesarrollados. Situacién que
contrasta con paises desarrollados que han logrado implementar mecanismos de
mercado como parte de su estrategia ambiental.

ALa diferencia fundament al entre idogesqueegul aci o
mientras | os primeros 6émandand a | os agentes a
utilizan sefales del mercado para influenciar las decisiones de los agentes de manera que éstas

sena consistentes con los objetivos ambientales. kioseqs centran su atenciéon en los

métodos, mientras que los segundos lo hacen en los resultados. En ambos casos el gobierno
interviene con la finalidad de integrar los objetivos ambientales y las decisiones individuales. Sin
embargo, el segundo tipo delijpticas brinda mayor flexibilidad a las decisiones de los agentes

para reaccionar a los instrumentos ofrecidos y, por lo tanto, incrementa las posibilidades de
alcanzar un determinado objetivo de contaminaci

Entre los instrument de politica ambiental no impositivos que este autor identifico se
encuentran: permisos transables, cargos por usos y sistemas de depdsitos reembolsables.
Los permisos transables asignan a través de licencias, las partes del total permitido entre
diferertes fuentes de emisién de contaminantes. Su caracter de transables es que sus
tenedores pueden negociarlos entre ellos o con otros agentes. Los cargos por el uso de
servicios son pagados por los usuarios de servicios que afectan el ambiente (como la
ofertade agua o el tratamiento de basura). El sistema de depésitos reembolsables son
esquemas apropiados para tratar problemas con productos cuyos residuos y su
disposicion deben ser adecuados. Bajo este esquema, al precio de los productos se le
afade un derechespecifico que es devuelto total o parcialmente cuando el producto o
sus deshechos son dispuestos adecuadamente.

Al respecto Tolmos (2004) sefiala, entre otras sugerencias de instrumentos no
regulatorios, ge para ciertas clases de problemas ambienyates ciertos contextos
sociales e institucionales, la mejor situacion regulatoria puede ser alentar que se revele
informacion acerca de un problema. La aproximacién reconoce que proporcionando
informacion es posible colocar la presion sobre los negocitgmea indirecta a través

de los mercados laborales, de capital, y de productos, lo cual alienta a esos negocios a
comprometerse en medidas de bajo costo para resolver los problemas ambientales.

7.5.Acuerdos comercialesbiodiversidad y sociedades bosqusmas

Oliart (2004) observa que uno de los mayores retos que enfrenta el pais es como
vincular el conocimiento cientifico y social producido sobre la biodiversidad con la
formulacién y ejecucién de politicas publicas, dentro de las cuales se consideren
también propuestas de politicas sociales.

Sefiala que la biodiversidad como activo para la biodiversidad como activo para el
desarroll o ha venido m8s como un Oest?2mul o
como el BM y el BID que, sensibles a los problerda estabilidad politica y social en

la regidén, han incido en sus agendas cuestiones largamente postergadas como
demandas indigenas no considerados originalmente como prioritarios por estas
agencias, pero que han sido puestas en la mesa por el movimtemacional de los

derechos indigenas.
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8. Desde el pasadoglLa obsolescencia de ciertas politicas publicas?
8.1.El fomento a las inmigraciones externas

Existe una relacion entre las politicas de ocupacion de la parte Aendaonia

continental que quedod delimitada dentro de la naciente Republica pereanalas

visiones que sus élites dirigentes tenian respecto de la nacion y de aquella parte del
territorio ubicado al oriente. La vision que se tenia entoncesAtadaonia peruanera

tan lejanay d i s tiearasty gent¢siial vaj es 0) respecto de | a
®lites ten2zan de Europa (fAicivilizadoso), é
naciente€stados independientéSarcia Jordan 2001).

Las politicas de fomento a la inmigracidestinadas a la colonizacién de la Amazonia
seconcibencomo parte de las politicas publicas explicitamente desarrolladas desde el
Estado y por diferentes gobiernos desde la segunda mitadgtelX$X, que se
prolongaron inclusive durante la primeratadi del gglo XX. La vision o percepcion

gue se tenia entonces era que el ignoto Oriente podia ser ofertado como un gran espacio
para su colonizacigren la medida que ello e&din a los intereses por la explotacion de

los recursos naturales que alli ¢fdn, para lo cual fue necesaramlemasasegurar los
dominios en dichos espaciagp(cit.).

