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RESUMEN

El presente informe analiza el Pleno 88/2025, el cual aborda tres demandas de
inconstitucionalidad contra de la Ley N.° 31973, que modifica la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre. La problematica principal es determinar si el Tribunal realizé un adecuado
control constitucional respecto de cada una de las disposiciones de la referida ley, asi
como los efectos sobre el derecho al medio ambiente, la consulta previa, y el principio

de sostenibilidad y conservacion ambiental.

Para ello, se empled la Constitucion Politica, la Ley N.° 31973, la Ley N.° 29763, el
Convenio 169 de la OIT, la Ley N.° 29785 de Consulta Previa, asi como normativa
interna aplicable. Sumado a ello, se ha considera la jurisprudencia relevante del Tribunal

Constitucional y la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

El informe concluye que, el Tribunal determiné adecuadamente la declaratoria de
inconstitucionalidad de la Primera Disposicion Complementaria Transitoria. Sin
embargo, al validarse la transferencia de competencias a MIDAGRI, se desconoce la
importancia de un enfoque de sostenibilidad y conservaciéon ambiental. Asimismo, la
consulta previa debio realizarse respecto de la integralidad de la ley debido al impacto
directo en territorios indigenas. Finalmente, la convalidacién de la Unica Disposicién
Complementaria Final legaliza la deforestacién pasada y pone en riesgo el patrimonio
forestal. En conjunto, el fallo debilita la proteccién del patrimonio forestal en un contexto

de deforestacion continua.
Palabras clave

Patrimonio forestal, deforestacion, consulta previa, principio de sostenibilidad, actividad

agricola.
ABSTRACT

This report analyzes Pleno 88/2025, which addresses three unconstitutionality awsuits
against Law No. 31973, which modifies the Forestry and Wildlife Law. The main problem
is to determine whether the Court carried out an adequate constitutional control of each
of the provisions of said law, as well as the effects on the right to the environment, prior

consultation, and the principle of environmental sustainability and conservation.



For this purpose, the Political Constitution, Law No. 31973, Law No. 29763, ILO
Convention 169, Law No. 29785 on Prior Consultation, as well as applicable domestic
regulations were used. In addition, the relevant jurisprudence of the Constitutional Court

and the Inter-American Court of Human Rights has been considered.

The report concludes that the Court properly determined the declaration of
unconstitutionality of the First Transitory Complementary Provision. However, by
validating the transfer of powers to MIDAGRI, the importance of a focus on
environmental sustainability and conservation was ignored. Likewise, prior consultation
should have been carried out regarding the comprehensiveness of the law due to its
direct impact on indigenous territories. Finally, the validation of the Sole Final
Complementary Provision legalizes past deforestation and puts the forest heritage at

risk.

Overall, the ruling weakens the protection of the forest heritage in a context of continued

deforestation.

Keywords
Forest heritage, deforestation, prior consultation, sustainability principle,

agricultural activity.
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I. INTRODUCCION
1.1 Justificacion de la eleccion de la resolucion

La eleccion de la sentencia recaida en la demanda de inconstitucionalidad contra la Ley
N.° 31973 se justifica, en primer lugar, por su alta relevancia en el debate juridico actual,
y el intenso proceso parlamentario y la insistencia en la promulgacion. Ello evidencio
una fuerte presion para conseguir su aprobacién pese a diversos pronunciamientos de
organizaciones indigenas y de sociedad civil que advertian los peligros que traian

consigo esta ley.

Esta norma legal y su analisis por parte del Tribunal Constitucional, en adelante el
Tribunal, abordan cuestiones fundamentales que impactan directamente en la
proteccion del medio ambiente, la gestidon de los recursos naturales y los derechos de

los pueblos indigenas, temas de especial relevancia para la elaboracion del informe.

La resolucion resulta de caracter complejo debido a varios factores. En principio, regula
aspectos técnicos como la zonificacién forestal y la clasificacién de tierras por capacidad
de uso mayor, que se entrelazan con principios y derechos constitucionales como la
sostenibilidad y conservacion, el dominio eminencial del Estado sobre los recursos
forestales, y el derecho a la consulta previa. Ademas, la Ley N.° 31973 modifica una
norma previa (Ley N.° 29763) que si fue consultada, generando un debate sobre el

alcance de la consulta previa legislativa y si esta debié realizarse para la totalidad de la

ley.

La complejidad se manifiesta también en la diversidad de argumentos presentados por
las partes y las posiciones contrapuestas al interior del propio Tribunal Constitucional,
como lo demuestran los votos singulares, que cuestionan aspectos clave de la decision
mayoritaria, particularmente en lo referente a la disposicion final. Estos elementos hacen
gue la sentencia no solo resuelva un caso de inconstitucionalidad, sino que también
plantee interrogantes sobre la adecuada interpretacién y aplicacién de principios
constitucionales en contextos de tensién entre desarrollo econémico y proteccion

ambiental.
1.2 Presentacion del caso y del analisis

El presente trabajo analiza la sentencia que resolvio las demandas de
inconstitucionalidad acumuladas interpuestas contra la Ley N.° 31973. El Tribunal
Constitucional estimé en parte la demanda, declarando inconstitucionales la primera y

segunda disposiciones complementarias transitorias, pero manteniendo Ila



constitucionalidad del articulo 2 y la Unica Disposicién Complementaria Final, adelante
la UDCF.

El problema principal busca determinar si el Tribunal realizé un adecuado control
constitucional adecuado respecto de las disposiciones cuestionadas de la referida ley y
sus efectos sobre los derechos fundamentales y principios constitucionales. Para

abordar esto, se plantean cuatro problemas secundarios.

El primero de ellos, busca analizar la adecuacion del control sobre el cambio de
competencias en zonificacién forestal y gestion de bosques al MIDAGRI. En el segundo
problema, se evaluara los efectos de las modificaciones sobre la zonificacion forestal
que establece la primera disposicion transitoria. Respecto del tercer problema, se
verificara el control sobre el derecho a la consulta previa respecto de la Segunda
Disposicion Transitoria, pero analizado en el contexto de toda la ley. Respecto al cuarto
y ultimo problema, se vera la adecuacion del control sobre la excepcion a la clasificacion
de tierras para predios deforestados que establece la Unica Disposicion

Complementaria Final.

La posicién preliminar respecto de la sentencia materia de analisis se fundamenta en
que el Tribunal no realizé un control constitucional adecuado en varios aspectos
relevantes. Se sostiene que el Tribunal fallé al validar la transferencia de competencias
al MIDAGRI, al no exigir la consulta previa de la integridad de la ley, y al no analizar
adecuadamente el impacto de la Unica Disposicion Complementaria Final en la

sostenibilidad ambiental.

Los principales instrumentos normativos empleados en el andlisis incluyen la
Constitucion Politica, la Ley N.° 31973, la Ley N.° 29763 y su Reglamento de
Clasificacion de Tierras, el Convenio 169 de la OIT y la Ley N.° 29785 de Consulta
Previa, asi como jurisprudencia relevante del Tribunal Constitucional y érganos
internacionales como la Corte IDH. También se consideran opiniones especializadas e

informes institucionales.

Las conclusiones mas relevantes arribadas se centran en que el Tribunal acerté al
declarar inconstitucionales las disposiciones transitorias que suspendian la zonificacion
forestal: sin embargo, fue deficiente al no ejercer un control constitucional adecuado
sobre la inconstitucionalidad del cambio de competencias al MIDAGRI, al limitar la
exigencia de consulta previa a una sola disposicion y al convalidar la excepcion a la
clasificaciéon de tierras, decisiones que, en conjunto, debilitan el régimen de proteccion
forestal y ponen en riesgo el principio de sostenibilidad y los derechos de los pueblos

indigenas."



Il IDENTIFICACION DE LOS HECHOS RELEVANTES
2.1 Antecedentes

En noviembre de 2021, se presentd el Proyecto de Ley N.° 649/2021-CR, el cual fue
designado a la Comision Agraria para su estudio, emitiéndose un dictamen favorable
por unanimidad el 9 de mayo de 2022. Posteriormente, desde el 30 de junio de 2022, el
proyecto estuvo en agenda del Pleno del Congreso. Paralelamente, el 6 de diciembre
de 2021, se presentd el Proyecto de Ley N.° 894/2021-CR, tras ser remitido a la

Comision Agraria, se emitié un dictamen con unanimidad el 9 de mayo de 2022.

Asimismo, el 9 de junio de 2022, se anadio el Proyecto de Ley N.° 2315/2021, el cual

fue derivado a la Comision Agraria para su analisis.

Es preciso senalar que tos tres proyectos buscaron modificar el articulo 29 de la Ley N.°
29763 e incorporar disposiciones transitorias orientadas a promover la zonificacion

forestal y promover las inversiones en el sector agrario.

En el Pleno del 7 de julio de 2022, se aprobd la acumulacion de estos tres proyectos.
En la misma fecha, se aprobd en primera votacion y se exonerd de la segunda votacion.
Como resultado, el 14 de julio de 2022, se generd la autdgrafa, la cual fue observada

por el Poder Ejecutivo, retornando asi a la Comision Agraria.

Durante el Pleno del 29 de agosto de 2022, se propuso una cuestion previa para que
los proyectos de ley acumulados pasaran a la Comision de Pueblos para su estudio y
dictamen, la cual fue aprobada. Posteriormente, se aprobd otra cuestién previa para que

su retorno a la Comision Agraria.

En la Segunda Sesién Descentralizada de la Comision Agraria, del 22 de octubre de
2022, se aprobd el dictamen de insistencia por unanimidad. Tras ello, en la sesién del
23 de noviembre de 2022, la Junta de Portavoces acordo la exoneracion del dictamen
de la Comisién de Pueblos Amazénicos, Afroperuano, Ecologia y Ambiente. A pesar de
esto, la Comision de Pueblos emitié un dictamen en mayoria de allanamiento y el envio

al archivo.

En el transcurso de Pleno del 23 de marzo de 2023, se presentd una cuestion previa
para que el proyecto retornara a la Comision Agraria, pero fue rechazada. Acto seguido,
la votacion sobre la insistencia de la autdégrafa observada también fue rechazada, lo que
inicialmente implicaba su archivamiento. A pesar de esto, se presentaron una
reconsideracion a la votacion y en diciembre de 2023, se aprob6 la reconsideracion vy,

posteriormente, la insistencia.



De esta manera, el 10 de enero de 2024, se contd con la autdgrafa, la cual fue
promulgada por el presidente del Congreso y publicada el 11 de enero de 2024 como la
Ley N.° 31973.

2.2 Hechos relevantes del caso

Tras la promulgacién Ley N.° 31973, se evidencié la preocupacion de que se podria
estar legalizando la deforestacion lo que contravendrian los principios de sostenibilidad
y conservacion, asi como el derecho al medio ambiente. En el marco de ello, el Colegio
de Socidlogos del Peru, el Gobierno Regional de San Martin, y el Colegio de Abogados
de Lambayeque, interpusieron demandas de inconstitucionalidad contra referida ley,

con argumentos similares.

En ese sentido, el 28 de agosto de 2024, el Tribunal acumulé los tres expedientes e
incorpord a diversas organizaciones indigenas y sociedad civil en calidad de terceros,

asi como amicus curiae a académicos e instituciones.

2.2.1. Posiciones de las partes en el proceso judicial

Fundamentos de los demandantes

Dentro del proceso se llegaron a acumular tres expedientes, en ese sentido se hara

referencia a los principales argumentos de cada demanda interpuesta.

a) Expediente N.° 0002-2024-PI/TC. Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por

el Colegio de Socidlogos del Peru

Con fecha 11 de enero de 2024, se interpuso la demanda de inconstitucionalidad, la
cual sostiene que las modificaciones introducidas por la ley promueven la deforestacion
y vulneran derechos y principios constitucionales, ademas de contravenir compromisos

asumidos por el Estado peruano en tratados internacionales.

El demandante alega la vulneracion del derecho a un ambiente (articulo 2, inciso 22), y
de varios principios constitucionales, como el principio de conservacién de la diversidad
bioloégica (articulo 68), el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales
(articulos 67 y 69), el principio de solidaridad y el de equidad intergeneracional. Aunado
a ello, el demandante cuestiona el incumplimiento por parte del Estado de su deber de
formular una politica nacional del ambiente, conforme lo establece el articulo 67 de la
Constitucion. También se sefala la vulneracion del principio de equidad
intergeneracional, el derecho a la propiedad comunal (articulo 14 del Convenio 169 de
la OIT) y el derecho a la consulta previa (articulo 6 del mismo convenio), entre otros

principios.
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En esa misma linea, de los demas argumentos se advierte que se contravienen
obligaciones internacionales en materia de cambio climatico y derechos de los pueblos
indigenas, ademas de facilitar un contexto de posible impunidad frente a la deforestacion

ilegal. Por lo tanto, solicitaron que la inconstitucional de la ley en su totalidad.

Por otro lado, el 20 de marzo de 2024, la demanda fue declarada inadmisible al
detectarse omisiones formales que fueron subsanadas. La demanda fue declarada
admisible el 27 de mayo de 2024.

b) Expediente N.° 00003-2024. Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el

Gobierno Regional de San Martin

El 22 de enero de 2024 se decidio interponer la demanda de inconstitucionalidad, la cual
sostiene que se desincentiva la planificacion técnica ambiental y territorial, como la que
zonificacion forestal implementada en regiones como San Martin, aprobada por R.M.
N.° 039-2020-MINAM, en cumplimiento de la Ley Forestal vigente antes de la

modificacion.

Aunado a ello, se hace énfasis en la vulneracion del derecho al medio ambiente y la
omisién de la consulta previa, asi como la pérdida masiva de bosques amazodnicos, el
fomento de la deforestacion indiscriminada, el trafico de tierras y la ocupacion irregular
de terrenos forestales del Estado, y la flexibilizacién de los requisitos y controles sobre

el uso del suelo forestal Gobierno Regional de San Martin, 2024).

c) Expediente N.° 00005-2024-Al. Demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el
Colegio de Abogados de Lambayeque

El principal argumento del demandante es evidenciar que la Ley N.° 31973 legaliza la
deforestacion en la Amazonia. Esto se debe a que prescinde de exigir la acreditacion
de requisitos técnicos y de contar con la aprobacién previa por parte de las instituciones
competentes, como lo exigia la legislacion anterior. Esta situacion, segun el

demandante, vulnera el derecho al medio ambiente.

De igual manera, se alega la vulneracién de varios principios constitucionales, entre
ellos: la dignidad humana (articulo 1), la conservacion de la diversidad bioldgica (articulo
68), el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales (articulos 67 y 69), entre

otros (Colegio de Abogados de Lambayeque, 2024).

La demanda también invoca la contravencion de principios desarrollados por el Tribunal

Constitucional, como los de solidaridad y equidad intergeneracional, ademas de la
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infraccion de obligaciones reconocidas en tratados internacionales, como el de

prevencion, supervision, fiscalizacion, entre otras.

Aunado a ello, el demandante sostiene que las disposiciones de la Ley N.° 31973
incentivan el aumento de los monocultivos y contribuyen al agravamiento del cambio
climatico, al facilitar el cambio de uso de suelos forestales para actividades
agroindustriales sin los debidos controles, generandose una afectacion directa a la

diversidad bioldgica.

Uno de los argumentos mas relevantes de la demanda es que la norma impugnada
desnaturaliza el régimen juridico de los recursos forestales, permitiendo la conversion
de tierras forestales a uso agricola de manera informal e ilegal, privatizando el

patrimonio forestal.

Por otro lado, se cuestiona que la modificacion legal del régimen forestal se debid
realizarse mediante una ley organica (articulo 66 de la Constitucion) e incurre en causal
de nulidad por no haber seguido el procedimiento parlamentario (articulo 81 del
Reglamento del Congreso), al tratarse de materias reguladas por los articulos 66, 67,
68 y 69 de la Constitucion.

En esa misma linea, argumentaron que existe una afectacion indirecta al orden
constitucional, debido a la incompatibilidad entre esta norma legal y ciertos principios
que protegen los recursos naturales y derechos de los pueblos indigenas. En concreto,
el derecho a la consulta previa (articulo 6 del Convenio 169 de la OIT) y el territorio de
los pueblos indigenas (articulo 88 de la Constitucion, y articulos 13 y 14 del Convenio
169 de la OIT), todo ello teniendo en cuenta el contexto de la obligacion pendiente de

titulacion (Colegio de Abogados de Lambayeque, 2024).

El 28 de agosto de 2024 el Tribunal al advertir la conexidad entre las demandas de

inconstitucionalidad emitié un auto que dispone la acumulacion de los expedientes.

Fundamentos de la contestacion de la demanda del Congreso de la Republica

Se sostiene que la Ley N.° 31973 y sus disposiciones tienen como obijetivo frenar el
riesgo de informalidad e ilegalidad que afectaba a la agricultura frente a una
problematica generada por “la obligatoriedad de efectuar el tramite de clasificacion de
uso de tierras a quienes a pesar de contar con titulos de propiedad requieren hacer el

cambio de uso” (Congreso de la Republica, 2024).

La contestacién de la demanda en sustentar que la ley materia de controversia, esta

fundamentada en el articulo 58 de la Constitucion, pues busca brindar seguridad juridica
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a los productores agropecuarios con titulos o constancias de posesion, reducir la
incertidumbre generada por la Ley N.° 29763 y promover la zonificacion forestal, sin
vulnerar los derechos al debido proceso, tutela procesal efectiva ni acceso a la justicia.
Asimismo, se destaca el deber del Estado de garantizar la libertad de trabajo y de
empresa (art. 59), en concordancia con los articulos 66, 67 y 68 de la Constitucion,
sefialando que la no aprobacion de la norma habria generado un grave perjuicio al

sector agricola.

También, se defiende la constitucionalidad de la UDCF sosteniendo que con esta
disposicién se hace efectivo el fomento del desarrollo agrario (articulo 88 de la
Constitucién). Por otra parte, se indica que su aplicaciéon no promueve la deforestacion
al no aplicarse para aquellos terrenos que tengan masa boscosa y la herramienta de
calificacion de tierras se mantiene vigente para quienes realicen actividad agropecuaria

con la entrada en vigor de la ley.

Con relacién al derecho a la consulta previa, se indica que la Segunda Disposicién
Complementaria Transitoria no genera cambios en la situacion juridica en los pueblos
indigenas ni en los Pueblos en Aislamiento y Contacto Inicial (PIACI) por lo que no
ameritaba realizar la consulta previa. En el mismo sentido, se hace referencia a la no

afectacion del derecho a la propiedad.

Asimismo, se afirma que no era necesaria la consulta previa, pues la Segunda
Disposicion Complementaria Transitoria no modifica la situacion juridica de los pueblos
indigenas ni de los PIACI. Asimismo, se argumenta que no se vulnera el derecho a la

propiedad.