Se propusieron y aplicaron normativas para estimular la inmigracion europea o asiatica
con fines de colonizacion de la selva. En todo caso, la politica itapdanite del Estado

habria sido que la colonizaciéon del Oriente tenia que ser un asunto resuelto por los
colonos europeos. Estas normativas definieron las facilidades para el ingreso al
territorio nacional de inmigranteg asimismo sefialaron las primeragulaciones sobre

los procedimientos para el acceso a las tierras de montafia, estipulandose el precio de las
tierras que los colonos debian pagar al Estado para que pudieran establecerse. El fracaso
de esta politica implico cambios en las politicas deigramion y de fomento a la
colonizacion: eEstado financiaria el ingreso de los colonos y les brindaria facilidades
para su establecimiento. En este ¢daonueva politica publica estatal destinada a
fomentar la ocupacién del Oriente reconoce que eldBsteebe asumir parte de los
costes en el proceso. En adelagste ha sido un patrén constante para la ocupaciéon de
territorio, particularmente relacionadan é proceso colonizador.

En 1891 elEstado cedi6 a la empresa inglesa Peruvian Corporatioexieasion de

475 mil ha. en la zona de los valles de Chanchamayo y Perené, como parte de un arreglo

de pago de deuda. El caso puede ser examinado desde varios lados. Pdargas

implica que a nivel de politica de Estado una situacion o condicién dmdkria

incide en este tipo de decisiones. Segurmmque el Estado cede una porcidén del
territorio amaz:-nico que n,cinogxldladortrarid de s oc u |
que eraparte del territorio tradicional ashaninka (Barclay y Santos 1#3).indica

que la politica del Estado fue favorable para un interés economico en perjuicio de los
intereses y derechos de otros, en este caso de pueblos indigenas.

8.2. El saqueo de la Amazonia como politica implicita ¢, vigente?
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Aunque no es percibid@omo una politica publica explicita desde el Estado, la
explotacion de los recursos naturales como base de los modelos econdmicos aplicados
durante la Republica desde ajls XIX en adelante, isdebe ser considerado como una
suerte de nucleo o matriz esslpoliticas publicas. A los casos de la plata durante el
régimen colonial, en la Republica tuvo importancia el tema del guano de las islas
asociadaon elendeudamiento externocgn & pago de la deuda (Bonilla 1975).

En otro documento hemos discutido @etalle la cuestion concéente a los frentes
econdémicos en la Amazonia peruana, principalmente a partir de un enfoque histérico
sobre el tema desarrollado por Santos (199),)que identifica entre 1870930 varios

ciclos extractivos en torno al cawughcascarilla, tahua, balata, basbasco y |lectspi.

De todos estos ciclos extractivos, oiclo caucherofue breve pero marcé de modo
indeleble al pais (Dourojeanni 1990). Uno de sus efectos fisemodo independiente a

los esfuerzos del Estado por femtar la colonizacidh impulsoé la migracion interna o
nacional desde otras zonas del pais hacia el Oriente para acceder al recurso caucho. Es
decir, en este caso el acicate que el Estado requeria para incentivar la colonizacién hacia
la Amazonia provino detnercado alrededor de la extracciéon y comercializacién del
caucho.

Para posibilitar el acceso a las tierras de montafia, sobre el cual no existian provisiones
legales, se tuvo que determinar un marco normakgte correspondié a la Ley de
Tierras de Mordfia de 1912. Mediante esta norma se facilité el acceso, mediante la
figura de compraventa, de grandes superficies de tierras en la selva, a favor de los
patrones caucheros. Es de notar, godamente por concepto de compra de tierras, los
patrones cauches debian pagar un justiprecio pero no un canon o gravamen por los
volumenes de goma extraida. Los derechos de tierras adquiridos por los patrones les
permitié el acceso a mano de obra indigena para sus operaciones extractivas (Barclay
1993).

Otras politcas publicas en ese periodo se orientaron a brindar las facilidades para el
desarrollo de la economia del cauch@stuvierondestinadas a resolver las cuestiones
del transporte fluvial y de comercio internacional, dado que el inico medio de embarque
de B goma era por los vapores que surcaban el rio Amazonas desde el territorio
brasilefio.

Iquitos como casi Unico gran espacio urbano que emergio sobre la base de la economia
cauchera, capital departamental y sede polagministrativa, se beneficid deras
medidas adoptadas, relacionada®n ¢ sistema de aduanas, comercip
comunicaciones.

8.3.La geopolitica y la Amazonigeruana: ¢ existe?

La disputa entre patrones caucheros por el acceso al recurso estuvo en la base de los
problemas de demarcacidle fronteras de Per( con Bolivia y Bragihrticularmente

los conflictos fronterizos entre Pertd y Colombia (:2924) en los rios Caqueta y
Putumayo, y entre Per( y Ecuador (194912). Los resultados de estos diferendos se

> Definicion del marco conceptual y disefio de metodologia para evaluar potencialidades y limitaciones
socioeconomica$roducto 2julio 2004.
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resolvieron en todos los casaon soluciones que implicaron una disminucion de la
superficie territorial nacional. Esto inspir6 las preocupaciones geopoliticas y el
establecimiento de guarniciones militares en zonas fronterizas conocidas, una forma de
consolidar la ocupacion conocidae s pu®s como Afronteras vivas

Se reconoce que una politica publica sobre fronteras vivas rektcionada
principalmente eon una ideologia geopolitica para la Amazopéauana. A su vezse
reconoceque ésta tuvo un mayor desarroltturante la época del gobierno militar de
Velascq siendo un representante influyente Mercado Jarrin. Se reconoce que parte de
estas politicas no se refieren Unicamente a la presencia publica en zonas de frontera
sino en otros aspectos como la interconexiial de la Amazonia peruana con Brasil

(por Pucallpa o Puerto Maldonago) asimismo, a la articulacién transversal de toda la
Amazonia, caso de la Carretera Marginal de la Selva (Dourojeanni 1990).

8.4. La colonizacion como gran politica de Estado pata Amazonia

El fomento a la colonizacion de la Amazonia constituye una dimension central en las
politicas publicas que desde el Estado se han adoptado con efectos o repercusiones para
la Amazonia peruang que mas ha incidido en su estado actmlloque concierne a

la ocupacion del territorio y el uso de recursos naturales.

Luego del primer auge del caucho, los fundos caucheros combinaron la extraccion de
diversos recursos (balata, palo de rosa) orientados a los mercados externos (Barclay
1993). Losbalances sobre el ciclo cauchero cuestionaron las orientaciones o logicas
seguidas desde @&stado y desde los actores econonsooiales para trascender el
caracter temporal del boom o auge temporal de un recurso natural. A este tipo de
apreciaciones cagsponde el analisis de Delboy (194R)partir de la experiencia de la
economia del caucho, que representd una forma de acumulacion capitalista efimera y
voraz, quebrada en parte por el desarrollo de plantaciones inglesas en el este asiatico a
partir de ecursos genéticos amazoénicos, Delboy reflexiona sobre las ioiptieaen

juego entre los requerimientos de materia prima de los EE.UU. y Europa y los riesgos
que representa la creciente sustitucion de materias primas naturales por productos
sintéticos (aucho sintético, plasticos, étca la vez propuso la necesidad de promover

la implementacion de industrias en la misma regibn amazoénica, con capitales y
tecnologias necesariamente procedentes de los EE.UU.