2.2.2. Sentencia del Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional declaré fundada en parte la demanda, declarando la
inconstitucionalidad de la Primera y Segunda Disposiciones Complementarias
Transitorias. Sin embargo, considerd constitucionales los articulos 1 y 2 de la ley, asi

como la Disposicion Complementaria Final.
a) Voto singular del magistrado Dominguez Haro

El magistrado Dominguez aboga por la inconstitucionalidad en parte, que a su vez
incluye a la UDCF. En su razonamiento aduce a que dicha disposicion atenta contra los
principios de sostenibilidad del medio ambiente y la diversidad biolégica, pues permite
el cambio el uso de tierras forestales a actividades agricolas o ganaderas, sin una

evaluacion técnica.
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Por otro lado, recalca la importancia de la calificacién de tierras como un sistema técnico
que hace efectivo el principio de sostenibilidad puesto que a través de ella se puede
determinar la aptitud de las actividades, por lo que al prescindir de ella se afecta la

conservacion del medio ambiente.
b) Voto singular del magistrado Monteagudo Valdez

En el mismo sentido, el magistrado Monteagudo reafirma su posicién a favor de la
inconstitucionalidad de la UDCF, pues las tierras de capacidad de uso mayor requieren
una proteccién juridica reforzada, conforme al articulo 37 de la Ley N.° 29763, que

prohibe su cambio de uso con fines agropecuarios (Monteagudo Valdez, 2025).

Ademas, sefala que los predios a los que se aplica la UDCF corresponden a areas
previamente deforestadas, carentes de masa boscosa. En ese sentido, advierte que las
excepciones introducidas por la nueva ley forestal vulneran el principio preventivo, al
convalidar actividades agropecuarias sin criterios de sostenibilidad ambiental, lo que

justifica su declaracion de inconstitucionalidad.

Ml IDENTIFICACION DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS JURIDICOS
3.1 Problema principal
¢El Tribunal Constitucional, en su sentencia Pleno 88/25 (Expediente N.° 0002, N.°
0003, N.° 0005 acumulados) sobre la demanda de inconstitucionalidad contra la Ley N.°
31973, realiz6 un control constitucional adecuado respecto de las disposiciones
cuestionadas y sus efectos el derecho al medio ambiente y consulta previa, asi como

los principios constitucionales de sostenibilidad y conservacién ambiental?

3.2 Problemas secundarios

e Problema secundario 1: ¢Realizd6 el Tribunal Constitucional un control
constitucional adecuado al validar la modificacién de los articulos 29 y 33 de la
Ley N.° 29763, que transfieren al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego
(MIDAGRI) competencias clave en zonificacion forestal y gestion de bosques,
considerando los principios constitucionales de proteccion ambiental y el dominio
eminencial del Estado sobre los recursos forestales?

¢ Problema secundario 2: jEvalué adecuadamente el Tribunal Constitucional los
efectos sobre la gestion forestal sostenible de la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley N.° 31973, que suspende temporalmente
la obligatoriedad de la zonificacion forestal como requisito para el otorgamiento

de titulos habilitantes?
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e Problema secundario 3: ¢ Fue adecuado el control constitucional del derecho a
la consulta previa en el analisis constitucional de la Segunda Disposicion
Complementaria Transitoria, el cual contiene disposiciones susceptibles de
afectar directamente los derechos de los pueblos indigenas, conforme a los
estandares nacionales e internacionales?

e Problema secundario 4: ;Realiz6 el Tribunal Constitucional un control
constitucional adecuado sobre la Unica Disposicién Complementaria Final, que
exceptua a ciertos predios deforestados de la clasificacidn de tierras y del cambio
de uso, evaluando el impacto en el principio de sostenibilidad y conservacion

ambiental?

Iv. POSICION DE LA CANDIDATA

4.1 Respuestas preliminares a los problemas principal y secundarios

Con relacion al primer problema secundario, el Tribunal Constitucional no realizé un
adecuado control porque desconocié la naturaleza juridica del patrimonio forestal al
asignar competencias a un sector enfocado en la promocién agricola. Un control
adecuado habria considerado mas a fondo la incompatibilidad de obijetivos

institucionales y la obligacion estatal de proteger los recursos naturales.

Acerca del segundo problema secundario, el Tribunal hace un adecuado analisis sobre
la importancia de la zonificacion forestal, cuya suspension afecta la conservacion del

medio ambiente y el uso sostenible de los recursos naturales. °

En torno al tercer problema secundario, el Tribunal no realiza un control constitucional
no fue integral ni suficiente al limitarse a esta disposicion, limitandose a analizar el
derecho a la consulta previa respecto a la Segunda Disposicion Complementaria
Transitoria. La consulta previa debié realizarse sobre la integridad de la Ley N.° 31973,
ya que sus disposiciones afectan directa y particularmente los derechos de los pueblos

indigenas.

Sobre el cuarto problema secundario, el Tribunal termina permitiendo usos
incompatibles en tierras con aptitud forestal, sin evaluaciéon técnica, y no analiza
adecuadamente el impacto en el principio de sostenibilidad que genera la UDCF. La
disposicion supone un grave riesgo el patrimonio forestal. Y a pesar de encontrar un

conflicto entre principios, no realiza un test de proporcionalidad
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4.2 Posicion individual sobre el fallo de la resolucion

La posicidn que se sostendra en este informe juridico es sobre la falta argumentacion y
control constitucional respecto del analisis de las diversas disposiciones de ley 30 en el

fallo emitido por el Tribunal Constitucional.
En cuanto a las criticas se ahondara en los siguientes puntos:

a) A pesar de no vulnerar disposiciones constitucionales, el cambio de la
entidad responsable de la zonificacion forestal y la determinacion de bosques
de categorias | y Il al MIDAGRI no tuvo un control constitucional adecuado.

b) La aprobacion de la ley se realizé sin un adecuado andlisis sobre el derecho
consulta previa, pese al impacto directo sobre los derechos de los pueblos
indigenas.

c) La Unica Disposicion Complementaria Final no solo plantea una tensién con
el articulo 37 de la Ley N.° 29763. Se analizara por qué esta excepcién no
considerd6 adecuadamente el principio de sostenibilidad al otorgar un
tratamiento especial a dichos predios, omitiendo ademas los efectos que trae
consigo al principio de sostenibilidad al fomentar la actividad agropecuaria
sin mecanismos adecuados. Tal analisis habria permitido un mejor control
constitucional de una disposicion que enfrenta valores juridicos

fundamentales en materia ambiental y de desarrollo.

V. ANALISIS DE LOS PROBLEMAS JURIDICOS
Previo al analisis de los problemas juridicos cabe sefialar que el Tribunal se encarga de
interpretar las normas al resolver casos mediante sus sentencias. Por lo tanto, sus
decisiones deben estar debidamente fundamentadas para evitar arbitrariedad, lo que
implica exponer las razones que fundamentan sus decisiones (Palacios, 2016). No

obstante, dicha funcién no se llegé a cumplir en su totalidad.

5.1. Cuestiones previas

Sobre la denominada “Constituciéon Ecolégica”

Al analizarse diversos principios ambientales, se debe tener en cuenta su validez y
reconocimiento internacional, puesto que estos han sido materia de analisis e
interpretacion por diversos instrumentos normativos y gozan de reconocimiento por la
comunidad internacional. Entre algunos de ellos, se encuentran “la Declaracion de
Estocolmo de 1972, los principios de conducta del PNUMA (1978), la Carta Mundial de

la Naturaleza (1982) y la Declaracion de Rio (1992), se han convertido en documentos
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fundamentales de alto consenso en el Derecho Internacional Ambiental (Foy et al.,

2003). Su reconocimiento y validez internacional no es discutible.

Por otro lado, considerando la crucial relevancia de la conexidad e interdependencia de
los derechos y principios ambientales materia de analisis, resulta indispensable abordar
su estudio desde lo que el Tribunal ha denominado como de la “Constitucion ecoldgica”,
teniendo en cuenta los matices y las limitaciones que este concepto pueda tener, a

diferencia de su origen colombiano de esta categoria (Galarza, 2019).

ElI TC ha dejado en claro que tiene una triple dimension, como principio, orienta el orden
juridico y establece una obligacion de proteccion por parte del Estado; como derecho a
gozar de un ambiente sano, y como deber para las autoridades como en los ciudadanos
(Expediente 03610-2008-PA/TC, 2008). Esto implica, que al analizar cada uno de los
problemas juridicos, no se deje dejar de lado las obligaciones estatales y el rol del

Estado para garantizar esta categoria.

En ese sentido, en vista de que informe fundamenta su andlisis en el reconocimiento
explicito de los articulos 66 a 69, y el articulo 2, inciso 2, de la Constitucion (Pleno

343/2020, 2020) es necesario ahondar en el contenido de este ultimo.

Segun la jurisprudencia del Tribunal el contenido constitucionalmente protegido tiene

como elementos:

“Comprende dos dimensiones: 1) el derecho a disfrutar de un entorno natural
que favorezca el desarrollo y la dignidad humana, y 2) el derecho a que ese
entorno sea preservado, de mantener los bienes ambientales en las condiciones
adecuadas para su disfrute. Esto implica que tanto el Estado como los
particulares, especialmente quienes realizan actividades con impacto ambiental,
tienen la obligacion de conservar el medio ambiente en condiciones que
garanticen su disfrute (Pleno 0048-2004-PI/TC, 2005).

Por consiguiente, es fundamental que los derechos y principios se interpreten de manera
conjunta con el resto del marco constitucional, con énfasis en lo que el Tribunal ha

denominado como “constitucién ecolégica”.

Sobre los pueblos indigenas y la deforestacion

Segun el ultimo censo de 2017, se identificaron 55 pueblos indigenas u originarios en
nuestro pais: 4 en la region andina y 51 en la Amazonia, entre los cuales se encuentran

los pueblos Achuar, Ashaninka, Asheninka, Awajun, Kukama Kukamiria, Matsigenka,
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Shawi, Shipibo-Konibo, Wampis, Yagua, Yanesha, entre otros (Ministerio de Cultura,
2024).

Por otro parte, se debe tener en cuenta que los pueblos indigenas se encuentran en
contextos de discriminacion estructural, la cual tiene multiples causas, como la pobreza,
falta de desarrollo humano y laboral, analfabetismo, falta de educacién (Caso
Trabajadores de la Hacienda Brasil Verde vs. Brasil. Excepciones Preliminares, Fondo,

Reparaciones y Costas., 2016.

Dicha situacion, claramente “afecta a los pueblos indigenas de nuestra pais, y por si
fuera poco, se encuentran amenazados por actividades como el trafico ilicito de tierras,
narcotrafico, deforestacién, mineria ilegal, entre otros” (DAR et al., 2022, p. 23). Estos
factores no solo amenazan su derecho al territorio, sino que también los exponen a
amenazas, intimidacién e incluso criminalizacion de los defensores indigenas, por parte

de terceros.

En ese contexto, del analisis del programa GEOBOSQUES, desarrollado por el MINAM,
la concentracién de la pérdida de bosque entre los anos 2001 al 2023 se localizan
principalmente las regiones de Loreto, Amazonas, San Martin, Ucayali, Junin, Madre de
Dios, Huanuco y Pasco (GEOBOSQUES, 2025). Por ende, se debe destacar que dichas

regiones son a su vez territorios habitados por los pueblos indigenas.

Esto se agrava cuando se toma conocimiento de que “Loreto, Ucayali, San Martin y
Madre de Dios concentran la mayor deforestacion del pais, afectando principalmente
bosques sin derechos asignados (45,30 %) y territorios de comunidades nativas (16,50
%), estas ultimas expuestas a actividades ilegales que agravan su vulnerabilidad”
(Peirano et al., 2022).

Sumado a ello, se cuenta con informes que evidencia que entre 2001 y 2023, Peru
perdié mas de 3.05 millones de hectareas de bosque humedo amazénico. El 84 % de
esta deforestacion se concentré en cinco regiones: Ucayali (571,342 ha), Loreto
(557,146 ha), San Martin (515,542 ha), Huanuco (399,928 ha) y Madre de Dios (322,458
ha). La mayor parte de esta pérdida (77.6 %) ocurri6 en parcelas menores a cinco
hectareas, lo que indica la agricultura a pequeia escala, incluyendo actividades ilegales

(Fundacion para la Conservacion y el Desarrollo Sostenible-FCDS Peru, 2025, p. 13).

Por otra parte, a pesar de los avances estatales para contar con este tipo de
mecanismos de monitoreo, el cual no esta exento de criticas, aun hay informacion

importante que no forma parte de este analisis. En concreto, el programa no proporciona
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datos que permitan identificar si “la pérdida de cobertura forestal esta justificada; la
distincion de las causas de la deforestacion como procesos de ampliacion de la frontera
agropecuaria, actividades agroindustriales, mineras o de infraestructura, o Ila

especulacion y el trafico de tierras”(Castro, 2024).

No contar con este tipo de informacién limita la comprensién integral de la deforestacion,
y las acciones a emplearse para la atencion integral de esta problematica, asi como
garantizar una adecuada implementacion del enfoque intercultural diferenciado en favor
de los pueblos indigenas, pues necesitan acciones con un enfoque diferenciados e

interculturales.

Lo antes mencionado es de especial importancia puesto que el enfoque del presente
informe toma en cuenta el como las disposiciones de la ley materia de

inconstitucionalidad amenaza o vulnera los derechos de los pueblos indigenas.

PROBLEMAS JURIDICOS DE FONDO

5.2. Sobre la transferencia de competencias. Modificacion de los articulos 29 y 33 de la
Ley N.° 29763 (Articulo 2).

Posicion del Tribunal

El Tribunal concluyd que no se vulneraron derechos al asignarse al MIDAGRI la
zonificacion forestal y la gestion de los bosques de produccién permanente. Sefalé que
no existe un mandato constitucional que obligue a atribuir dichas funciones a un
ministerio especifico. Segun el Tribunal, el articulo 6 de la Ley N.° 26821, reconoce la
competencia del Estado para legislar y ejercer funciones sobre los recursos naturales,
y el articulo 13 faculta al legislador a definir los sectores responsables de su
aprovechamiento y gestion. Por ello, la transferencia de competencias al MIDAGRI se
encuentra dentro del margen de discrecionalidad legislativa permitido por la

Constitucion.

Posicion personal

5.2.1. La Zonificacion forestal

La Zonificacion Forestal, en adelante ZF, es un proceso obligatorio, técnico y
participativo por el cual se delimitan las tierras forestales. Los resultados de este proceso
establecen, de forma obligatoria, las alternativas de uso del recurso forestal y de fauna
silvestre, considerando las potencialidades y limitaciones de los ecosistemas para
proveer bienes y servicios ecosistémicos (SERFOR & MIDAGRI, 2016).
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Si vemos los actores dentro del proceso de zonificacion forestal, se encuentran los

siguientes:

ACTORES

PCM

MINAGRI

MINAM

SERFOR

SERNANP

GOBIERNO
REGIONAL

GOBIERNO LOCAL

Elaboracion propia

Aprobaba la. ZF
mediante  Resolucion
Ministerial.

‘Aprueba la Guia

Metodoldgica.

Brinda asistencia
técnica.

Proponia al MINAM Ja
propuesta de ZF para su
aprobacion.

Fuente: Guia Metodolégica para la Zonificacion Forestal

Conforme a la normativa anterior, todas estas entidades formaban parte del Comité de

Zonificacion Forestal, incluyendo al MINAM. Sin embargo, el Decreto Supremo No 018-

2015-MINAGRI, que aprueba el Reglamento vigente para la Gestion Forestal, en su

articulo 28 aun dispone que la zonificaciéon es aprobada por Resolucién Ministerial del

MINAM, y se sustenta en el expediente técnico elaborado por el Gobierno Regional

respectivo, en coordinacion con el SERFOR y el MINAM

(Decreto Supremo No 018-2015-MINAGRI, 2015).
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Existen peligrosos frente a la transferencia de competencia. La existe una clara
diferencia de objetivos institucionales, pues el MIDAGRI promociona la explotacion
economica de proyectos agricolas, la incompatibilidad de regimenes juridicos, y la
obligacion del Estado de proteger y conservar, ya que al transferir la zonificacion a
MIDAGRI va en contra de este deber de proteccion y prevencién” (Ruiz Molleda, 2025,

p. 17-19). A continuacion, cada uno de estos aspectos seran explicados.

5.2.2. Diseno institucional

Por otro lado, segun lo sefalado por H. Carhuatocto (comunicacién personal, 21 de abril
de 2025), el Ministerio del Ambiente (MINAM) debié haber contado desde un inicio con
competencias sobre la Autoridad Nacional del Agua (ANA), la Autoridad Forestal
(SERFOR) vy las Areas Naturales Protegidas (SERNANP). Segun el especialista, el
problema radica en el disefio institucional del Estado. Puesto que la autoridad nacional
en materia forestal y de fauna silvestre, responsable de formular, ejecutar y supervisar
la politica nacional en estos ambitos, que es el SERFOR esta adscrito al MIDAGRI,
cuando las funciones de conservacion y sostenibilidad deberian estar bajo el ambito del
MINAM. Desde una perspectiva técnica, la asignacion actual es inadecuada, pero seria

formalmente admisible.

Sin perjuicio de los antes mencionado es necesario resaltar que la transferencia de
competencias se considera como un retroceso y deberia seguir a cargo del MINAM. Si
bien no se busca cuestionar la idoneidad de esta herramienta, lo que se busca
evidenciar es que, al momento de aprobar la ley cuestionada, el Congreso no realizé un
analisis adecuado de las medidas que busquen cumplir con el objetivo de herramientas
de la zonificacion forestal, apelando mas a un cambio del ministerio decisor para el

otorgamiento de la resolucion.

Se debe tener en cuenta “las leyes solo son instrumentos para aplicar una estrategia
general y es posible que sea necesario examinar exhaustivamente las politicas
forestales en vigor antes de redactar o reformular leyes forestales y relacionados con
los bosques”(FAO & ITO, 2006, p. 29). Esto, pudo ser advertido por el Tribunal que,
pese al cambio de competencias, en realidad ya existe un avance lento de la zonificacién
forestal casi de un 80% de retraso (Capella et al., 2024, p. 25), situaciéon que aun no

tiene una respuesta estatal adecuada y eficaz.
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5.2.3. Diferencia de objetivos institucionales

El Tribunal no analizé las leyes organicas de ambos ministerios para identificar sus
competencias. De la revision de la ley organica del MIDRAGI (Ley N.° 31 075), es claro
que el enfoque de las competencias esta enfocado en la actividad agricola. Si bien se
podria alegar que el articulo 5, inciso ¢ y d, justifican el traslado de competencias pues
disponen como competencias asignadas “los recursos forestales y su aprovechamiento,
asi como la flora y fauna silvestre” (Ley de Organizacién y Funciones Del Ministerio de
Desarrollo Agrario y Riego, Ley N° 31075, 2020), estas deben ser analizadas
considerando que dichas competencias en realidad son parte de SERFOR, pues es uno
de los organismos publicos escritos a este ministerio. Sin embargo, no debe perderse
de vista que la zonificacién forestal, ya cuenta con la participacion de SERFOR y de
MIDAGRI, y el rol de MINAM era de ultimo tener de la decision final para la emision de
la resolucion ministerial que permite la zonificacién. Por lo tanto, queda claro que esas
competencias reconocidas por la ley son competencias propias del SERFOR, que como
hemos visto previamente, no cuenta con una tenencia unanime del porqué es un érgano
escrito al MIGADRI.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que, respecto del MINAM, su ley organica,
Decreto Legislativo N° 1013, en su articulo 3, inciso, establece que su objetivo principal
es “la conservacion del ambiente (..) asi asegurar a las presentes y futuras generaciones
el derecho a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la
vida”(Decreto Legislativo No 1013, 2008). De este modo, resulta evidente que el MINAM
cuenta con competencias que se alinean con su designacién como el ente encargado
de aprobar la Resolucion Ministerial y ejercer un rol vinculante dentro del proceso de

zonificacion forestal.