Se trat6 de una proposicién para una polit&tatal relacionadeon é desarrollo de la
Amazonia basada en las potencialidades de sus recursos naturales. Dicho autor sugirid
la reactivacion de la extraccién del jebe y su industrializacién ligada al desarrollo de un
mercado nacional de neumaticosgkdraccion de la castafBertholletia excelspy su
transformacion local en Madre de Dioselyexaren delas potencialidades econdmicas

en la extraccion e industrializacion de otros recursos (maderas, barbasco, quinina, tagua
o marfil vegetal, canela, mpas y fibras, topa, huimba, chambira, palmeras, sogas,
esencias, resinas, alucinégenos, castataltivos exoticos como el té). Dentro de esa
gama de recursos hizo referencia al oro y petroleo.

Esta proposicion tuvo ocasion de ser tomada en cuentel [istado con motivo del
corto periodo de reactivacion de la extraccion del, jgbrminada por la demanda del
mercadonorteamericanalurante la segunda guerra mundial, para lo cual se destinaron
créditos internacionales, credndose la Corporacion RedeinAmazonas en 194¥5.
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El fomento a la extraccion del jebe se limité a lo que pudo hacer este orgamiense
transformé después en el Banco Amazonydaego fue parte del Banco Agropecuario.

Es decir que cuando ocurrié un nuevo auge tempordaesxtraccion de este recurso,

las politicasadoptadas poel Estado en relaciéoon o hacia la Amazonia, no parecen

ser percibidas como parte de un plan para su desarrollo, tal como lo sugiere Delboy,
sino que el desarrollo de obras viales o de proyemoso la extraccion de gas de
Aguaytia, parecen no ser reconocidos como partes de iniciativas coherentemente
articuladas desde el Estado. En 1918 se abri6 la via Jlaarverced, prolongada en

1928 hasta el Puente Paucartambo y hasta Oxapampa en 1943a \@n&res Satipo y
Concepcion seestablecioen 1941 también (luego cerrada ylieataen 1961). Sin
embargo, se reconoce que una obra vial de la mayor importanciacfuesteuidaentre
19371943 para la conexién entre Pucallpa y Lima. (Barclay y Sanf$b;1
Dourojeanni 1990). El origen de ésta se conecta con las lecciones derivadas de los
conflictos fronterizos con Colombia y Ecuador y, por consigujerde decisiones de

alto nivel, inspiradas por la geopolitica militar para contar con una via de a&p&k0

hacia la selva (San Roman 1994).

Es decir, se presenta aqui que una politica publica sobre demarcacion territorial o de
proteccion de fronteras se relaciona o termina siendo pieza importante, dasureel
fomento de la colonizacion hacia la Amonia. Existen otras interrelacionesmo la
politica estatal de fomento de la red vial nacional, basada en la tristemente famosa Ley
de Circunscripcion Vial.

El fomento a la colonizacion de la Amazonia se desarroll6 con mas intensidad desde el
primer gobierno de Belaunde (194®68), prosiguié de alguna forma durante el
periodo del gobierno militar (196B80); se retomd durante el segundo Gobierno de
Belainde (1980985);y continudé durante el gobierno de Alan Garcia (12860).Se

trata del periodanas importante en el que se adoptaron politicas publicas para la
colonizacion de la Amazonia y se desarrollaron normativas sectoriales sobre los
derechos de tierras y/o de uso de recursos natucalesalcancesobrelos recursos
ubicados en la AmazoniaRiana.

Durante el primer gobierno de Belaunde el mayor impulso de la red vial,lg de
Carretera Marginal de la Selva, para vincular centros poblados de la parte central de la
Amazonia, en la intencién de hageéseficiente la ocupacion humana de laioeg

tuvo otro propdésito relacionadmn la reduccién d&a presion demografica ¢l alivio

delas tensiones sociales en las zonas anditmesle ocurrian importantes movimientos
campesinos por la Reforma Agraria. La producciéon agropecuaria fue la gdrincipa
actividad que se busco6 fomentar en la Amazaroa base etecnologias avanzadas y
apropiadas a los tropicos humedos, caso de la Estacion Experimental de Tingo Maria
(Dourojeanni 1990).