Tal como se evidencia de los argumentos consagrados en el siguiente cuadro, MIDAGRI
no tendria como obijetivo la proteccion de los bosques, sino la promocion de actividades
econdmicas agricolas. La transferencia de competencias entre regimenes es
incompatible con la Constitucién, ya que el régimen agrario permite la transferencia de
propiedad a titulo oneroso para su aprovechamiento econdmico, mientras que el
régimen forestal se centra en la conservacion y el uso sostenible, ya que sus beneficios

deben alcanzar a toda la Nacion.

5.2.4. Marcos normativos independientes

Esto representa una contradiccion con el régimen juridico de proteccion forestal basado

en el dominio eminencial del Estado. A ello se le suma lo argumentado por los
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demandantes pues ambos regimenes tienen marcos normativos independientes, el
régimen forestal, regido por la Ley N° 29763 y el régimen agrario, regulado por el D.L.
N° 653 (Colegio de Abogados de Lambayeque, 2024).

Al convalidar esta transferencia de competencias, se desconoce la naturaleza juridica
del patrimonio forestal, vulnerando el articulo 66 de la Constitucién y la Ley Forestal.
Ademas, el Estado estaria incumpliendo su obligacion de proteger y conservar los
recursos naturales al priorizar intereses econdmicos sobre principios de prevencion y
sostenibilidad ambiental, sin que el Tribunal Constitucional haya justificado

adecuadamente esta omision (Ruiz Molleda, 2025, p.5).

Entonces, al ser la ZF, una herramienta clave para la proteccion y ordenamiento de los
bosques, sea manejada por una entidad cuyo enfoque principal es la produccion
agricola y la explotacion econdmica, en lugar de una entidad como el MINAM, cuyo
mandato se orienta hacia la proteccion y conservacion ambiental, en linea con el

régimen juridico especial de los recursos forestales como patrimonio de la Nacién.

Y es que el régimen forestal permite el uso de los recursos con fines de conservacion,
mientras que el agrario esta previsto para la explotacién econémica, como la agricultura,
ganaderia, agroindustria (César Landa Arroyo, 2014, p. 26). Por lo que, no debe primar
Unicamente una visibn meramente productiva, sino también una perspectiva de
conservacion, que incluya el manejo adecuado de los ecosistemas. Este enfoque
también debe estar dentro de las competencias del MINAM. Por ello, no deberia
prevalecer unicamente la visidn de un solo sector, sino una articulacién integral entre el

sector agrario y el sector ambiental.

Otro aspecto para tomar en cuenta es que el ordenamiento territorial y la Zonificacion
Ecolégica y Econdmica (ZEE) son procesos que estan regulados y técnicamente
liderados por el MINAM. Ademas, dado que la ZEE constituye la base técnica de la
zonificacion forestal, resulta l6gico que la opinién del MINAM en este proceso tenga
caracter vinculante (Capella et al., 2024, p. 23). Dicha situacién ha cambiado puesto que
ahora el rol del MINAM parece tener una participacion meramente informativa, dejando

de lado que su opinion vinculante en este proceso.

5.3. Zonificacion Forestal y Otorgamiento de Titulos Habilitantes (Primera Disposiciéon

Complementaria Transitoria)

Posicion del Tribunal
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Al realizar el control de constitucionalidad, el Tribunal advierte que la zonificaciéon
forestal es clave para el ordenamiento ambiental y el uso sostenible de los recursos.
Sefala que suspender este requisito pone en riesgo los recursos forestales y de fauna
silvestre, al permitir actividades econdmicas sin evaluar su impacto. Ademas, criticé la
flexibilizacidon de controles previos, ya que priorizar controles posteriores sin supervision

puede afectar derechos como el ambiente, la vida y la salud.
Posicién personal

Considero que el razonamiento del Tribunal Constitucional en lo que respecta a la
inconstitucionalidad de la Primera Disposicion Complementarias Transitoria es

adecuado.

El Tribunal Constitucional destaca la importancia fundamental de la zonificacion forestal
como un pilar del ordenamiento ambiental y del uso sostenible de los recursos naturales.
Por ello, la suspensién de este requisito, como establece la Primera Disposicion

Complementaria Transitoria, implica desconocer dicho principio esencial.

Resulta especialmente relevante que el Tribunal invoque el concepto de "Constitucion
Ecologica", al afirmar que la zonificacion forestal ocupa un rol central dentro de este
marco normativo orientado a armonizar el desarrollo econémico con la preservacion

ambiental, enfoque que la Ley N.° 31973 deja de lado.

Asimismo, el Tribunal realiza un analisis critico del desempefio del Estado, pues la
eliminacion de un control previo indispensable permite un aprovechamiento desregulado
de los recursos, sin una evaluacion adecuada del impacto de las actividades en el
patrimonio forestal. Por otro lado, el Tribunal acierta al sefalar se transgrede el principio
de desarrollo sostenible, pues se pretendid debilitar una herramienta que garantiza el

uso razonable y responsable de los recursos naturales (Pleno 88/2025, 2025).

En definitiva, el control de constitucionalidad realizado por el Tribunal es pertinente al
concluir que la suspension de la zonificacion forestal representa una amenaza concreta

para los recursos forestales y de fauna silvestre.

5.4. Consulta previa y la prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes (Segunda

Disposicion Complementaria y Transitoria)

Posicion del Tribunal

El Tribunal en un inicio, solo advierte el derecho a la consulta previa en el fundamento

70, al abordar de manera introductoria al control de constitucional de ambas
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disposiciones complementarias transitorias. Para luego, centrar su analisis con relacion
a la Segunda Disposiciéon Complementaria Transitoria. Pues menciona la posibilidad de
que sea susceptible de afectar directamente a las comunidades nativas y que para su
emision tuvo que haberse llevado a cabo un proceso de consulta previa”(Capella et al.,
2024). En el fundamento 85 de la sentencia, concluye expresamente que como la
disposicién no fue materia de consulta, correspondia declarar fundada la demanda

también por esta razoén.
Posicién personal

Para poder ahondar en este problema juridico es necesario desarrollar el contenido del
derecho a la consulta previa. En primer lugar, es necesario mencionar que el Estado
peruano ha ratificado el Convenio 169 de la OIT en 1994, y este entro en vigor al ano
siguiente. Dicho instrumento normativo de obligatorio cumplimiento para nuestro pais
establece en su articulo 6, inciso 1, literal a), la obligacién de los estados de realizar el
proceso de consulta a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y
en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean

medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente
(OIT, 1989).

El marco de esta obligacion se encuentran los pronunciamientos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, en adelante CortelDH. En concreto, su
jurisprudencia la reconoce como un principio del Derecho Internacional (Corte
Interamericana de Derechos Humanos, 2007) y forma parte de la autodeterminaciéon de
los pueblos. Ademas, esta vinculada al derecho a la participacion politica (Corte
Interamericana de Derechos Humanos, 2007) y a la identidad cultural y consiste en que
los pueblos sean consultados, respecto a todo proyecto que afecte sus derechos. En la
misma linea, este derecho ha sido desarrollado a través de pronunciamientos de

diversos instrumentos internacionales como la CIDH y los Comités de Naciones Unidas

Respecto al ambito de aplicacion, debe consultarse toda medida administrativa o
legislativa que afecte a los pueblos indigenas(Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 2012). En cuanto a lo tematico, esta podra ser sobre cualquier aspecto. Sin
embargo, sobre la lesividad de la medida para que sea exigible una consulta, esta se
aplicara cuando se afecte directa o indirectamente a los pueblos indigenas (Comité para

la Eliminacién de la Discriminacion Racial, 1997).
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Un estandar mas garantista, ha enfatizado que la consulta sera aplicable siempre que
una decisién del Estado pueda afectar a los pueblos indigenas en modos no percibidos
por otros individuos (Naciones Unidas, 2009), es decir cuando la medida represente un

impacto diferenciado.

La Corte IDH han especificado que toda consulta debera contar con ciertos aspectos
minimos a ser tomados en cuenta: a) de manera previa, b) de buena fe; ¢) serinformada;
y d) de forma culturalmente adecuada y accesible (Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 2012).

A nivel nacional, el Peru cuenta con la Ley N° 29785, que fue aprobada el 30 de agosto
de 2011 y promulgada el 7 de septiembre del mismo afo. En 2012, se aprob6 su
reglamento (Decreto Supremo N.° 001-2012-MC), el cual establecié las etapas y

procedimientos para llevar a cabo los procesos de consulta previa.

Con relacién a su desarrollo jurisprudencial, el Tribunal Constitucional ha evidenciado
que para que proceda la consulta previa debe involucrar una afectacion debe
entenderse como una modificacion inmediata y significativa de la situacién juridica de
los pueblos indigenas y sus integrantes (Expediente 00025-2009-PI/TC, 2011).

En jurisprudencia posterior, reconocio la obligatoriedad del derecho “cada vez que el
Estado prevé medidas que tengan el efecto de menoscabar, perjudicar, influir
desfavorablemente o provocar una alteracién directa en los derechos e intereses
colectivos” (Expediente 00025-2009-PI/TC, 2011), lo que podria advertirse como una

mirada mas amplia del ambito de aplicacién de este derecho.
5.4.1. Consulta previa legislativa

Al ser materia de controversia la Ley 31973, se hara un desarrollo a partir de la propia
jurisprudencia del Tribunal sobre la consulta previa aplicable a las medidas legislativas.
Segun el Tribunal existen tres tipos de medidas legislativas que deberan ser materia de

consulta.
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()  Dirigidas  _Consulta es obligatoria.
exclusivamente

a los pueblos
indigenas. 1Afectacion directa.

(i) Al | ,Consulta no obligatoria.
ii cance genera

sin referencias
especificas a
pueblos indigenas. . Afectacién es indirecta o
Tipos de eventual.
medidas
legislativas
(iii) General con Obligatoria solo respecto a
disposiciones "esos puntos especificos.
que aluden
directamente a
pueblos . Afectacion directa, sustancial y
indigenas. relevante.

Elaboracion propia.
Fuente: Expediente N 0022-2009-PI/TC

Como puede observarse, el primer tipo versa sobre aquellas medidas dirigidas
exclusivamente a los pueblos indigenas, el segundo se centra en las medidas de
alcance general, por ultimo, estan las medidas legislativas generales con disposiciones
que aluden directamente a pueblos indigenas (Expediente 00025-2009-PI/TC, 2011).
En ese sentido, al determinar qué tipo de medida legislativa corresponde analizar se
realiza o no el proceso de consulta, asi como si es sobre toda la norma o solo sobre

algunas disposiciones.

Sin perjuicio de la tipologia establecida por el Tribunal la que de por si es muy restrictiva,
se puede evidenciar que los proyectos de ley que dieron origen a la Ley N.° 31973, no
entran en ninguna de estas categorias. Puesto que no es una ley dirigida
exclusivamente a pueblos indigenas ni de alcance general, leido el texto en su

integralidad.

Aunque podria sefialarse que se encuentra dentro de la tercera tipologia, consideramos

que la consulta debid hacerse respecto de la ley en su integridad. Puesto que regula
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disposiciones relacionadas con “los recursos forestales y de fauna silvestre, aspectos
con implicancias directas y particulares en el territorio y los medios de vida de los

pueblos indigenas”(Vallenas et al., 2010).

Una mirada mas garantista, permite interpretar que las leyes que abordan el régimen
forestal, aunque sean de caracter general, pueden afectar directamente a los pueblos
indigenas al regular un recurso esencial para su subsistencia, identidad y forma de vida
(Sentencia C-030/08, 2023). Por ello, esta ley debid ser objeto de consulta previa, y el
Tribunal no debi6é dejar de lado su jurisprudencia, ya que medidas legislativas que
aborden el desarrollo sobre el régimen forestal, tienen un impacto especifico sobre los

pueblos indigenas.

Sobre este punto, es importante resaltar lo mencionado por los demandantes cuando
reconocen no solo hablamos de una afectacién directa, sino que en sus palabras la ley
dejara sin sus tierras a los pueblos indigenas, puesto que se terminan entregando de

facto los territorios no saneados (Colegio de Abogados de Lambayeque, 2024).
5.4.2. El Congreso como entidad competente sobre proyectos de ley

Al ser una medida legislativa compuesta por tres proyectos por iniciativa del Congreso
de la Republica, este es el ente encargo de realizar los procesos de consulta. Entonces,
en cuanto al momento en que debieron haberse realizado los procesos de consulta
previa para garantizar el principio de oportunidad, este debié hacerse de manera previa
a la asignacion de un numero al proyecto de ley, medida que le da formalidad al tramite

de la iniciativa legislativa.

En esa linea, las y los Congresistas autores de estos proyectos de ley al momento de
su elaboracién y de manera previa al requisito antes mencionado, debieron brindar
diversas oportunidades para que los pueblos indigenas no sélo conozcan a fondo cada
uno de estos proyectos “para que puedan participar activamente e intervenir en su

modificacion, si encaso amerite ello”(Sentencia C-891/02, 2002).

Ahora bien, corresponde sefalar que en ninguno de los tres proyectos se realizé el
proceso de consulta previa. Esto se evidencia de la revisién de la exposicién de motivos
de cada uno de estos proyectos. A pesar de que uno de ellos, en concreto, el Proyecto
de Ley N° 649, hace referencia a que se “debe cumplir con el derecho a la consulta
previa cuando se trate de los bosques de produccion permanente” (Congreso de la

Republica, 2021), no se cumplié con ello.
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Por otra parte, en la elaboracién de dictamenes en la Comisiones Agraria, se ofrecia
otra oportunidad para recabar opiniones de las organizaciones representativas de los
pueblos indigenas. Ello en vista de que el proceso de estudio en las comisiones permite
introducir modificaciones a los proyectos de ley presentados. No obstante, al revisar el
proceso relacionado con el dictamen de la Comisién Agraria, la primera comision que
recibié y acumulé los Proyectos N° 894-2021-CR y N° 649-2021-CR, no se evidencia

qgue se haya solicitado opinidén especificamente a organizaciones indigenas.

Lo que si se menciona que entidades estatales como el Servicio Nacional Forestal y de
Fauna Silvestre (SERFOR) y la Direccién General de Politicas Agrarias emitieron
opiniones sobre la no viabilidad del Proyecto Ley N° 649-2021 (Comision Agraria,
2022b). A pesar de ello, el dictamen de la Comisién Agraria fue aprobado por

unanimidad.

Es necesario tener en cuenta que el 3 de noviembre de 2022, la FECONAU, en una
carta dirigida a las comisiones dictaminantes solicitd que se iniciara el proceso de
consulta previa, libre e informada (Federacion de Comunidades Nativas de Ucayali y
Afluentes, 20222). Sin embargo, la Junta de Portavoces, en sesion del 23 de noviembre
de 2022, acordé la exoneracion de dictamen de la Comisién de Pueblos, por lo que no
se pudo recabar opiniones ni pronunciarse oportunamente sobre proceso de consulta,
solo pudo emitir un dictamen en mayoria allanamiento y el envio al archivo de estos

proyectos, pero ello no evitd su debate en el Pleno.

A esto se le suma otro momento del proceso legislativo, el cual es el dictamen de
insistencia, puesto que todavia es viable presentar modificaciones y recepcion de
opiniones. Si bien la Comision Agraria realizé organizado diversas sesiones, no se
evidencia que se haya contado con la participaciéon o se haya solicitado formalmente la
opinién de organizaciones indigenas. Asimismo, como se evidencia del dictamen, tanto
la Defensoria del Pueblo como otras organizaciones manifestaron e instaron a que se
realice un proceso de consulta previa con los pueblos indigenas (Comisién Agraria,
2022b). Sumado a diversos pronunciamientos se demuestra la insistencia de las

organizaciones indigenas en que se lleve a cabo un proceso de consulta.

Entonces, una vez analizado estos aspectos, se debe precisar que el requisito de
consulta previa no se limitaba solo a la Segunda Disposicién Transitoria, sino que
correspondia a la integridad de la Ley N° 31973, y que los aspectos antes desarrollados

debieron ser abordados en el analisis del Tribunal.
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Por otra parte, la aplicacion de la DCFU podria traducirse en un incremento de derechos
con fines agropecuarios otorgados, sin sustento técnico, en tierras ancestrales,
vulnerando la obligacion estatal de garantizar el reconocimiento del derecho a la tierra

y territorio (Capella et al., 2024).

Ademas, se debe tener en cuenta que la Ley N° 29763 de 2011 y su reglamento,
pasaron por un proceso de consulta antes de su aprobacion, por lo que “la reforma de
una ley consultada viola derechos como el de participacion y autonomia(Capella et al.,
2024). Aun, sabiendo que la Ley Forestal reconoce como sus principios la participacion

en la gestion forestal y consulta previa, libre e informada (articulo 2).

En ese sentido, el Tribunal ha omitido considerar que la norma que se modificd incluye
expresamente estos principios. Ademas, tampoco se ha tomado en cuenta el principio
de interculturalidad, el cual implica que la gestidon del bosque y sus recursos debe
desarrollarse reconociendo y respetando la participacion de los pueblos indigenas en el

manejo y uso de los recursos forestales.

El hecho de que estos principios se mantengan vigentes en la ley y no hayan sido
modificados, evidencia que no fueron tomados en cuenta por las modificaciones
realizadas por la Ley N° 31975, y tampoco fueron tomados en cuenta por el Tribunal en
su argumentacioén. Estos principios debieron ser considerados al momento de analizar
la vulneracién del derecho a la consulta previa y la falta de cumplimiento de dicho

procedimiento.

Como se ha sefalado en apartados anteriores, durante las distintas etapas en que se
intentd aprobar esta propuesta normativa, se evidencié una postura contraria al derecho
a la consulta, expresada en diversos pronunciamientos. Uno de ellos es el
pronunciamiento conjunto de organizaciones indigenas y de la sociedad civil dirigido al
Congreso de la Republica del Peru, del 28 de noviembre de 2022, en el que expresan

su profunda preocupacion y demandaban el archivo de la propuesta de ley.