Durante el gobierno militar tiene importancia central los redo#tale los trabajos en
prospeccion de hidrocarburos que se contemplaron dentro de la politica gubernamental
(Plan Tupac Amaru) y que podria consideraps® tanto, parte de una politica de
Estado en la materia. En conexion con las preocupaciones geagotiel gobierno
militar, se impulsaron las unidades de asentamiento rural (UMAR) en diversos puntos
de la frontera entre PeBrasil. Otras decisiones de politica de Estado inspiradas en
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planes geopoliticos corresponden al desarrollo y activacion detasierédromos en
la Amazonigperuana.

El gobierno militar no desalenté la colonizaciéon en la Amazaniaque establecid
dispositivos legales para derechos de tierras para comunidades nativas ,ecot974
alcances para la administracion de tierras emygmtos de asentamiento rural no
indigenas y una ley forestal (1975). Sin embargo, desde algunos organismos como el
BCR, hubo quienes apostaban por opciones que implicaban indirectamente fomentar la
colonizacion. Asi Chungsuk Cha (1969), encorque la epansion de la frontera
agricola en la costa mediante irrigacignpsr tener costos mayores que ejecutar
programas de colonizacién en la selva, deben dar &ugeorizaréstos ultimos, para la

cual se requiere una adecuada infraestructura vial con pbgito de suplir la
deficiencia nacional de carne de vacuno y reducir las importaciones de arroz, grasas,
aceites, yute, citricos, etc.

Se puede reconocer como una politica public&lkeqgue tiene trascendencia mas alla
de un periodo gubernamental que es modificada por el impulso al proceso
colonizador mediante los proyectos especiales de selva. Formalnéstis se
instituyeron durante el gobierno militgrse mantienen aun vigentes desde entonces.

El segundo gobierno de Belalinde retomé el teenka €Carretera Marginal de la Selva y

se abri6 al fomento de inversiones en la Amazonia, en un momento en que los
cuestionamientos a la ocupacion del territorio amazoénico y del uso de los recursos
naturales empiepaa ser mas crecierg¢Benavides 1980; ®¢os 1980). De otro lado,

se reconoce que el gobierno de Alan Garcia no parece haber aportado mas que la
continuidad desde la politica estasallos proyectos especiales de selva (Dourojeanni
1990).

Los analisis desarrollados sobre supuestos concepsalles los que basé el fomento

de la colonizacion en lmazonia en este periodo corresponden a lo que posteriormente
se sistematizé como &mito del gran vacio amazénigosegun el cual la Amazonia &st
desocupada, despoblada, sin habitantes y, port@mtaén sin derechos, con lo cual se
justifica su colonizacién (Chirif y Mora 1975; Brack 1992; BID/PNUD/TCA1992).
Otro elemento se relaciona con la vision respecto de la disponibilidad de recursos
supuestamente ilimitada, pero sobre la cual no se aportas evidencias de las
magnitudes y de su valor econémico (Dourojeanni 1990).

Este Ultimo autor cita a Mertens (1986uien analizé las visiones o intencionalidades
politicas detrds de las ideologias que se tenia en esos afios pamaziania,
clasificandolos en dos grupos: expansionistaslfidos geopoliticos) y prudencialistas
(incluidos criticos de la colonizacion, indigenistas y ecologistas). El expansionismo
preconiza la necesidad de la colonizacion y ocupacion de fronteras; de articulacion
fluvial y vial en la selvg, en general, del desarrollo econdémico utilizando sus recursos
naturales para el mercado nacional o internacional. Los expansionistas estan
representadgsi se quiere, de modo emblematico, por Belaunde o Mercado Jarrin.

Los prudesialistas son los criticos de las politicas promovidas por los expansionistas y
estanbasados efos supuestos antes indicados, aunque no excluyen o se oponen al
desarrollo de la selva basada en estilos de desarrollo que tomen en cuenta su realidad
social, econémica y ecoldgica. Dourojeansefialé en ese tiempgue entonces los
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planteamientos extremistas de ambos lados eran frecuentes, y que ocurria un dialogo de
sordos. Asimismo, que las lineas entre expansionistas y prudencialistas podian mostrar
ciertosacercamientos, a proposito de algunas decisiones adoptadas en cierto momento,
como el caso de las leyes de Comunidades Nativas (1994) y Forestal (1975) y que, en
general, mientras el gobierno militar se inserté en una linea prudencialista, los gobiernos
deBelaunde se inspiraron en una vision expansionista; y que en el mismo tipo de rumbo
(expansionista) parecia observarse durante la gestion del gobierno aprista (Dourojeanni
1990).

Las politicas publicas seguidas desde el Estado con posterioridad ahgalgesta, es

decir, durante el gobierno de Alberto Fujimori (124ID1), parecen seguir otros
derroteros aunque, siguiendo el empleo de las categorias utilizadas por Mertens, parecen
igualmente haber estado mas cerca de una ideologia expansionista epfeqies
prudencialistas. En todo cases de notar que en los aflos 90 y en adelante desaparece
del escenario de reflexion y andlisis de la realidad el empleo de este tipo de categorias.
Sin embargo, no dejade ser sugerente las mismas, considerandoetjuema de
evaluacion de politicas publicas incluye la dimension de las visiones o percepciones que
sobre la realidad ambiental y social amazédnica se tiene al momento de adoptar politicas
estatales.

En todo caso, es igualmente posible considerar queerdparente o, dicho de otro
modo, de modo menos evidente y explicito, parece desaparecer en el discurso oficial
una apuesta expresa y abierta de fomento a la colonizacion como metacestatalo

sSu caso mas alto en los dos gobiernos de Belaunde. Ercasdo deja de tener la
importancia y prioridad y sin desaparecer completamente, ocupa un orden inferior entre
las preocupaciones gubernamentales.

Asimismo, desde el gobierno de Fujimori en adelante entran en juego otros factores
como las politicas nedlerales de apertura de mercados y libre juego de oferta y
demandareconversién del Estadp cancelacion del rol promotor del Estado en el
sector rural entre otros aspectos. Simultaneamente, toma importancia la dimension
ambiental dentro de las politicagiblicas. Es decir, los reparos que los llamados
prudencialistas hacian respecto de las consideraciones ambientales en las politicas
publicas y otros procesos llevan a la progresiva institucionalizaciéon de la dimension
ambiental dentro de las politicax&riales estatales.

En resumen, hacia el presente la cuestién de la colonizacion de la Amazonia dej6é de
aparecer como una prioridad dentro de las politicas pukfitasEn lo esencialla
Amazonia ya habia sido colonizada, integrada y articulada al destpaisy otras
parecen ser lagpreocupaciones gubernamentalg€udles son los alcances en la
ejecucion del Acuerdo Binacional Pdfguador y del Proyecto Integracion de la
Infraestructura (IIRSA) en relaciéon a la condicién colonizada de la Amazonia?

8.5.Los incentivos tributarios y fiscalespara la Amazonia ¢ necesarios?

Los incentivos tributarios y fiscales son factores que tienen incidencia en la ocupacion
del territorio yen el uso de recursos naturgl@siesto que estimulan el desarrollo de
ciertas actividades. En el pasa@b Convenio Aduanero Perua@mlombiano de 1938

sirvié para dar impulso al sector comercio en espacios urbanos como lquitos. A su vez,

%8 La Ley de Promocién de Inversiones en la Amazonia indica como un objetivo explicito de la misma en
fomento a la colonizacion.
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la expansion comercial y urbana de Iquitos se convirti6 en importante factor para
incentivar y canalizar el desarrollo de actividades extractimascipalmente forestales
en los afios 50 y 6§ agropecuarias en los afios 60 y 70 (San Roman 1994).