Entonces, si bien el Tribunal ha realizado un desarrollo del contenido del derecho a la
consulta previa, su argumentacion no dejo delado en analisis respecto de integralidad

de la ley.
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5.5. Clasificacién de tierras y reglas sobre cambio de uso para actividades

agropecuarias existentes (Disposicién Complementaria Final Unica)

La Ley N° 31973, a través de la UDCF, exceptua del procedimiento de clasificaciéon de
tierras y de la suspensiéon del cambio de uso a aquellos poseedores o propietarios de
tierras amazédnicas que hayan deforestado hasta diciembre de 2023. Esta excepcion se
aplica a predios privados con titulos de propiedad o constancias de posesion anteriores
a la vigencia de la ley (o dentro del alcance de la Ley N° 31145) que no contengan masa

boscosa y que desarrollen actividad agropecuaria.
Posicion del Tribunal

El Tribunal reconoce que la exencién de la clasificacién de tierras entra en conflicto con
el principio de sostenibilidad. No obstante, se justifica pues se mantiene la obligacion de
conservar una reserva minima de masa boscosa del 30%. Ademas, se centra en la
presuncion de que el Estado fiscalizara efectivamente el cumplimiento de dicha

obligacion.

En tanto que, los magistrados Dominguez Haro y Monteagudo Valdez, sefialaron que
dicha exencién es una practica perniciosa para la conservacion del medio ambiente,
contraria al aprovechamiento sostenible, pues se destina tierras forestales a fines
incompatibles sin previa evaluacion técnica de los tipos de uso e intensidades
compatibles con la sostenibilidad forestal (Pleno 88/2025, 2025).

Posicion personal

Esta disposicion segun diversos especialistas termina legalizando la deforestacién, ya
que impide determinar si las areas intervenidas eran bosques amazonicos o tierras
agricolas. Esto abriria la puerta a la privatizacién de bosques, por lo que el Tribunal
habria incurrido en un error al suponer que, al perder cobertura boscosa, dichas tierras
dejan de ser bosques, desconociendo lo establecido en la Ley Forestal, que considera
como recursos forestales a las tierras con aptitud forestal, con o sin cobertura boscosa
(Ruiz Molleda, 2025).

De igual manera, la eliminacion de este procedimiento de autorizaciones de cambio de
uso de suelo podria legalizar otras practicas de ocupacion de la tierra basadas en
economias ilegales, lo cual termina beneficiado a particulares y grandes empresas que

estan siendo investigas por no realizar estos procedimientos (DAR, 2024).

31



Incluso, se ha sefalado esta disposicién abre la posibilidad de establecer areas de
exclusion destinadas a actividades agropecuarias sin una evaluacién adecuada sobre
su viabilidad, situacion se vuelve mas critica si se evaluan los territorios habitados por
los Pueblos Indigenas en Aislamiento y Contacto Inicial (PIACI), ya que permitir
actividades extractivas sin un analisis previo pone en riesgo su forma de vida, sus
costumbres y su integridad tanto fisica como (Clinica Juridica de Derechos de los
Pueblos Indigenas & Fundacién para el Debido Proceso, 2024) y es que no contemplan
una proteccioén eficaz para los territorios con indicios de su presencia (Rojas Romero,

2025), incrementando la situacion de vulnerabilidad.

Si bien problematica en torno a los PIACI no sera abordado en este informe, debe
entenderse que el enfoque de los problemas juridico hace énfasis en los pueblos
indigenas que se encuentran en territorios donde estas disposiciones tendran

aplicacion.
5.5.1. La Clasificacion de Tierras por su capacidad de uso Mayor (CTM)

En primer punto, haremos una recapitulacién para determinar desde cuando el Estado
peruano ha incluido en su ordenamiento la herramienta de la clasificacion de tierras y

cual era su enfoque.

2022
* Decreto
2009 Supremo  N°
* Decreto 0105-2022-
2001 Supremo  N° gid?gri, t
« Decreto 017-2009-AG eglamento
- A b de Tierras de
1397 N° 26821 g}lJ‘[‘)rzegO(?] N° Reglarﬁreﬁoan Capcidad de
ot ’ - - ificacié uso mayor.
1978 articulo 30, AG. ge CIaS|f|ca<(:j|2 y
"Ly 22175, ley Duis0 o) ey Reglamento Tierras por su
1975 de o g)lrganlca para de Ia Ley N° Conamand &0
* Decreto comunidades ) sy
Supremo  N° nativas y de aporvechamie 27308. y
0062-75-AG: Desarriollo nto sostenible
Reglamento Agrario de la de  recursos
de Selva y Ceja naturales.
Clasificacion de selva.
de Tierras.
Norma Aspectos relevantes sobre el patrimonio forestal
Decreto  Supremo N° e No deteriorar la capacidad productiva del suelo
0062-75-AG (1975) e Gestionar las tierras de proteccién con fines

conservacionistas.
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Ley N° 22175 (1978)

Ley N° 26821

Decreto Supremo N°014-

2001-AG

Decreto Supremo N°Q17-
2009-AG

Ley N° 27308, Ley
Forestal y de Fauna
Silvestre.

Decreto Supremo N° 005-
2022-MIDAGRI,

Clasifico las tierras en tres grupos de aptitud: cultivo,

ganaderia y forestal.

Reconocio a los recursos naturales como patrimonio
de la Nacién y buscd regular su aprovechamiento

sostenible.

Buscd un equilibrio entre crecimiento econdmico,

conservacion y desarrollo humano

Normas para el uso sostenible y la conservacion de
los recursos forestales.

Importancia de la cobertura vegetal para la
clasificacion de tierras.

Prohibicion del cambio de uso con cobertura boscosa
sin la autorizacion previa y del uso a fines agricolas
o pecuarios en tierras cuya CUM era forestal o de
proteccion.

Prevencion y el control de la deforestacion eran de
interés y prioridad nacional.

Establecié el

principio de intangibilidad del

Patrimonio Forestal Nacional.

Uso racional y continuado del suelo asi como evitar

la degradacion del suelo.

Uso sostenible de las tierras de aptitud agropecuaria
de la selva mediante sistemas agroforestales.
Conservar al menos el 30% de la masa boscosa
existente en tierras agricolas.

Autorizacion del INRENA para cualquier cambio de

uso.

Uso racional y continuado para el beneficio social,
economico y ambiental.

Evitar la degradacion de los ecosistemas.
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e Tierra incluye la presencia o ausencia de cobertura
vegetal (bosques).

e FEstudios principales: el levantamiento de suelos
(para todas las zonas) y el levantamiento de
cobertura vegetal (para cobertura boscosa).

® Prohibicion de la reclasificacion en tierras con aptitud
forestal o de proteccion, sin importar si presentan o
no cobertura vegetal.

®* |mprocedencia de la reclasificacion donde se ha
realizado el retiro de la cobertura forestal sin

autorizacion de la autoridad competente.

Desde el punto de vista institucional, el reglamento vigente asigna funciones especificas
a la Direccion General de Asuntos Ambientales Agrarios (DGAAA) y a SERFOR. Este
ultimo asume la evaluacién del levantamiento de cobertura vegetal (bosques), lo que
refuerza la especializaciéon técnica del componente forestal en el proceso de

clasificacion.

Finalmente, como una acciéon preventiva frente a la expansion desordenada de
actividades agricolas, especialmente la agricultura migratoria, el reglamento dispone
que MIDAGRI ejecutara de oficio la clasificacién de tierras en zonas de ceja de selva y
selva alta en un plazo maximo de tres afios. Esta medida buscd anticipar impactos
negativos sobre los bosques y asegurar una planificacion adecuada del uso del suelo,

reafirmando el enfoque preventivo y de proteccién que guia el nuevo marco normativo.

Teniendo en cuenta esta evolucion normativa, se puede advertir que existe un transito
de un sistema inicial a normativa enfocada en la conservacion y sostenibilidad
ambiental. La cual busca prevenir la degradacion del suelo, estableciendo filtros para no
promover un uso inadecuado de la tierra. Aunado a ello, se hace énfasis en una
integracion mas profunda de la cobertura vegetal para la evaluacion de la aptitud de las
tierras. Estos aspectos, son importantes y han sido desconocidos a través de los

cambios en la legislacion reciente, y no han sido abordados por el Tribunal.
5.5.2. El principio de desarrollo sostenible

La Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, publico en 1987 el

denominado “Informe Brundtland”, el cual le dio un papel central al concepto de
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desarrollo duradero, el cual satisface las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades (Juste Ruiz & Castillo Daudi, 2014) .

Del informe no solo se desarrollé el que ahora seria conocido como el principio de
sostenibilidad, también se desprendieron alrededor de cuatro principios, el principio de
equidad intergeneracional, principio de uso sostenible, principio de uso equitativo o

equidad intra generacional, y el principio de integracion (Foy et al., 2003, pp. 88-90).

Por otro lado, como parte de los componentes de este principio, existe el reconocimiento
de tres pilares, entre los cuales se encuentran el econémico, ecoldgico y social, cuyas
exigencias mutuas debe analizados en su conjunto y de manera interdependiente.

Segun la Comision Europea,

“El pilar ambiental ocupa un lugar central al ser la base de la vida humana, dado
que esta depende de los recursos naturales y los servicios ecosistémicos. El pilar
econdmico reconoce que el crecimiento esta condicionado por la naturaleza, por
lo que sus recursos deben gestionarse de manera eficiente e integrada. Por su
parte, el pilar social subraya que la degradacion ambiental impacta con mayor
fuerza a las poblaciones vulnerables, lo que exige una gestién equitativa,

participativa y con enfoque cultural” (Comisiéon Europea, 2006, pp. 20-22).

En nuestra legislacion nacional, el Articulo V del Titulo Preliminar de la Ley General del
Ambiente, reconoce que este principio debe ser leido en su conjunto a las demas
disposiciones de la referida ley, pero con énfasis en el articulo 70, en el cual dispone
que la politica ambiental y el ordenamiento territorial deben respetar "los derechos de
los pueblos indigenas, comunidades campesinas y nativas, reconociendo su
participacion y los estandares establecidos en la Constitucién y tratados internacionales”
(Ley N° 28611, 2005).

Entonces, se evidencia que tanto a nivel nacional como internacional existen aspectos
relevantes que deben destacarse, en particular, el énfasis en los pueblos indigenas, ya

que en la aplicacién de estos principios no puede excluirseles.
5.5.3. Dominio eminencial del patrimonio forestal

En este apartado, se realizara el analisis respecto que aspectos debié tomar en cuenta
el Tribunal al momento de analizar la norma materia de control constitucional, la cual

establece la exencion de la herramienta de clasificacion de tierras para realizar
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actividades agropecuarias econdémicas es un tratamiento excepcional y proporcional
para predios que tienen masa boscosa vy tienen titulo de propiedad y o constancias de

posesion.

Este principio esta reconocido en el articulo 66 de la Constitucién e implica “que su
explotacion no puede ser separada del interés nacional, por ser una universalidad
patrimonial reconocida para los peruanos de todas las generaciones” (Castro & Baldin,
El derecho ambiental en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, 2023). Bajo esta
premisa, si bien el patrimonio forestal forma parte del dominio eminencial del Estado “su
utilizacién puede ser efectuada por el Estado como por lo particulares” (Chanamé Orbe,
2011, p. 554), pero deben considerarse otros aspectos como el interés nacional, los
principios de sostenibilidad e intergeneracional junto con los derechos de los pueblos

indigenas.

Teniendo el marco conceptual, se debe dejar claro que este aspecto que no ha sido
considerado en la argumentacion del Tribunal en su sentencia, y que debi6é ser un
aspecto importante por tomar en cuenta. Tal como lo hizo el magistrado Dominguez en
su voto singular, quién sefialo que “la clasificacién de tierras para uso mayor permite
identificar qué zonas de la Amazonia forman parte del patrimonio forestal, como este
patrimonio pertenece a la nacion, no puede entregarse libremente a particulares, ya que
el Estado tiene un dominio eminente sobre estos bosques y debe gestionarlos y
preservarlos” (Pleno 88/2025, 2025).

Esto evidencia que, dentro de la argumentacion del Tribunal, no se analizé la
herramienta de la CTCUM tomando en cuenta el articulo 66 de la Constitucion, a
diferencia de lo realizado por el magistrado. Este analisis era necesario, dado que se
trata de la disposicion de los recursos forestales, los cuales, si bien pueden ser
dispuestos por el Estado a través de leyes, deben ser evaluados en su integralidad y en
funcién de si exceden los limites constitucionalmente garantizados por el derecho al

medio ambiente y los principios ambientales analizados.

Como bien refiere el mismo TC en su jurisprudencia “el Estado no ejerce un derecho de
propiedad sobre los recursos naturales bajo dominio eminente, sino que su rol es un
deber de garantia, proteccién y aprovechamiento del patrimonio de la Nacion, para
promover el bienestar general y un desarrollo integral y equilibrado (Exp. N.° 00048-
2004-Al, 2005, F.J 100-101). En otras palabras, no se desconoce el dominio eminencial
del estado respecto de los recursos forestales, pero no se puede dejar de lado la

obligacion para la proteccion y el uso sostenible de estos recursos.
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Dicho rol garantista, no se evidencia, puesto que en vez de mejorar la garantias para la
proteccidn y preservacion puesto que la “ley pretende que los recursos forestales, bajo
el régimen de dominio eminencial, tarde o temprano se conviertan en propiedad

privada(Colegio de Socibélogos del Peru, 2024).

A esta situacion, se le suma que la eliminacién de CTCUM, permite la "legalizacion y/o
la formalizacion de actividades desarrolladas de manera ilicita, tales como, cambio de
uso de la tierra, tala ilegal, deforestacion, desbosque, usurpacion de tierras, invasiones,
ampliaciones de fronteras agricolas, plantaciones ilicitas" (Colegio de Sociélogos del
Peru, 2024), pues como se vera mas adelante nuestro ordenamiento territorial es
deficiente y no permite identificar la forma en que se obtuvieron los titulos habilitantes

de los “pequenos agricultores”.

5.5.4. Motivaciones de la Ley N.° 31973

Ahora bien, corresponde analizar cuales fueron las necesidades que buscé cumplir el
Congreso con la aprobacion de la UDCF. Para ello, se ha revisado el dictamen de la
Comision Agraria que levanta las observaciones realizadas por el Poder Ejecutivo a la
Ley N.° 31973. En el siguiente cuadro, se pueden advertir algunas de las mas

pertinentes para este trabajo:

Aumento de la Prohibiciones e Imposibilidad Falta de
deforestacion informalidad juridica para implementacion
productores de instrumentos
existentes técnicos
La deforestacion ha La ley prohibe la. La ley no Escaso avance en
aumentado desde agricultura en contempla a los la Zonificacion
la aprobacion de la  tierras de uso agricultores ya Forestal (menos
Ley 29763, forestal, pero casi establecidos, porlo del 20%) y en la
alcanzando 158 mil toda la agricultura que muchas CTCUM  (menos
hectareas por afio, en la Amazonia actividades del 30% en |la

principalmente por opera sin los agropecuariasenla Amazonia a nivel
la agricultura. ermisos ni selva se macro y menos del
p

clasificaciones consideran 1% de unidades

En 20 afios se han . . .
necesarias, en la ilegales, afectando agropecuarias

perdido mas de 2.6 informalidad. a cerca de 500 mil grandes con

millones de
productores.
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hectareas. de instrumentos de

bosque. gestion ambiental).

Elaboracion propia. Fuente: Dictamen en unanimidad recaido en los proyectos de ley
649/2021-CR y 894/2021-CR.

Son evidentes las contradicciones en la argumentacion del dictamen de la Comision
Agraria. Para comenzar, sostienen que no se generara impactos negativos en el bosque
porque regula actividades agrarias ya en operacion y sin cobertura boscosa. Ademas,
se afirma que estos terrenos no solo carecen de cobertura forestal, sino que no tienen
ninguna posibilidad de volver a regenerarse a sus condiciones anteriores(Comision
Agraria, 2022).

Si el proyecto constata el avance de la deforestacion, por qué termina entonces
formalizando la deforestacion previa, eximiendo de la obligatoriedad de la realizacion de
criterios técnicos para la clasificacion de territorios despojados de cobertura forestal. Lo
que termina sucediendo es que se acepta la pérdida de ecosistemas ya ocurrida como
una base para la especie de la formalizacion econémica, trasladando el enfoque de
prevencion de la deforestacion a legislar sobre las areas ya deforestadas, lo que implica
usar la pérdida boscosa para lograr estabilidad econdmica y social a través de la

actividad agricola que se busca fomentar.

Es evidente que, tanto en el analisis de las y los legisladores como en el del Tribunal,
no se ha considerado adecuadamente que el “ejercicio legitimo de los derechos
econdmicos, como el desarrollo de la agricultura, tiene como limite el derecho al
ambiente, el desarrollo sostenible y la crisis climatica”’(Monge Morales, 2022, p. 238).
No se trata de prohibir la actividad agricola, sino de exigir que se realice con

mecanismos adecuados y con un enfoque ambiental pertinente.

Si, como advierte la Comisién Agraria, dichos mecanismos no han operado
adecuadamente responde a problemas en el funcionamiento y disefio de la
administraciéon publica. Sin embargo, esto no debe ser usado para dejar de lado la
problematica, sino reconocer que el desarrollo sostenible exige preservar los recursos
naturales, promover la descontaminacion y garantizar la sostenibilidad a largo plazo

para proteger los derechos de las futuras generaciones (Monge Morales, 2022, p. 238)
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Es decir, el buscar fomentar la actividad agricola, no es impedimento para que el Estado,
en cumplimiento de su deber de proteccién, reduzca el impacto del dano ambiental
mediante la imposicién de limites permisibles a través de las normas ambientales(Landa
Arroyo, 2017). De este modo, no se debe prescindir de las herramientas existentes, sino
identificar sus deficiencias y reformarlas para promover una actividad agricola

compatible con el principio de desarrollo sostenible.

Por ello, el analisis del Tribunal no deberia enfocarse en respaldar la eliminacion filtros
ambientales, sino en demandar al Estado la obligacion de repensar como estos pueden
fortalecerse y aplicarse de manera mas eficaz. Lo que se debid tener en cuenta es que
los “estados deben asegurarse de que exista un marco forestal coherente y racional
antes de proceder a elaborar leyes, con el fin de orientar la formulacion de la legislacién”
(FAO & ITO, 2006, p. 38)Y es que la UDCF, en lugar de revisar la efectividad de las
herramientas, solo mantiene el limite minimo del 30%. Esto deja sin proteccién a los

territorios que requieren una adecuada clasificacion de tierras.