La Amazonia ha estado en el centro de atencidn en varios dispositivos de este tipo, cuyo
propésto ha sido brindar las facilidades para el desarrollo de actividades econdmicas
comerciales o industrialesaunque estas Ultimas en menor medidan espacios
geograficos que se considera, por las limitaciones de comunicacion y transporte, no
pueden competen las mismas condiciones que otros inversionistas en otros espacios
urbanos. Durante el primer gobierno de Belaunde se impulsé y aprobd en 1964 la Ley
1560Q que dejo sin efecto barreras arancelarias para la importacion y comercio de
productos. Durantel gobierno miliar, en 1973e promulgé el DL 19931 estableciendo

un tratamiento tributario especial para la region de la selva, en beneficio del sector
importador y mayorista. Otros dispositivos posteriores siguieron ese corte de
otorgamiento de ventagaributarias (Mora 1980).

Una de las mas recientes es la Ley de Promocion de la Inversion en la Amazonia, Ley
27037 de diciembre de 1998. Esta norma incorpor6 al discurso publico el concepto de

desarroll o sostenible vy s e fiavdr -el desarmvllo s u
sostenible e integral de la Amazonia, establecimiento las condiciones para la inversion
p¥%blica y para |l a inversi-n privadabo.

Para esta Ultima se estipul6 la creacién de un Comité Promotor de la Inversion, Privada
quien formulard un Bh Referencial de Concesiones de la Amazonia y los programas y
proyectos aerconcesiondosal sector privado, en ramas como la infraestructura vial,
portuaria, aeroportuaria, turistica y de energia, asi como en el sector forestal y acuicola.

Asimismo, onfirmé la continuidad de los proyectos especiales de selva erSdaén
IgnacioBagua; Alto Mayo; Huallaga CentrBlajo Mayo; Alto Huallaga;, Rio
Putumayopichis-Palcazi yMadre de Diosaunque no le fij6 recursos adicionales a sus
presupuestos.

Esta norma sefialpentre los mecanismos de atraccion de la inversiGstablecimiento

de modificaciones (rebajas en términos %) de los alcances del Impuesto a la Renta para
los contribuyentes dedicados a las actividades agropecuarias, acuicultura,y pesca
turismo, asi como la agroindustria la comercializacion de productos primarios
procedentes de dichas actividades)uidos cultivos nativos y/o alternativogspmo la

palma aceitera, el café y el cacao. Asimismo, para quienes realizan inversiones de al
menos eB0% de su renta neta, puedan ser beneficiarios de créditos tributarios.

Sin embargo, probablemente el mayor alcance correspondié a lo estipulado en su cuarta
Disposicion Final relativa a la prorroga de la exoneracion del IGV a las empresas
industrialesubicadas en las zonas de frontera. La Ley 27037 fue complementada con la
Ley 27255 de abril del 200@Que establecié el reintegro tributario del IGV a los
comerciantes de la region de selva. Los plazos para el goce de los beneficios de estas
exoneracionesan sido ampliados mediante las Leyes 27392 de diciembre del 2000 y
Ley 27897 de diciembre del 2002 del Congreso de la Republica.

8.6.Politicas de interdiccion yde ¢desarrollo alternativo?
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El narcotrafico y la violencia politica se instalaron como ddendémenos de impacto
social en la Amazonia. En la Amazgrgaimpacto social de la violencjzoliticaafecto
principalmente a pueblos indigenas en la selva cemfual se vieron envueltos en el
conflicto y ante el cual reaccionaron defendiénddsea delas consecuencias del
proceso fue el desplazamiento de comunidades ashaninkas enteras desdeagilione
hacia el Urubamba, ocupando temporalmente tierras de otras comunidades quaivas
con el tiempo se hicieron permanentes, generanskrsgstensions. Pero también ha
ocurrido que colonos desplazaduossenreasentados por el PAR en las tierras tituladas
i nd2genas gue quedaron Ovaci((@aamd d999% e sus
Pequefios grupos de Sendero Luminoso siguen operando en zonasad@stiirban
Martin yen el valledel ApurimaeEng y se estima que en realidad es por negligencia
politica que ello siga sucediendo.

En relaciéncon eltema del narcotréfico, pobre todpde la expansién del cultivo de la
coca con fines ilicitos, se ligesarrollado dos politicas: una de interdiccion, es decir de
accion policial para poner en manos de la justicia a narcotraficgrdea, denominada

d ededarrollo alternativiy dirigida a promover la sustitucion del cultivo de la hoja de
coca por otros cultivos licitos, ésta dltima actividad promovida por
CONTRADROGAS, actual DEVIDA.