5.5.5. Conflicto entre principios. Sostenibilidad y el desarrollo de la actividad econdémica

privada

Vale la pena comenzar sefalando que los demandantes sostienen que la norma es
inconstitucional, ya que implicaria la pérdida del dominio eminente del Estado sobre las
tierras con aptitud forestal. Alegan ademas que la ley termina permitiendo el uso
exclusivo y privado de estos terrenos, lo cual contraviene el articulo 66 de la
Constitucion, que establece, como norma-regla, la titularidad estatal del patrimonio

forestal, sin admitir ponderacién al respecto
(Colegio de Socidlogos del Pert, 2024, pp. 49-53)

Sin perjuicio de ello, UDCF ha generado un conflicto entre los principios de
sostenibilidad y desarrollo econémico, el cual fue advertido por el propio Tribunal; sin
embargo, son los efectos de esta disposicion lo que pueden evidenciar un conflicto entre

principios.

Segun Alexy, es tipo de juicio que se aplica en casos complejos donde colisionan
principios. A través de un analisis racional, se busca determinar cual de ellos debe
prevalecer segun las circunstancias concretas del caso (Rodriguez Santibafez &
Alvarez Bautista, 2023, pp. 451- 481).
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La propia jurisprudencia del Tribunal exige la aplicacion de un test de ponderacién que
permita determinar la medida mas adecuada y menos lesiva, cuando nos encontramos
frente a un conflicto entre principios. Sin embargo, al no realizar dicho analisis de
manera explicita y rigurosa, el Tribunal no ejercid un control constitucional adecuado
sobre la UDCF, debilitando asi la proteccion ambiental en favor de las actividades
agropecuarias, sin una justificacién suficiente. El referido test se compone de tres

etapas, detalladas a continuacion:
Idoneidad

Este aspecto del test busca determinar la “eficacia del medio para lograr un fin que sea
constitucionalmente posible, y que la medida sea adecuada para concretizar el fin que

pretende alcanzar (Garcia Yzaguirre, 2012, p. 322).

Asimismo, se busca que los efectos practicos logados con esta medida y partir de

elementos de la realidad (Rubio Correa, 2011, pp. 66-67).

Asi pues, detras de la UDCF se encuentra el principio constitucional de desarrollo de la
actividad econdmica, en este caso de la agricultura. Entonces, la finalidad que buscar
alcanzar esta disposicién, “es garantizar los derechos sobre el uso de la tierra de los
pequenos productores agropecuarios en la selva y facilitar su formalizacion, pues se

dividira las actividades ya consolidades de las nuevas” (Comision Agraria, 2022, p. 36).

Sumado a ello, de las motivaciones de la ley, se desprende que esta finalidad esta
justificada en el compromiso del Estado de fomentar el desarrollo de la actividad
agricola, sustentada por el articulo 88 de la Constitucion. Dicho articulo, justificaria el fin
que se buscéd alcanzar, pues provee que el Estado se compromete con el apoyo

desarrollo agrario de forma preferente.

En cuanto a los efectos en la realidad, se alega que la disposicion busca mantener al
capital productivo que brinda la agricultura de la Amazonia, el cual “superaria los 4,825
millones anuales para los 70 cultivos mas importantes y significaria ademas la
disminucion de los ingresos anuales de los principales cultivos en estas
zonas”(Comision Agraria, 2022, p. 39). En ese sentido, este primer aspecto se ha
cumplido, el principio de desarrollo de actividad agricola esta justificada

constitucionalmente, y se garantiza a través de la UDCF.

Necesidad
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En este punto, se debe analizar si “la idoneidad equivalente o mayor del medio
alternativo y su menor grado de intervencion respecto del otro principio en conflicto”
(Garcia Yzaguirre, 2012, p. 356). A su vez, se deben verificar los resultados de la medida

en términos de dafios producidos, inminentes, potenciales o colaterales.

Tal como se ha expuesto anteriormente, el medio para formalizar y fomentar la actividad
agricola fue la dacién de UDCF, la cual exceptua la realizacién de la CTCUM sobre
tierras sin masa boscosa. Es importante resaltar que las tierras deforestadas con aptitud
forestal no dejan de ser legalmente consideradas como bosques (Ruiz Molleda, 2025)

como pretende la UDCF.

Al disponerse una excepcion que implica eximir a los predios del requisito de contar con
una CTCUM, elimina una herramienta fundamental para determinar el uso adecuado del
suelo. Esto tiene como dafios potenciales podria derivar en la sobreexplotacion y

degradacion de tierras no aptas para actividades agropecuarias.

Pues el Estado, en sus diferentes niveles, no tiene un registro de aquellas tierras que
han sido utilizadas con fines agropecuarios en territorios sin masa boscosa, menos aun
aquellos que a su vez cuentan con constancias de posesion o titulos de propiedad, la
verificaciéon técnica que realizan para emitir las constancias de posesién es en extremo
precaria, lo que facilita las condiciones para el trafico de tierras (Fundacién para la

Conservacion y el Desarrollo Sostenible - FCDS Peru, 2025, p. 43).

El contexto es aun mas grave, cuando se toma conocimiento de que muchos de los
territorios de los pueblos indigenas aun no han sido tituladas, y sus procesos se
encuentran estancados, evidenciado una demora excesiva y siendo una deuda
pendiente por parte del Estado, pues “persiste una brecha de alrededor del 30% de
comunidades nativas sin titulo sobre sus tierras y, un porcentaje similar no ha logrado
registrar sus titulos ante Registros Publicos”(DAR, 2025). Todo esto a pesar de que la
demarcacion vy titulacion del territorio indigena es una obligacion internacional que el
Peru tiene que cumplir (CIDH, 2019).

De igual manera, la propia CTCUM en su Reglamento valida la intencion es de proteger
las tierras sin cobertura boscosa, pues en su articulo 10, “establece la prohibicion de la
reclasificacion para este tipo de tierras que han retirado la cobertura forestal sin
autorizacién de la autoridad competente”(Decreto Supremo N° 005-2022-MIDAGRI,
2022). Entonces, de una interpretacion integral de los objetivos que se busca lograr con

la CTCUM es evitar la deforestacion, y el uso inadecuado de los suelos.
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Por otro lado, el exceptuar de esta herramienta no se garantiza el fomento adecuado de
la actividad agricola puesto que el objetivo de la CTCUM es asignar su uso y manejo
mas apropiado al suelo, situacion que pudo haberse dejado de lado para el desarrollo
de actividad agricola en suelos que no tenian aptitud para ello, que ahora se estan

convalidando.

A esto se le suma que la propia CTCUM ha sido prevista para generar impactos positivos
en la agricultura, tales como; maximizar la produccién de alimentos, la reduccion del uso
de agroquimicos, gestion sostenible de sueles, adaptacion al cambio climatico, y el
ordenamiento territorial (MIDAGRI; INIA, 2023). Por lo que, resulta contradictorio que la
UDCF busque la no aplicacion de esta herramienta y la tilde de que va en contra de la
agricultura, cuando son claros los objetivos, y se demuestra que se generan potenciales

dafos respecto del principio de sostenibilidad.

Por otra parte, corresponde analizar otras alternativas que busquen el mismo fin, pero
sin afectar el principio de sostenibilidad tal como la hace la UDCF. Entre algunas de
ellas, encontramos el denominado “Biocrédito”, el cual es una herramienta financiera
que impulsar la agricultura sostenible en la Amazonia, teniendo en cuenta ciertos
criterios como: “la prohibicién de cultivos en areas deforestadas, el respeto a areas
naturales protegidas, la implementacién de practicas agroforestales y el uso de abonos

organicos, entre otros” (Conservacion Internacional Peru, 2024).

Esta alternativa, no solo tiene un menor grado de intervencion respecto del principio de
sostenibilidad y tiene como finalidad fomentar el desarrollo de a la actividad agricola,

pero desde un enfoque sostenible.

Oftra alternativa, son los modelos agropecuarios sostenibles sustentados en la
bioeconomia, que reducen “la dependencia de actividades econdmicas perjudiciales
para el ambiente y promoviendo asi un desarrollo econémico y social sostenible” (Otero,
2023). Esta medida apunta a una agricultura sostenible, y cuya importancia ha sido
destacada en foros internacionales como la Cumbre de la Amazonia. Otro aspecto
importante es que en vez de eliminar herramientas forestales como la CTCUM, la
legislacién debe apostar por las transferencias de la “gestion de determinadas zonas
forestales estatales a grupos locales o enfocada a la gestion conjunta o cogestion de
tierras forestales del estado” (FAO & ITO, 2006, p. 48). El hecho de involucrar a los
agentes locales garantiza una mayor efectividad de este tipo de programas pues son los
pueblos indigenas quiénes tienen el conocimiento ancestral que permite realizar

actividades sostenibles.
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Es claro que, en ambas alternativas, apuntan a garantizar el principio de desarrollo
sostenible a través de medio que apuntan a la sostenibilidad de los recursos, en cambio
la medida propuesta por la UDCF, no solo es contradictoria en su planteamiento, sino

que produce efectos negativos potenciales en su vigencia.

Por lo tanto, en términos formales al no cumplirse esta etapa, ya no seria necesario
abordar el tercer paso, puesto que la disposicion no seria constitucionalmente valida.
Sin perjuicio de ello, y por razones metodoldgicas, se analizara el siguiente paso para

analizar la proporcionalidad en sentido estricto.

Proporcionalidad en sentido estricto

En este apartado se examina la proporcionalidad en sentido estricto, valorando si “la
intensidad de la afectacion a los derechos se justifica por el grado de realizacion del fin

constitucional” (Rubio Correa, 2018, p.84).

En el presente caso, la UDCF presenta un medio grado de satisfaccion del fin que
persigue, el cual es la promocion y formalizacién de la actividad agricola, en
comparacion con un nivel de afectacion alto respecto del principio de sostenibilidad

ambiental.

El ejercicio del principio de sostenibilidad no se puede realizar de la forma en que lo que
venia haciendo, que ya de por si su ejercicio era limitado, por la excepcion puesta por
la ley. De ahi que el Tribunal concluye que se “el Estado se compromete a desarrollar y
promover, con el fin de preservar y conservar el ambiente frente a las actividades
humanas que pudieran afectarlo (Expediente N°. 03343-2007-PA/TC, 2009), situacion

qgue no se da con la UDCF. Esto se evidencia, ya que:

“durante el primer afno de aplicacion de la Ley N.° 31973, representantes
de organizaciones indigenas han denunciado un incremento de la deforestacion
con fines agricolas y ganaderos, invasiones a tierras comunales, aumento del
trafico de tierras y mayor presién migratoria sobre los territorios indigenas,
mayores obstaculos en los procesos de titulacion comunitaria”(CRONICA VIVA,
2025).

Queda claro que la afectacion a diversos principios ambientales, con mayor incidencia
en el de sostenibilidad, asi como respecto de los derechos de los pueblos indigenas tras
la vigencia que tuvo la ley no se equipara su objetivo de formalizacion la actividad

agricola.
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Por el contrario, la mayor parte de esta pérdida de bosques hasta el 2023 se dio en
areas menores de cinco hectareas, caracteristica de la agricultura a pequefia escala

(Fundacion para la Conservacion y el Desarrollo Sostenible-FCDS Peru, 2025, p. 29).

Ahora bien, es importante analizar que la UDCF también buscé promover la agricultura
y la formalizacién de los pequefos agricultores que poseian algun titulo habilitante, que
se encuentren dentro de aplicacion de la Ley N.° 31145. Para ser exactos, de manera

previa a la vigencia de la UDCF, la referida ley:

‘Ha faciltado y promovido la expansion desregulada de actividades
agropecuarias en bosques de dominio publico, priorizandose la deforestacion y
la instalacion de cultivos como paso previo a la formalizacién e inscripcion del
predio. El proceso de acreditacion de la posesion se basa unicamente en
declaraciones juradas” (OXFAM, 2006, p. 12).

Si bien este proceso es aplicable para quienes ocupaban territorio de manera previa al
31 de diciembre de 2015, la ausencia de mecanismos de fiscalizacion con herramientas
técnicas adecuadas, que permitan verificar que las personas que cumplen los requisitos

se encuentren dentro del marco temporal que prevé la ley.

Por otra parte, se debe tener en cuenta es que no basta que publicacion de normativa
de fiscalizacion a la que insta el Estado para la reserva minima del 30%. Como ha sido
evidenciado, los niveles de deforestacién han ido creciendo con el pasar del tiempo, por
lo que es evidente que esta reserva no es suficiente para garantizar la sostenibilidad de
los recursos forestales. A este se le suma, que dicha disposicién “no dispone algun
procedimiento o criterio técnico que reemplace a la determinado de la capacidad de uso
mayor” (Capella et al., 2024) pese a que “el 49 % del area deforestada entre 2001 y
2022 es de uso agropecuario; sin embargo, el 43 % de estas areas deforestadas se han
recuperado y actualmente son parte del patrimonio forestal” (Fundacién para la

Conservacion y el Desarrollo Sostenible-FCDS Peru, 2025, p. 14).

Entonces, la disposicién deja de lado que muchas de esas tierras sin cobertura boscosa
pueden ser recuperadas, situacion que no ha sido prevista por el Congreso, ni por el

Tribunal en su argumentacion.

Pese a que el Tribunal, ha identificado cémo se puede dar un equilibrio ambos principios,
como requisito se tiene que se debe respetar “una serie de principios, tales como: el
principio de conservacion y el principio de desarrollo sostenible o sustentable”’(Landa

Arroyo, 2017). Estos principios, asi como la Politica Nacional del Medio Ambiente
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(articulo 67 de la Constitucion), no se estan cumpliendo con la forma es la que se busca

fomentar la agricultura con un grado de afectacion alto del principio de sostenibilidad.

Teniendo en cuenta que el grado de intensidad de la intervencién es alta, grado de
satisfaccién es medio, entonces se puede concluir que la UDCF. es desproporcional
(Rubio Correa, 2011).

5.5.6. Sobre el articulo 37 de la Ley N° 29763

Un aspecto importante que no ha sido advertido en el analisis del Tribunal es la
incompatibilidad entre la UDCF vy el articulo 37 de la Ley N.° 29763, el cual permanece

vigente y no ha sido modificado.

Tanto el articulo 37 como los articulos 4.f y 5.c de la Ley N.° 29763, asi como el vigente
reglamento de Clasificacién de Tierras en su articulo 19, establecen que las tierras con
aptitud forestal, ya sea con bosques o sin ellos, forman parte del patrimonio forestal del
pais. Pues, este articulo busca evitar el cambio de uso no autorizado, mientras que la
UDCF genera condiciones que podrian incentivar a mas familias a deforestar con el fin
de acreditar actividades agropecuarias y, con ello, obtener titulos de propiedad (Capella
et al., 2024).

Entonces, existe una contradiccién evidente, ya que el articulo 37 prohibe expresamente
“el cambio de uso y el otorgamiento de titulos en tierras con capacidad de uso mayor
forestal y de proteccién, independientemente de si estas cuentan o no con cobertura
vegetal, que a su vez implica la vulneraciéon de los principios de sostenibilidad y

prevencion que la normativa forestal busca garantizar’(Ley N° 29763, 2011).

Lo que se debié tomar en cuenta por el Tribunal es que las modificaciones introducidas
por la ley forestal, y en concreto al analizar esta disposicion, es que se debe fomentar
la coherencia en el marco juridico, “pues una ley forestal debe tener coherencia interna
y con otros instrumentos “ (FAO & ITO, 2006, p. 45), situacion que claramente no se ha

dado, manteniéndose contradicciones normativas internas y con el reglamento de ley.
VL. CONCLUSIONES Y/O RECOMENDACIONES
Conclusiones

Con relacion al cambio de competencias en zonificacion forestal y gestion de bosques
al MIDAGRI, no se realizé6 un control adecuado al validarse la transferencia de

competencias al MIDAGRI, pese a no vulnerarse algun derecho fundamental. Esta
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decision desconoce la naturaleza juridica del patrimonio forestal, pues este ministerio
tiene como enfoque principal la promocidn agricola, y tiene impactos en la proteccion de
los bosques. Si bien la potestad de aprobar la zonificacion forestal se podria mantener
en el MIDAGRI, el rol informativo del MINAM, deja de lado el caracter vinculante que
tenia dentro del proceso de zonificacién. Por lo que, no se asegura una gestion forestal
coherente con los principios de sostenibilidad y conservacion, integrando la perspectiva

ambiental con la agraria.

Respecto a la evaluacién de los efectos de la suspensiéon temporal de la zonificacidon
forestal, se concluye que el razonamiento del Tribunal al declarar la inconstitucionalidad
de la Primera Disposicion Complementaria Transitoria es adecuado. La suspensiéon de
este requisito implica el desconocimiento de este principio esencial y la debilita el uso
de una herramienta clave para garantizar un uso razonable y responsable de los

recursos forestales.

Con relacion a la falta de consulta previa a los pueblos indigenas, el control no fue
integral ni suficiente, al limitarse inicamente a la Segunda Disposicién Complementaria
Transitoria. La Ley N° 31973 en su integridad debié ser objeto de consulta previa, dado
que sus disposiciones implican una afectacion directa y particular respecto de los
pueblos indigenas, modificando y agravando su situacién juridica sobre su territorio.
Ademas, la omisién de consulta es mas grave considerando que la Ley N° 29763, que
fue modificada, si fue producto de un proceso de consulta con los pueblos indigenas. El
Tribunal no considerd principios vigentes en la ley modificada, como el de participacion,
consulta previa y el enfoque intercultural, que debieron haber sido fundamentales en su

analisis.

Respecto a la adecuacioén del control sobre la excepcidn a la clasificacién de tierras para
predios deforestados, el Tribunal no realizé un control constitucional adecuado sobre la
Unica Disposicién Complementaria Final (UDCF) de la Ley N° 31973. Esta disposicion
permite usos incompatibles en tierras con aptitud forestal sin una evaluacion técnica. El
Tribunal, no analizé adecuadamente su impacto en el principio de sostenibilidad. La
UDCF, al eximir de la clasificacion de tierras a predios deforestados, legaliza la
deforestacion pasada y pone en grave riesgo el patrimonio forestal, asumiendo
erroneamente que las tierras deforestadas dejan de ser legalmente bosques. La
eliminaciéon de filtros como la clasificacién de tierras, sin proponer mecanismos
alternativos efectivos, debilita la proteccion ambiental y podria incentivar nuevas
deforestaciones y la legalizacion de practicas ilegales. Existe una clara incompatibilidad
no advertida por el Tribunal entre la UDCF y el Articulo 37 de la Ley N.° 29763, que
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prohibe el cambio de uso y el otorgamiento de titulos en tierras con aptitud forestal, lo

que vulnera los principios de sostenibilidad y prevencion.

En conclusion, el Tribunal no ejercié un control adecuado en el analisis de la
inconstitucionalidad de la Ley N.° 31973, pues esta ley representa un debilitamiento del
régimen de proteccion forestal, ponen en riesgo el principio de sostenibilidad ambiental
y afectan de manera directa y desproporcionada los derechos colectivos de los pueblos
indigenas, incluyendo su derecho al territorio y a la participacién, sin un equilibrio

justificado con los intereses de desarrollo de la actividad agricola.
Recomendaciones

El Tribunal debi6 analizar el marco normativo ambiental y forestal en su conjunto, porque
como se ha visto, diversas disposiciones que aun estan vigentes presentan una clara
contradiccion respecto de los cambios que se ha implementado con la Ley N.° 31973,
ello hubiera permitido un mejor control constitucional en el andlisis de cada una de sus

disposiciones.

Por otra parte, si el Tribunal Constitucional evidencia un conflicto entre principios
(sostenibilidad y desarrollo de la actividad agricola), debié continuar su linea
jurisprudencial respecto a la aplicacién del test de proporcionalidad para este tipo de
casos. Esto permite un adecuado control de constitucionalidad en materia
constitucional, y que a su vez permite evidenciar que existen medidas alternativas que
buscan promover la agricultura, pero de manera sostenible y no con la eliminacién de

filtros ambientales.

Si bien queda en evidencia que muchas de las herramientas tienen deficiencias en
cuanto a su implementacién, la eliminaciéon de herramientas forestales no implica una
solucion integral y efectiva del problema. A lo que debe se debe apuntar es una real
coordinacion entre los tres niveles del estado y con actores locales para la mejora de
este tipo de herramientas, ello desde una perspectiva de participacion efectiva,

intercultural y sostenible.
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, alos 25 dias del mes de febrero de 2025, en sesion de Pleno Jurisdiccional,
los magistrados Pacheco Zerga (presidenta), Morales Saravia, Gutiérrez Ticse,
Ochoa Cardich y Hernandez Chavez, con fundamento de voto que se agrega, han
emitido la presente sentencia. El magistrado Dominguez Haro (vicepresidente)
emitio un voto singular que se agrega. El magistrado Monteagudo Valdez formul6
un voto que también se agrega. Los magistrados intervinientes firman digitalmente
en sefal de conformidad con lo votado.

I. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

Con fecha 31 de enero de 2024, el Gobierno Regional de San Martin interpone
demanda de inconstitucionalidad contra la totalidad de la Ley 31973, “Ley que
modifica la Ley 29763, Ley Forestal de Fauna Silvestre, y aprueba disposiciones
complementarias ordenadas a promover la zonificacion forestal”, publicada el 11
de enero de 2024 en el diario oficial E/ Peruano. Argumenta que contraviene los
articulos 2.22, 44, 58, 66, 67, 68, 69 y 102 de la Constitucion.

Asimismo, con fecha 16 de abril de 2024, el decano del Colegio de Socidlogos del
Perti, en representacion de dicho colegio profesional, interpone demanda de
inconstitucionalidad contra la misma ley, con similares argumentos.

Posteriormente, con fecha 3 de mayo de 2024, el Colegio de Abogados de
Lambayeque, con similares fundamentos, interpone demanda de
inconstitucionalidad contra la misma ley.

Por su parte, con fechas 15 de mayo de 2024 y 16 de agosto de 2024, el apoderado
especial del Congreso de la Republica contesta las demandas solicitando que estas
sean declaradas infundadas.

Mediante auto de fecha 28 de agosto de 2024, el Tribunal Constitucional, invocando
el articulo 113 del Nuevo Codigo Procesal Constitucional (NCPCo), resolvid la
acumulacion de los expedientes 00002-2024-PI/TC, 00003-2024-PI/TC y 00005-
2024-PI/TC.

Con auto de fecha 3 de diciembre de 2024, el Tribunal Constitucional incorpord
como amicus curiae a los doctores René Kuppe y Monika Ludescher, y a la Clinica
Juridica y Responsabilidad Social — Seccion Derechos de los Pueblos Indigenas de
la Pontificia Universidad Catolica del Peru.
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B. DEBATE CONSTITUCIONAL

Las partes esgrimen varios argumentos sobre la constitucionalidad de la norma
impugnada, los que, a manera de resumen, se presentan a continuacion:

B-1. DEMANDAS
EXPEDIENTES 00002-2024-P1/TC, 00003-2024-P1/TC Y 00005-2024-P1/TC

El Colegio de Socidlogos del Pert, el Gobierno Regional de San Martin y el Colegio
de Abogados de Lambayeque presentaron demandas con argumentos del mismo
tenor, por lo que estos seran expuestos conjuntamente:

- Sostienen que la norma cuestionada contraviene en su totalidad lo dispuesto
en la Constitucion, tanto por la forma como por el fondo.

- Alegan que la Constitucion establece que los recursos naturales son
patrimonio de la nacion y que el Estado es soberano en su aprovechamiento,
lo que los ubica bajo su dominio eminente. En virtud de ello, afirman que la
ley cuestionada vulnera el articulo 66 de la Constitucion, ya que desconoce
que las tierras con aptitud forestal constituyen el patrimonio forestal y que
son, por ende, patrimonio de la nacion. En consecuencia, afirman que dichas
tierras no pueden ser transferidas a terceros.

- Las entidades recurrentes argumentan que la Ley 31973 vulnera los principios
de sostenibilidad y de equidad intergeneracional, pues permite la disminucion
de bosques amazodnicos. Asimismo, aducen que restringe el acceso a
elementos naturales conservados en buenas condiciones para el goce de las
generaciones posteriores. Ademas, aseveran que el dafio ambiental recaera
sobre las especies endémicas de la Amazonia y las que se encuentran en
peligro de extincion.

- Sefialan que la tasa de deforestacion ha crecido, a pesar de contar con un
entramado normativo extenso respecto a la conservacion de los bosques.
Entonces, consideran que con lo dispuesto en la ley impugnada se alcanza un
nivel incluso mayor de deforestacion y deterioro de los recursos forestales.

- Manifiestan que mediante la promulgacion de la ley cuestionada se desconoce
la obligacion estatal de proteger las areas naturales, lo que, resaltan,
contraviene el articulo 68 de la Constitucion. En este sentido, sostienen que
las acciones gubernamentales deben estar encaminadas a promover y
fortalecer la gestion sostenible de los bosques para enfrentar el cambio
climatico.

- Alegan que la norma impugnada impone una regulacion agraria a las areas



Caso de la modificacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre | 6

forestales y que sustituye al Ministerio del Ambiente (Minam) por el
Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (Midagri) como entidad encargada
de la aprobacion de la zonificacion forestal.

Afirman que la Ley 31973 legaliza la deforestacion llevada a cabo antes de
su promulgacion. Acotan que promueve que los propietarios y poseedores de
predios en la Amazonia se amparen en la ley en mencion para deforestar y
acceder al proceso de titulacion previsto en la Ley 31145, “Ley de
Saneamiento Fisico Legal y Formalizacion de Predios Rurales a cargo de los
Gobiernos Regionales”.

Las entidades recurrentes sostienen que durante el procedimiento de
aprobacion de la ley cuestionada se realizo una interpretacion sesgada de los
articulos 59 y 88 de la Constitucion, pues estos no fueron armonizados con
los articulos 2.22, 66, 67, 68 y 69 de la Constitucion.

Por su parte, el Colegio de Socidlogos del Pert y el Gobierno Regional de
San Martin aseveran que el Congreso, al emitir la Ley 31973, contravino lo
dispuesto en el articulo 102 de la Constitucion, pues no cumplié con la
obligacion de velar por el respeto de la Norma Fundamental y las leyes, y
hacer efectiva la responsabilidad de los infractores.

El Gobierno Regional de San Martin y el Colegio de Abogados de
Lambayeque manifiestan que la ley objeto de control posibilita que el
patrimonio del Estado se convierta en propiedad privada a través de
constancias de posesion. En este sentido, aducen que mediante ella se
introduce una modificacion de la Constitucién y que consiste en una norma
perniciosa para el conjunto de bienes estatales. Por consiguiente, consideran
que la Ley 31973 acarrea un vicio de inconstitucionalidad por la forma, ya
que tuvo que haber sido concebida como una ley de reforma constitucional.

Sostienen que la norma impugnada debi6 haber sido aprobada luego de llevar
a cabo un proceso de consulta previa, ya que se referiria expresamente a los
pueblos indigenas. Asimismo, afirman que dicho proceso requerira
necesariamente la aprobacion de las partes, ya que la medida a adoptar, segiin
sefialan, ocasionaria un desplazamiento de la poblacion.

Aducen que el Estado carece de politicas adecuadas para la titulacion de las
tierras de los pueblos indigenas y que, como consecuencia, muchos de estos
aun no contarian con territorios titulados. Por lo tanto, concluyen que la ley
objeto de control vulnera el derecho de propiedad comunal, pues permitiria la
apropiacion de los territorios no titulados de los pueblos indigenas.
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B-2. CONTESTACION DE LAS DEMANDAS

El apoderado especial del Congreso de la Republica en los procesos de
inconstitucionalidad contesta todas las demandas exponiendo argumentos de
similar tenor, que se sintetizan a continuacion:

- Sostiene que la norma impugnada no contraviene la Constitucion por la forma
ni por el fondo. Respecto a los cuestionamientos de forma, alega que la norma
objeto de control no incurre en este vicio ya que, sefiala su criterio, no infringe
lo establecido en la Constitucion ni en el Reglamento del Congreso respecto
a la emision de leyes organicas.

- Afirma que la Segunda Disposicion Complementaria Transitoria de la ley en
cuestion hace referencia a las comunidades campesinas y nativas; no obstante,
precisa que no modifica directa ni sustancialmente la situacion juridica de
dichas comunidades; esto debido a que, segun alega, la presente ley excluye
de sus efectos a los territorios en tramite de tales comunidades.

- De forma andloga, asevera que la ley cuestionada tampoco tiene tal impacto
para los pueblos en aislamiento voluntario y en contacto inicial. Por ello,
concluye que no se requiere de la realizacion de un procedimiento de consulta
previa.

- Por otro lado, respecto a los cuestionamientos de fondo, aduce que la Ley
31973 no atenta contra el derecho a gozar de un ambiente equilibrado y
adecuado al desarrollo de la vida, pues fue emitida para atender a la
problematica originada por la inviabilidad de la aplicacion de la Ley Forestal
y de Fauna Silvestre.

- Siguiendo esta linea argumentativa, sostiene que la finalidad constitucional
que persigue la medida cuestionada es la de garantizar la seguridad juridica
de los productores agropecuarios que fueron afectados por la regulacion
previamente establecida. Acota que la disposicion impugnada no es de
aplicacion para los terrenos que cuenten con masa boscosa, por lo que, segun
postula, no promueve la ampliacion de la frontera agricola.

- Asimismo, indica que se trata de una regulacion expedida en cumplimiento
del mandato constitucional que encarga al Estado regular las condiciones de
la utilizacion y aprovechamiento de los recursos naturales. Bajo esta misma
linea, refiere que la politica emitida se dio en armonia con los deberes
estatales de desarrollo con igualdad y distribucion de la riqueza.

- A su vez, alega que la norma cuestionada no vulnera el derecho de propiedad
comunal, ya que, segin arguye, la segunda disposiciéon complementaria
transitoria lo resguarda. Segun expresa, esto se debe a que excluye del alcance
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de la primera disposicién a las tierras en tramite de las comunidades
campesinas y nativas, asi como de los pueblos en aislamiento voluntario o en
contacto inicial.

- Por estos motivos, el apoderado especial del Congreso de la Republica solicita
que la demanda sea declarada infundada, pues sostiene que la Ley 31973 no
incurre en vicios de inconstitucionalidad.

B-3. INTERVENCION DE TERCEROS

Este Tribunal, mediante auto de fecha 27 de mayo de 2024, incorpor6é como tercero
al Instituto de Defensa Legal del Ambiente y el Desarrollo Sostenible (IDLADS-
PERU).

Mediante auto de fecha 28 de agosto de 2024, se incorpord en la misma calidad a
la Organizacion Nacional de Mujeres Indigenas, Andinas y Amazodnicas del Peru
(ONAMIAP).

Posteriormente, mediante auto de fecha 28 de agosto de 2024, fueron incorporadas
como terceros la Federacion Nativa de Comunidades Catacaibos, la Organizacion
de Pueblos Ashaninka del Distrito de Iparia, la Federacion Nacional de Cafetaleros
y Agricultores del Peru, y la Asociacion Peruana de Productores de Palma Aceitera
Sostenible.

Con auto de fecha 15 de octubre de 2024, fueron incorporados como terceros la Red
Eclesial Panamazonica (Repam) y Caritas Selva Central.

Asimismo, con auto de fecha 15 de octubre de 2024, se incorpor6é como tercero a
la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana — AIDESEP.

II. FUNDAMENTOS
§1. DELIMITACION DE LA CONTROVERSIA

1.  Laley impugnada tiene como objeto modificar los articulos 29 y 33 de la Ley
29763, “Ley Forestal y de Fauna Silvestre”, asi como aprobar disposiciones
complementarias con la finalidad de, segin indica el articulo 1 de dicha ley,
“promover la zonificacion forestal, con la finalidad de promover el desarrollo
del proceso de zonificacion forestal en las diferentes regiones del pais”.

2. Lamodificatoria en mencion traslada facultades del Ministerio del Ambiente
al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego. Especificamente, delega a este
ultimo la competencia para establecer los bosques de produccion permanente
de tipo I y II, asi como la aprobacion de la zonificacion forestal.
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3. La Primera Disposicion Complementaria Transitoria suspende la exigencia
de zonificacion forestal para el otorgamiento de titulos habilitantes.
Asimismo, la Segunda Disposicion prohibe el otorgamiento de dichos titulos
“en areas que se encuentren en tramite de reconocimiento, de titulacion o de
ampliacion de comunidades campesinas y nativas; asi como en areas que se
encuentren en tramite para el establecimiento de reservas territoriales,
pueblos en aislamiento voluntario o en contacto inicial”.

4.  Este Tribunal advierte que la Segunda Disposicion establece una prohibicion
cuya eficacia depende de la vigencia de la suspension de la obligatoriedad de
exigir la zonificacion forestal para el otorgamiento de titulos habilitantes. En
consecuencia, se trata de una medida que complementa el contenido de la
Primera Disposicion Complementaria Transitoria.

5. Por su parte, la Unica Disposicion Complementaria Final exime de la
realizacion de la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor y de
lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre, a los
predios que cumplan con los requisitos que prevé.

§2. PROTECCION CONSTITUCIONAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DE LOS RECURSOS
NATURALES

2.1. Medio ambiente, Constitucion ecologica y desarrollo sostenible

6.  El Tribunal Constitucional, como garante de la supremacia constitucional y
de la tutela efectiva de los derechos fundamentales, considera de especial
relevancia para el Estado social y democratico de derecho, consagrado en los
articulos 3 y 43 de la Constitucion, la proteccion y preservacion del medio
ambiente y de los recursos naturales.

7. Alrespecto, corresponde tomar en cuenta que el inciso 22 del articulo 2 de la
Norma Fundamental explicita el derecho “a gozar de un ambiente equilibrado
y adecuado” para el desarrollo de la vida, dejando clara la relevancia
constitucional de su preservacién y el vinculo que mantiene con el ser
humano.

8.  Como sefiala Ferrajoli, la primera catastrofe global que padecemos en la
actualidad es la ambiental:

(...) Nuestra generacion esta produciendo dafios irreversibles y crecientes en
el medio ambiente. Cada afio la humanidad lanza a la atmoésfera una cantidad
de anhidrido carbdnico superior a la del precedente, 1o que nos pone en riesgo,
no a larguisimo plazo, la propia habitabilidad del planeta. Los procesos de
alteracion y destrucciéon de la naturaleza determinados por el desarrollo
industrial ecologicamente insostenible —el calentamiento global, la
consiguiente disolucion de los casquetes polares en Groenlandia y en
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Antartida, la contaminacion del aire y de los mares, la reduccion de la
biodiversidad, las sequias, los incendios, las inundaciones- estan extinguiendo,
en no mas de dos siglos, los recursos energéticos no renovables —petroleo,
carbon, gases naturales— acumulados en millones de afios. En suma, el
desarrollo insostenible esta destruyendo los bienes comunes de la naturaleza
como si fuésemos las ultimas generaciones que viven sobre la Tierra!.

9.  En ese contexto, la reiterada jurisprudencia de este Tribunal ha definido al
medio ambiente como el espacio en el que la persona y los seres vivos se
desenvuelven, lo que incluye la interrelacion de ellos, manifestada en el
clima, paisaje, ecosistema y otros. Esta concepcion abarca tanto al entorno
natural como al creado por el ser humano (cfr. Sentencia 00048-2004-PI/'TC,
fundamento 17). Asi, el medio ambiente constituye un bien que esta fuera del
comercio humano y que debe conservarse en beneficio de las generaciones
presentas y futuras?.

10. El derecho al medio ambiente comprende los siguientes elementos:
i. El derecho a gozar de ese medio ambiente y

ii. El derecho a que ese medio ambiente se preserve (cfr. Sentencia 00011-
2015-PI/TC, fundamentos 144 y siguientes, entre muchas otras).

11. El primero supone el disfrute de un entorno adecuado para el
desenvolvimiento de la persona y de su dignidad, lo que supone un medio
ambiente en el que sus componentes se desarrollan e interrelacionan de
manera natural y armonica.

12.  Por su parte, el segundo elemento, referido a la preservacion del medio
ambiente, entraia obligaciones ineludibles para los poderes publicos, como
la de mantener los bienes ambientales en las condiciones adecuadas para su
disfrute. A juicio de este Tribunal, tal obligacion alcanza también a los
particulares y con mayor razéon a aquellos cuyas actividades econdmicas
inciden, directa o indirectamente, en el medio ambiente (cfr. Sentencia
00470-2013-PA/TC, fundamentos 13 y 14).

13. Lanorma fundamental contiene disposiciones relativas a las relaciones entre
el individuo, la sociedad y el medio ambiente. De esta forma, se ha
reconocido, tomando en cuenta la doctrina y jurisprudencia constitucional
comparada, la existencia de una Constitucion ecologica, cuyo origen es el
propio texto constitucional (cfr. Sentencia 03610-2008-PA/TC fundamento
33; Sentencia 03343-2007-PA/TC, fundamento 8).

! Ferrajoli, Luigi (2024). Garantismo global. La Constitucion de la Tierra y la expansion del
constitucionalismo. Madrid/Lima: Palestra Europa, pp. 15-16.

? Brafies, Raul (2005). “El derecho para el desarrollo sostenible en América Latina de nuestros dias”.
Revista de Derecho Ambiental, nim. 2, Universidad de Chile, p. 24.
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De esta Constitucion ecoldgica forman parte los articulos pertenecientes al
Capitulo II del Titulo III. En particular, el articulo 66 de la Constitucion, que
preceptua lo siguiente:

a. Los recursos naturales son patrimonio de la Nacion;
b. El Estado es soberano en su aprovechamiento; y,

c. Por ley organica se fijan las condiciones de su utilizacion y de su
otorgamiento a particulares.