Respecto del cultivo de la hoja de coca, el propio DEVIDA ha causado confusion
cuando asocia este cultivo Unicamente a su uso ilicito. La hoja de coca es mas que eso.
Es unbien cultural andin@amazdnicofuente de ingresos o caja chica de la economia
familiar campesinay materia prima para la produccion de drogas. Se debe distinguir
claramente y simprejuicios las actividades legales de las actividades ilegales, como
ba® para entetter el problema y formular los planes y programas de trabajo (Cabieses
2003).

Como sesale, el marco de estas politicas estad estrechamente relaciacoadas

politicas de cooperacién en materia de drogas del gobierno de los EEUU. Ello lacluye
definici-n y alcances del Adesarroll o alt
tendencias de acuerdo con la ubicacién de los paises de la divisién internacional de
trabajo del complejo de las drogap ( cit).

Luego de mas de dos décadas dassen otros escenarios de la ceja de selva del pais
y en otros paises vecinosina percepcion difundidasotto vocefiincluso entre
funcionarios de los organismos nacionales e internacionales relacionados con el tema
respectoa los proyectoglestinados #a sustitucion del cultivo de la cocas que estos

han fracasadden efecto,

. . el esfuerzo realizado, que incluye -una invel
2000, no logro los objetivos deseados, esto es, la reduccion de la pobreza puoahocion del

desarrollo integral sustentable, la contencién de la migracién de la sierra a la selva, la proteccion

del medi o ambiente amaz-nico y | a opctsmi nuci -n de

Cabieses (2003) admite que la experiemp@auana aporta algunas experiencias para
incentivar a cambios en la estrategias seguyiea aspectos com(l) la aplicacion
particular a cada zona de opciones de desarrollo rural inté2)raly incompatibilidad
con la erradicacion compulsiva de cof®;la participacion voluntaria de cultivadores;
sustitucién de donaciones y subsidios del estadd) la cooperacion internacional por
inversiones privadas con base en siembras por contsatoseacion de clusters o
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conglomerados territoriales que garesm competitividad de actividades que no sean
solamente agropecuarias.

Dicho autor sefala queurante recientes debates en el 46° periodo de sesiones de la
Comision de estupefacientes (CE) de la ONU en Viena (abril 2603kflejaron las
propuestas déos grupos de la sociedad cjvéntre los cuales tienemésfuerza las
denomi nadas de fquemhna el caso latinoareidicand suoonedbrir un
mercado internacional licito para la coca, tal como en 1992 formularon Peru y Bolivia
dentro dda Junta Internacional de Fiscalizacion de estupefacientes (JIFE) de la ONU y
luego criticadas por este organisnop.(cit).

En la sesion en mencigpaises de la Unién Europea como Bélgica, Eslovaquia, Grecia,
Irlanda, Republica Checg Suiza presentan una propuesta planteando recoger las
experiencias de reduccion del dafio y terapia de sustitucion con asistencia médica y
psicosocial en el consumo de opio. En otro proyd8édgica y Holanda llamaron a
eliminar los obstaculos juridicos para el acceso dipendientes de opiaceos a
jeringuillas limpias y otras opciones alternativas a la simple represion. Las dos
propuestas europeas no lograron consemésbien fueron rechazadas explicitamente

por una propuesta de EEUU. Un proyecto auspiciado por isegpandinosincluidala
representacion peruan@e opuso sin protocolos a la reduccién del dafio y a la
legalizacién de las drogas. Como resultado, los andinos no lograron apoyo a otros
propuestas suyapor no apoyar la de los europggsviceversa. Es® debates no son
casuales. De modo creciente, cadamézfuncionarios y gobiernos coinciden en que el
consumo de drogas se incrementa y que por tanto deben adoptarse medidas a nivel del
consumo, trafico y produccién de drogas que no sean decisiondgsrate®p. Cit.).
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