Asimismo, la Constitucion establece que corresponde al Estado determinar la
politica nacional del ambiente, el uso sostenible de los recursos naturales y la
promociéon de la conservacion de la diversidad bioldgica y de las areas
naturales protegidas, tal y como se desprende de los articulos 67 y 68. El uso
sostenible de los recursos naturales constituye, asi, un fin esencial del Estado
Constitucional.

En particular, el articulo 67 de la Norma Fundamental genera la ineludible
obligacion estatal de instituir la politica nacional del ambiente, 1o que implica
el desarrollo y promocion de acciones destinadas a la preservacion y
conservacion del ambiente, de modo que pueda ser aprovechado y disfrutado
por las futuras generaciones (cfr. Sentencia 01272-2015-PA/TC, fundamento
29).

En esa direccion, se constituye el Estado ambiental, definido como una forma
de Estado que procura la aplicacion del principio de solidaridad econémica y
social, con la finalidad de lograr el desarrollo sostenible, mediante el control
juridico del uso racional del patrimonio ecoldgico’.

Es en dicho contexto que adquiere toda su relevancia la proteccion de los
arboles y bosques, en un pais forestal como el Peru, pues se trata de agentes
que contribuyen a la habitabilidad del planeta y son el medio que permite la
supervivencia de diversas especies animales y vegetales (cfr. Sentencia
01757-2007-PA/TC, fundamento 10).

El articulo 68 de la Constitucion, por su parte, dispone que el Estado se
encuentra obligado a promover la conservacion de la diversidad biologica y
de las areas naturales protegidas. Ello implica que la aprobacién de medidas
potencialmente riesgosas para las dreas naturales protegidas requerird la
participacion conjunta de los organismos estatales cuyas funciones sean la
conservacion y proteccion de dichas areas (cfr. Sentencia 00021-2003-PI/'TC,

3 Ruiz-Rico, Gerardo (2000). El derecho constitucional al medio ambiente. Valencia: Tirant lo
Blanch, p. 71.
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fundamento 11).

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que en el articulo 69 de la
Constitucion se establece que el “Estado promueve el desarrollo sostenible de
la Amazonia con una legislacion adecuada”. Se trata, pues, de un marco
constitucional en el que se impulsa y prioriza la sostenibilidad de las
actividades econdmicas en esa zona del pais.

Con base en lo expuesto, este Tribunal ha identificado, en la Sentencia 00048-
2004-PI/TC, fundamento 18, los principios que rigen la relacion entre el
medio ambiente y las actividades econdmicas de aprovechamiento y
explotacion:

a. Principio de desarrollo sostenible o sustentable, que supone que las
obligaciones impuestas, tanto a particulares como al propio Estado, no solo
pretenden conservar el ambiente para el goce inmediato de la ciudadania,
sino que este cuidado se extiende a la proteccion del disfrute de las
generaciones futuras (cfr. Sentencia 01206-2005-PA/TC, fundamento 4).

b. Principio de conservacion, en cuyo mérito se busca mantener en estado
optimo los bienes ambientales.

c. Principio de prevencion, que supone resguardar los bienes ambientales de
cualquier peligro que pueda afectar su existencia.

d. Principio de restauracion, el cual se encuentra referido al saneamiento y
recuperacion de los bienes ambientales deteriorados.

e. Principio de mejora, en cuya virtud se busca maximizar los beneficios de
los bienes ambientales en pro del disfrute humano.

f. Principio precautorio, que comporta adoptar medidas de cautela y reserva
cuando exista incertidumbre cientifica e indicios de amenaza sobre la real
dimension de los efectos de las actividades humanas sobre el ambiente.

g. Principio de compensacion, que implica la creacion de mecanismos de
reparacion por la explotacion de los recursos no renovables.

En cuanto a los principios expresados, cabe hacer énfasis en el precautorio,
por cuanto permite actuar frente a la falta de certeza cientifica sobre las causas
y efectos del presunto acto lesivo. Aun asi, para la aplicacion de este principio
es necesario que haya indicios razonables y suficientes del riesgo, ante lo que
se tomaran medidas urgentes, proporcionadas y razonables.

Para la preservacion del medio ambiente es necesaria la tutela de los
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elementos que lo componen, por lo que la relevancia constitucional con la que
cuenta es extensible a ellos. En consecuencia, su proteccion involucra
aspectos relacionados con el manejo, uso, aprovechamiento y conservacion
de los recursos naturales (cfr. Sentencia 00011-2015-PI/TC, fundamento
151).

2.2. Recursos naturales, flora y fauna silvestre

24. Las obligaciones estatales emanadas del derecho al medio ambiente requieren
de la adopcion de medidas orientadas a su preservacion y aprovechamiento
sin que este implique la degradacion de los bienes ambientales. Por ello, el
articulo 67 de la Constitucion obliga al Estado a promover el uso sostenible
de los recursos naturales.

25. Estos pueden definirse como el conjunto de elementos obtenidos del medio
ambiente y que son capaces de satisfacer necesidades humanas y bioldgicas.
De este modo, su aprovechamiento puede cubrir necesidades materiales o
espirituales (cfr. Sentencia 00048-2004-AI/TC, fundamento 28).

26. La Constitucion se extiende directamente sobre su condicion, pues los
contempla como patrimonio de la nacion y consagra al Estado como soberano
en su aprovechamiento. En consecuencia, su explotacion no puede ser
separada del interés nacional, ya que se trata de recursos reconocidos como
patrimonio para todas las generaciones de peruanos. Los beneficios derivados
de su utilizacién deben alcanzar a la nacién en su conjunto; por ende, se
proscribe su exclusivo y particular goce (cfr. Sentencia 00012-2019-PI/TC,
fundamento 31).

27. Sibien el Estado, como expresion juridico-politica de la nacion, es el que fija
las condiciones para su uso, goce y aprovechamiento, ya que tiene el dominio
de estos recursos; esto debera realizarse en armonia con las obligaciones que
conlleva la proteccion del medio ambiente y el enfoque de sostenibilidad que
este requiere.

28. Efectivamente, una manifestacion concreta del derecho de toda persona a
disfrutar de un entorno iddneo para el desarrollo de su existencia es el
reconocimiento de que los recursos naturales, en tanto patrimonio de la
nacion, deben ser objeto de un aprovechamiento razonable y sostenible, y que
los beneficios resultantes de ello deben favorecer a la colectividad, por lo que
corresponde al Estado promover las politicas adecuadas para tal efecto (cft.
Sentencia 00001-2020-PI/TC, fundamento 31).

29. En nuestro ordenamiento, la Ley 26821, “Ley Orgénica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales”, define a los
recursos naturales como los componentes de la naturaleza que son
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potencialmente utiles para el ser humano:

Articulo 3.- Se consideran recursos naturales a todo componente de la
naturaleza, susceptible de ser aprovechado por el ser humano para la
satisfaccion de sus necesidades y que tenga un valor actual o potencial en el
mercado, tales como:

a. las aguas: superficiales y subterraneas;

b. el suelo, subsuelo y las tierras por su capacidad de uso mayor: agricolas,
pecuarias, forestales y de proteccion;

c. la diversidad biologica: como las especies de flora, de la fauna y de los
microorganismos o protistos; los recursos genéticos, y los ecosistemas que dan
soporte a la vida;

d. los recursos hidrocarburiferos, hidroenergéticos, eodlicos, solares,
geotérmicos y similares;

e. la atmosfera y el espectro radioeléctrico;

f. los minerales;

g. los demas considerados como tales.

El paisaje natural, en tanto sea objeto de aprovechamiento economico, es
considerado recurso natural para efectos de la presente Ley.

30. En esta virtud, la diversidad biologica es comprendida dentro del conjunto de
elementos que forman parte de los recursos naturales. Esto se debe a su
utilidad potencial para el ser humano, por lo que los principios expuestos
supra rigen su aprovechamiento.

2.3. Areas naturales protegidas

31. La Constitucion, en el articulo 68, determina expresamente la existencia de la
obligacion estatal respecto a la conservacion de las areas naturales protegidas.

Articulo 68.- El Estado estd obligado a promover la conservacion de la
diversidad biologica y de las areas naturales protegidas.

32. Tal como se expusiera en parrafos anteriores, el articulo 67 de la Norma
Suprema prescribe que el Estado determina la politica nacional del ambiente,
que abarca la conservacion de las areas naturales protegidas, declarada en el
articulo 68 de la Constitucion (Caso Cordillera Escalera, Sentencia 03343-
2007-PA/TC, fundamento 61).

33. En concreto, debido a la obligacién delegada, las areas naturales protegidas
por el Estado se rigen por la Ley 26834, “Ley de Areas Naturales Protegidas”.
En esta, se dictan las disposiciones sobre la gestion de dichas areas y su
naturaleza como patrimonio de la Nacion.

Articulo 1.- La presente Ley norma los aspectos relacionados con la gestion
de las Areas Naturales Protegidas y su conservacion de conformidad con el
Articulo 68 de la Constitucion Politica del Peru.

Las Areas Naturales Protegidas son los espacios continentales y/o marinos del
territorio nacional, expresamente reconocidos y declarados como tales,
incluyendo sus categorias y zonificaciones, para conservar la diversidad
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biologica y demas valores asociados de interés cultural, paisajistico y
cientifico, asi como por su contribucion al desarrollo sostenible del pais.

Las Areas Naturales Protegidas constituyen patrimonio de la Nacion. Su
condicion natural debe ser mantenida a perpetuidad pudiendo permitirse el uso
regulado del 4rea y el aprovechamiento de recursos, o determinarse la
restriccion de los usos directos.

Asimismo, en armonia con el articulo 66 de la Constitucion, la ley referida
veda la posibilidad de adjudicar las areas naturales protegidas a particulares.

Articulo 4.- Las Areas Naturales Protegidas, con excepcion de las Areas de
Conservacion Privadas, son de dominio publico y no podran se adjudicadas en
propiedad a los particulares. Cuando se declaren Areas Naturales Protegidas
que incluyan predios de propiedad privada, se podra determinar las
restricciones al uso de la propiedad del predio, y en su caso, se estableceran las
medidas compensatorias correspondientes. La administracion del Area Natural
Protegida promovera la suscripcion de acuerdos con los titulares de derechos
en las areas, para asegurar que el ejercicio de sus derechos sea compatible con
los objetivos del area.

Entonces, con relacion con los derechos ya adquiridos en las areas naturales
protegidas, se dispone que estos seran limitados en funcidon a la especial
atencion y tutela que se brinda a las areas en cuestion. Por ello, la propia
norma que rige sobre la materia establece lo siguiente:

Articulo 5.- El ejercicio de la propiedad y de los demas derechos reales
adquiridos con anterioridad al establecimiento de un Area Natural Protegida,
debe hacerse en armonia con los objetivos y fines para los cuales éstas fueron
creadas. El Estado evaluard 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,
deberd ser 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 Codigo Civil.

En conclusion, se trata de areas con especial relevancia ambiental, lo que las
convierte en zonas que ostentan un elevado nivel de proteccion. En este
sentido, dado su reconocimiento constitucional y su funcidon ecologica, se
instituyen como un limite para el derecho de propiedad, cuyo nticleo contiene
una funcion social. Asimismo, son enclaves reservados para la preservacion
de la diversidad y la provision de servicios ecosistémicos.

§3. PROPIEDAD COMUNAL Y CONSULTA PREVIA

3.1. Propiedad comunal

37.

La Constitucién reconoce un régimen especial de la propiedad para las
comunidades campesinas y nativas, y les otorga existencia legal y personeria
juridica erga omnes de forma directa. Efectivamente, el articulo 89 de la
norma fundamental establece que:
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Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y son
personas juridicas.

Son auténomas en su organizacion, en el trabajo comunal y en el uso y la libre
disposicion de sus tierras, asi como en lo econémico y administrativo, dentro
del marco que la ley establece. La propiedad de sus tierras es imprescriptible,
salvo en el caso de abandono previsto en el articulo anterior.

El Estado respeta la identidad cultural de las Comunidades Campesinas y
Nativas.

Este Tribunal se ha pronunciado sobre la distincion entre la concepcion
civilista de la propiedad y la denotacion que adquiere al tratarse de propiedad
comunal. En efecto, esta ultima se fundamenta en la estrecha relacion entre
uso del territorio y el goce y ejercicio de diversos derechos fundamentales
como la vida, la integridad, la identidad cultural y la libertad religiosa.

Por lo tanto, los territorios comunales son, sin lugar a dudas, componentes del
caracter espiritual, cultural y social de sus comunidades. Asimismo, son
objeto de un aprovechamiento enfocado en actividades de uso agricola y
pastoreo (cfr. Sentencia 02765-2014-PA/TC, fundamento 39).

Por su parte, el Convenio 169 de la OIT fija el deber de tutelar el derecho de
propiedad de los pueblos indigenas, haciendo énfasis en la especial
vinculacién que estos tienen con sus tierras. De acuerdo con el articulo 14.1
de dicho tratado, los estados signatarios como el Perti deberan reconocer:

[...] alos pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesion sobre las
tierras que tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados, deberan
tomarse medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a
utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que
hayan tenido tradicionalmente acceso para sus actividades tradicionales y de
subsistencia [...].

En el mismo sentido, este Tribunal Constitucional ha puesto de relieve la
conexion cultural y espiritual que sustenta la cosmovision de los pueblos
indigenas sobre sus territorios, que excede y trasciende la comprension
patrimonial del derecho de propiedad. A proposito de ello, ha recordado que:

El Tribunal recuerda que la propiedad comunal de los pueblos indigenas no
puede fundamentarse en el enfoque clasico de “propiedad” sobre el que se basa
el Derecho Civil. Para los pueblos indigenas la tierra no constituye un mero
bien econdémico, sino un elemento fundamental con componentes de caracter
espiritual, cultural, social, etc. En sus tierras los pueblos indigenas desarrollan
sus conocimientos, practicas de sustento, creencias, formas de vida
tradicionales que transmiten de generacion en generacion. El Tribunal valora
la relacion especial de los pueblos indigenas con sus tierras y pone de relieve
la acentuada interrelacion del derecho a la propiedad comunal con otros
derechos, tales como la vida, integridad, identidad cultural, libertad de religion
(Sentencia 00024-2009-PI/TC, fundamento 18).
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De igual forma, dado el enfoque particular que implica la propiedad comunal,
se ha diferenciado entre los conceptos de “tierras” y “territorio”, de manera
que esta ultima es la expresion adecuada para la realidad de los pueblos
indigenas, ya que cuenta con una vocacion politica de autogobierno y
autonomia, lo que es verificable al observar que dichos pueblos mantienen
sus instituciones sociales, econdémicas, culturales y politicas, o partes de ellas,
dentro del contexto del estado constitucional (cfr. Sentencia 01126-2011-
HC/TC, fundamento 22).

Asimismo, este Tribunal considera indispensable tomar en cuenta lo
establecido por la Corte IDH en la sentencia del Caso Comunidad Indigena
Yakye Axa vs. Paraguay, parrafo 146, respecto a la relacion entre los pueblos
y sus territorios.

146. Al aplicar estos estandares a los conflictos que se presentan entre la
propiedad privada y los reclamos de reivindicacion de propiedad ancestral de
los miembros de comunidades indigenas, los Estados deben valorar caso por
caso las restricciones que resultarian del reconocimiento de un derecho por
sobre el otro. Asi, por ejemplo, los Estados deben tener en cuenta que los
derechos territoriales indigenas abarcan un concepto mas amplio y diferente
que esta relacionado con el derecho colectivo a la supervivencia como pueblo
organizado, con el control de su habitat como una condicion necesaria para la
reproduccion de su cultura, para su propio desarrollo y para llevar a cabo sus
planes de vida. La propiedad sobre la tierra garantiza que los miembros de las
comunidades indigenas conserven su patrimonio cultural.

En virtud de la naturaleza particular ya reconocida a la propiedad comunal,
esta comprende la facultad de controlar las intrusiones no permitidas en sus
tierras, tal y como se ha precisado en el fundamento 25 de la Sentencia 01126-
2011-PHC/TC:

De otro lado, el articulo 18° del Convenio 169 establece que: “La ley debera
prever sanciones apropiadas contra toda intrusion no autorizada en las tierras
de los pueblos interesados o todo uso no autorizado de las mismas por personas
ajenas a ellos, y los gobiernos deberan tomar medidas para impedir tales
infracciones.” En efecto, la Constitucion establece una garantia expresa sobre
la propiedad de la tierra en forma comunal o cualquier otra forma asociativa
[articulo 88]. Y ademas prescribe en el articulo 89° que las comunidades
campesinas y nativas deciden sobre el uso y la libre disposicion de sus tierras,
desprendiéndose de ello la facultad para decidir quiénes ingresan a sus
territorios. Asi, tales herramientas legales permiten ejercer su derecho a la
propiedad de su territorio. En tal sentido, resulta claro que las comunidades
nativas y campesinas tiene el legitimo derecho de, en virtud del derecho a la
propiedad, controlar intrusiones a su propiedad. Cabe precisar, no obstante,
que tal derecho de propiedad, como cualquier otro derecho en el marco del
Estado Democratico y Social de Derecho, se encuentra limitado por otros
bienes constitucionales, como lo son los establecidos en los articulos 66°, 67°,
70°y 72°, entre otros.

Por ultimo, corresponde destacar que el concepto integral de territorio de los
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pueblos indigenas abarca no solo las areas tituladas a favor de una comunidad,
sino también aquellas que fuera de estas integran el 4mbito tradicional de sus
actividades culturales, religiosas y economicas (cfr. Caso Comunidad
Campesina de Asacasi, Sentencia 03326-2017-PA/TC, fundamento 77).

3.2. Derecho fundamental a la consulta previa

46.

47.

48.

49.

50.

Desde temprana jurisprudencia, este Tribunal tiene resuelto que el Convenio
169 es un tratado sobre derechos humanos y que, por tanto, sus disposiciones
resultan de cumplimiento obligatorio para el Estado peruano y constituye una
pauta interpretativa de los derechos reconocidos por la Constitucion (cfr.
Sentencia 03343-2007-PA/TC, Sentencia 0022-2009-PI/TC, Sentencia
03326-2017-PA/TC, entre otras).

Asimismo, en la Sentencia 03343-2007-PA/TC se reconocidé la fuerza
normativa del Convenio 169 de la OIT y se record6 que, de acuerdo con el
Nuevo Caodigo Procesal Constitucional:

El contenido y alcances de los derechos constitucionales protegidos por los
procesos regulados en el presente codigo deben interpretarse de conformidad
con la Declaracion Universal de Derechos Humanos, los tratados sobre
derechos humanos, asi como con las decisiones adoptadas por los tribunales
internacionales sobre derechos humanos constituidos segtin tratados de los que
el Pert es parte (articulo VIII del Titulo Preliminar).

Queda claro, entonces, el caracter vinculante que poseen las obligaciones
emanadas del Convenio 169 de la OIT, destacando entre ellas, en lo que al
presente caso importa, la naturaleza fundamental que posee el derecho a la
consulta previa. En esa direccion se ha pronunciado expresamente este
Colegiado en la precitada Sentencia 03326-2017-PA/TC, en su fundamento
34.

Precisamente, el articulo 6.1.(a) del Convenio 169 de la OIT impone el deber
de consultar:

(1) A los pueblos interesados.
(i1)) Mediante procedimientos apropiados.

(iii)) En la fase de prevision de medidas tanto legislativas como
administrativas.

(iv) Cuando esas medidas sean susceptibles de afectar directamente a los
pueblos indigenas o tribales.

De acuerdo con el Convenio 169 citado, la consulta no solo debe ser previa,
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sino que, ademas, se debe recurrir a ella “cada vez que se prevean medidas”
susceptibles de afectar directamente a los pueblos indigenas u originarios. De
lo expuesto se deriva que la consulta debe formularse como parte del proceso
de deliberacion de la norma o de adopcidn de la politica publica.

51. Asimismo, en la Sentencia 00022-2009-PI/TC, fundamento 37, se ha
delimitado el contenido constitucionalmente protegido del derecho a la
consulta previa, y se ha precisado que este importa:

(1) Elacceso ala consulta.
(i) Elrespeto de las caracteristicas esenciales del proceso de consulta.
(iii) La garantia del cumplimiento de los acuerdos arribados en la consulta.

52. Sin embargo, este Tribunal ha precisado que no forma parte del contenido de
este derecho el veto a la medida legislativa o administrativa, de manera que
no consiste en una potestad antojadiza que impida la aplicaciéon de medidas
administrativas o legislativas (cfr. Sentencia 03326-2017-PA/TC,
fundamento 50).

53.  En relacion con ello, es oportuno subrayar la relacion existente entre la
consulta previa y el derecho de participacion, ya que se trata de derechos
conexos e integradores que convergen en el presente caso.

54. Asi, mientras que el derecho a la consulta previa garantiza que la opinion de
los pueblos indigenas sea considerada antes de adoptarse una decision
definitiva que pueda afectarles, el derecho a la participacion ciudadana hace
posible la libre intervencion de las personas en el &mbito politico, econémico,
social y cultural de la nacion (cfr. Sentencia 03326-2017-PA/TC, fundamento
34). Por esto, el propio Convenio 169 regula por separado este ultimo derecho
en sus articulos 6, inciso b, y 7 (cfr. Sentencia 05427-2009-PA/TC,
fundamento 62).

55. El referido derecho, entonces, se constituye como necesario para la
efectivizacion de la libre determinacion de los pueblos indigenas. Asi, el
derecho de participacion de los pueblos indigenas garantiza que estos puedan
participar activamente en los asuntos que les competen. Al respecto, Snoeck?
destaca que el derecho a la participacion de los pueblos indigenas se aplica
en la elaboracion, aplicacion y evaluacion de politicas, programas y planes o
medidas que les conciernen.

4 Snoeck, S. (2013). “Derecho a la participacion de los pueblos indigenas en los asuntos que les
conciernen”. Ver:
https://www.dar.org.pe/archivos/publicacion/125_Informe_participacion PPIL.pdf (p.5).
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56. Se trata, ademas, de un deber constitucional que surge del derecho a la
participacion en la vida politica, social y econdmica del pais, reconocido en
el articulo 2, inciso 17, de la Constitucion, pero con el énfasis especial que
ameritan las comunidades nativas. De este modo, se las distingue en atencion
a su cosmovision del resto del colectivo nacional. Estos son factores que, en
el derecho comparado, son tomados en cuenta a la hora de ejecutar las
politicas publicas.

57. Dentro de ese marco juridico fundamental, el articulo II del Titulo Preliminar
de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre desarrolla sus principios generales.
Asi, en el numeral 3 prevé el principio de consulta previa libre e informada:

La aplicacion de la presente ley respeta el derecho de los pueblos indigenas a
la consulta previa libre e informada con la finalidad de llegar a un acuerdo o
lograr el consentimiento de la medida propuesta de acuerdo al Convenio 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y la Declaracion de la
Organizacion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, otras normas vigentes, la jurisprudencia del Sistema Interamericano
de Derechos Humanos y las sentencias vinculantes del Tribunal Constitucional
sobre la materia.

§4. EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY 31973
4.1. Sobre la alegada inconstitucionalidad del articulo 2

58. La ley cuestionada introduce una modificatoria de los articulos 29 y 33 de la
Ley Forestal y de Fauna Silvestre, y establece que serd el Ministerio de
Desarrollo Agrario y Riego la entidad encargada de determinar los bosques
de categorias I y II, y de aprobar la zonificacion forestal.

59. Al respecto, este Tribunal advierte que la Constitucion no contiene mandato
que delegue las funciones referidas a algin ministerio en especifico. Sin
perjuicio de ello, el articulo 66 de la norma fundamental prevé una reserva de
ley organica para la fijacion de las condiciones de utilizacion y otorgamiento
a particulares de los recursos naturales.

60. Tampoco la Ley 26821, “Ley Organica para el aprovechamiento sostenible
de los recursos naturales”, delega facultades de forma especifica a algun
ministerio para la aprobacion de la zonificacion forestal o la determinacion
de las categorias de los bosques.

61. De lo expuesto se deriva que ni la Constitucion, ni la Ley Organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, han delegado al
Ministerio del Ambiente o al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego la
funcion de aprobar la zonificacion forestal o de determinar los bosques de
categoria [ y II.
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62. Por el contrario, el articulo 6 de la Ley 26821 estipula que el Estado cuenta
con la competencia para “legislar y ejercer funciones ejecutivas y
jurisdiccionales” sobre los recursos naturales. De igual forma, el articulo 13
del mismo cuerpo normativo otorga al legislador la facultad de determinar los
sectores involucrados en el aprovechamiento de los recursos naturales:

Articulo 13.- Las leyes especiales que regulen el aprovechamiento sostenible
de recursos naturales precisaran el sector o sectores del Estado responsables de
la gestion de dichos recursos e incorporaran mecanismos de coordinacion con
los otros sectores a fin de evitar que el otorgamiento de derechos genere
conflictos por superposicion o incompatibilidad de los derechos otorgados o
degradacion de los recursos naturales.

La ley especial determina el Sector competente para el otorgamiento de
derechos para el aprovechamiento sostenible, en el caso de recursos naturales
con varios usos. Los sectores involucrados en su gestion deberan emitir
opinion previa a la decision final del sector correspondiente.

63. Por lo tanto, la modificatoria introducida por el articulo 2 de la norma objeto
de control no contraviene la Constitucion, toda vez que se ha emitido en el
ejercicio de la discrecionalidad con la que cuenta el legislador para regular el
ambito de lo constitucionalmente posible.

64. Asimismo, es necesario afiadir que la modificatoria introducida respecto de
la entidad competente para determinar los bosques de categorias [ y I1, y para
aprobar la zonificacion forestal, no supone ningln tipo de cambio respecto de
los deberes de garantizar la conservacion del medio ambiente y el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. En consecuencia, este
Tribunal no advierte que se haya vulnerado la Constitucion en este extremo.

4.2. Sobre la alegada inconstitucionalidad de las Disposiciones
Complementarias Transitorias

65. Como ya se ha advertido, la ley cuestionada, a través de la Primera
Disposicion Complementaria Transitoria, suspende la obligatoriedad de
exigir la zonificacion forestal como requisito para el otorgamiento de titulos
habilitantes.

PRIMERA. Zonificacién forestal y otorgamiento de titulos habilitantes

Suspéndase la obligatoriedad de exigir la zonificacion forestal como requisito
para el otorgamiento de titulos habilitantes. Para la implementacion de la
presente disposicion, el gobierno regional acreditara ante el Serfor los avances
en la aplicacion de la Guia Metodoldgica para la Zonificacién Forestal, segin
los criterios que se indican a continuacion:

a) Hasta por dos afios, contabilizados a partir de la publicacion de la presente
ley, siempre que el gobierno regional haya instalado el comité técnico.
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b) Hasta por un afio, adicional al plazo mencionado en el literal a), siempre que
se cuente con el expediente técnico de zonificacion forestal listo para su
socializacion.

En cualquiera de los supuestos antes mencionados, el gobierno regional debe
considerar las variables, criterios o fuentes de informaciéon que la Guia
Metodologica para la Zonificacion Forestal, aprobada por el Serfor, para la
identificacion de una categoria de zonificacion forestal, la cual debe ser
compatible con el titulo habilitante solicitado.

Lo dispuesto en la presente disposicion complementaria transitoria no se aplica
para el otorgamiento de concesiones forestales maderables.

Visto lo establecido por la norma sometida a control, resulta indispensable
subrayar la relevancia de la zonificacion forestal dentro del ordenamiento
ambiental del territorio, como instrumento para el control juridico del uso
sostenible del patrimonio ecologico.

En el marco del deber estatal de determinar la politica nacional del ambiente
y de promover el uso sostenible de los recursos naturales a que se refiere el
articulo 67 de la Constitucion, serd necesario tener en cuenta las disposiciones
aprobadas con dicho fin.

Al respecto, se debe tomar en consideracion que el articulo 25 de la Ley
Forestal y de Fauna Silvestre, define los objetivos de la zonificacion en los
siguientes términos:

Articulo 25. Objetivo de la zonificacion y del ordenamiento forestal
nacional

Por la zonificacion forestal se delimitan obligatoria, técnica y
participativamente las tierras forestales. Los resultados de la zonificacion
forestal definen las alternativas de uso del recurso forestal y de fauna silvestre
y se aplican con caracter obligatorio.

El ordenamiento forestal es el proceso de determinacion de unidades forestales
y de titulos habilitantes. Forma parte del ordenamiento territorial.

El reglamento de esta Ley establece la metodologia, tiempo, condiciones y
aspectos sociales, econdmicos, culturales y ambientales para la zonificacion y
el ordenamiento forestal, asegurando el respeto de los derechos de las
poblaciones locales.

Por su parte, el articulo 26 del mismo cuerpo normativo, que desarrolla el
mandato constitucional de conservacion, concibe la zonificacion forestal
como un proceso obligatorio técnico y participativo de delimitacion de las
tierras que cuenten con tal recurso. Ademads, se precisa que la determinacion
de las alternativas de uso de los recursos forestales y de fauna silvestre se dara
considerando la conservacion de la capacidad productiva futura:
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Articulo 26. Zonificacion y ordenamiento forestal nacional

La zonificacion forestal constituye un proceso obligatorio técnico y
participativo de delimitacion de tierras forestales, que se realiza en el marco
del enfoque ecosistémico y siguiendo la normativa sobre la zonificacion
ecologico-econdmica, en lo que corresponda, considerando los procesos en
marcha, los instrumentos de planificacion y gestion territorial regional con los
que se cuente y respetando los usos y costumbres tradicionales de las tierras
comunales, conforme a la Constitucion Politica del Peru y la ley.

[...]

La zonificacion forestal busca integrar aspectos ecologicos incorporados en la
capacidad de uso mayor de la tierra, la clasificacion de tipos de bosque (mapa
forestal), la cobertura vegetal actual, las condiciones de fragilidad relativa de
los ecosistemas, la distribucion de la biodiversidad forestal y de fauna silvestre
y su estado de conservacion, con los aspectos econdmicos, sociales y culturales
vinculados a la ocupacion del territorio y los dispositivos legales, incluyendo
los distintos escenarios socioambientales y ecologicos referidos a la intensidad
de ocupacion y actividad humana en los ecosistemas naturales y las diferentes
condiciones o estado de naturalidad o de transformacion de los paisajes
forestales. Igualmente, toma en consideracion los diversos usos posibles para
estos ecosistemas y sus recursos, asi como de diversos tipos de usuarios y
distintas intensidades de uso vinculadas a la magnitud de las intervenciones y
a su impacto o efecto sobre la provision permanente de bienes y servicios de
los ecosistemas.

La zonificacion forestal determina las potencialidades y limitaciones para el
uso directo ¢ indirecto de los ecosistemas forestales y otros ecosistemas de
vegetacion silvestre, incluyendo el mantenimiento de su capacidad para
brindar bienes y servicios ecosistémicos, definiendo las alternativas de uso de
los recursos forestales y de fauna silvestre [...].

Se deriva de dicha norma que la zonificacion forestal ocupa un rol central
dentro de la Constitucidon Ecoldgica, ya que determina las alternativas de uso
sostenible de los recursos forestales y de fauna silvestre. Para ello, concilia
criterios ambientales, culturales, econdmicos y sociales; asimismo, considera
la preservacion de los recursos naturales.

Valga precisar que, materialmente, la Ley Forestal y de Fauna Silvestre regula
contenido constitucional, pues lo que regula concretiza parte del contenido de
nuestra Constitucion Ecologica. Al respecto, si bien existe una ley organica
que desarrolla especificamente lo dispuesto por el articulo de 66 de la
Constitucion (la Ley 26821, Ley Organica para el Aprovechamiento
Sostenible de los Recursos Naturales), también es cierto que, eventualmente
una regulacion sobre esa misma materia, aunque formalmente no se denomine
ley orgénica, puede serlo y formar parte del ambito garantizado con dicho
tipo de reserva (cfr. Sentencia 00007-2002-Al/TC, fundamento 7.2; Sentencia
00023-2008-PI/'TC, fundamento 11). En todo caso, debido a que ello no ha
sido objeto de discusion en este caso, baste con precisar en esta oportunidad



72.

73.

74.

75.

76.

77.

Caso de la modificacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre | 24

que cabe necesario prestar especial atencion a los estdndares que este tipo de
regulacion contiene, en salvaguarda de auténticos bienes constitucionales.

Esto mismo vale, ciertamente, para lo que concierne al derecho a la consulta
previa, al que ya se ha hecho referencia, mencionado en el numeral 3 del
articulo II del Titulo Preliminar de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre (y
desarrollado en el Convenio 169 de la OIT, entre otras regulaciones): al
margen de la discusion en torno a si su contenido tiene caracter de ley
organica, o no, conforme a lo dispuesto en el articulo 31 de la Constitucion,
se trata de regulacion que, materialmente regula bienes de rango
constitucional, y debe apreciarse con especial atencion en este tipo de casos.

En esta linea, este Tribunal debera verificar si, efectivamente, se ha vulnerado
el derecho a disfrutar de un medio ambiente equilibrado y adecuado para el
desarrollo de la vida. Como ya se ha destacado, en el presente caso, la Primera
Disposicion Complementaria Transitoria suspende el requisito de la
zonificacion forestal para el otorgamiento de titulos habilitantes.

Al respecto, es necesario precisar que la zonificacion forestal es una
herramienta de caracter vinculante disefiada por el ordenamiento ambiental
dictado en cumplimiento de la constitucion ecoldgica. Mediante dicha
herramienta se determinan las alternativas de uso de los recursos forestales y
de fauna silvestre.

Para tal fin, la zonificacion forestal incorpora consideraciones respecto a la
sostenibilidad del aprovechamiento de los recursos naturales y, por
consiguiente, su preservacion. Esto en cumplimiento del principio de
desarrollo sostenible o sustentable que la Constitucion Ecoldgica importa y al
que ya se hizo referencia.

Queda claro, entonces, que la suspension del requisito de zonificacion forestal
permite el aprovechamiento de los recursos forestales y de fauna silvestre sin
que se tome en cuenta el impacto de dicha actividad en el territorio forestal.
Asimismo, posibilita la realizacion de actividades econdmicas en desmedro
de los recursos naturales.

A estos efectos, cabe recordar, ademds, que este mismo Tribunal
Constitucional ha evaluado, con sentido critico, la eventual relajacion de los
controles previos que le corresponde hacer a la Administracion publica en el
ejercicio de su deber de proteger bienes constitucionales tales como al medio
ambiente, vida y salud. Efectivamente, este Colegiado expreso, en un caso
referido a la ausencia de supervisiones previas en el sector de hidrocarburos,
que “el procedimiento de simplificacion y el privilegio de los controles
posteriores sin las supervisiones previas, tal y como se acredita en autos, no
solo ha materializado la lesion al ejercicio efectivo de los derechos
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fundamentales a la vida, salud y propiedad conforme se ha detallado en autos,
sino que ademas demuestra el dafio o riesgo potencial” (Sentencia 01692-
2018-PA/TC).

Asi las cosas, este Tribunal concluye que la disposicion objeto de analisis
constituye una amenaza cierta para los recursos forestales y de fauna silvestre,
toda vez que admite el aprovechamiento de estos incumpliendo con las
obligaciones estatales en lo que concierne a la preservacion del ambiente y la
promocion del uso sostenible de los recursos naturales. Como consecuencia,
corresponde declarar fundada la demanda y, en consecuencia,
inconstitucional la Primera Disposicion Complementaria Transitoria de la
Ley 31973.

Por su parte, la Segunda Disposicion Complementaria Transitoria introduce
la siguiente prohibicion:

SEGUNDA. Prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes

Durante el periodo de suspension de la exigencia de la zonificacion forestal
establecido en la primera disposicion complementaria transitoria, no se
otorgaran titulos habilitantes forestales y de fauna silvestre en areas que se
encuentren en tramite de reconocimiento, de titulacion o de ampliacion de
comunidades campesinas y nativas; asi como en areas que se encuentren en
tramite para el establecimiento de reservas territoriales, pueblos en aislamiento
voluntario o en contacto inicial.

Esta disposicion prohibe el otorgamiento de titulos habilitantes en
determinados territorios durante la vigencia de la suspension de la exigencia
de zonificacion forestal establecida por la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria. Por lo tanto, la inconstitucionalidad
previamente dispuesta debe ser extendida, por conexidad, a la segunda
disposicion que se acaba de glosar.

Sin perjuicio de lo dicho, este Tribunal advierte, ademas, que el referido texto
normativo contiene una prohibicion aplicable, de manera expresa, a las areas
en tramite de reconocimiento, titulacion o ampliacion por parte de
comunidades campesinas y nativas, asi como a pueblos en aislamiento
voluntario o en contacto inicial.

A proposito de ello, se debe precisar que el ya citado articulo 6.1.a) del
Convenio 169 de la OIT establece que la consulta deberd realizarse cuando
se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectar
directamente a los pueblos interesados.

En este punto, se debe recalcar que la propia norma sometida a control alude
expresamente a la posibilidad de que la medida dispuesta sea susceptible de
afectar directamente a las comunidades nativas.
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84. Por lo tanto, debido a que la norma objeto de control establece una regulacioén
cuyos destinatarios expresamente indicados forman parte del conjunto de
pueblos indigenas, es menester resaltar que para su emision tuvo que haberse
llevado a cabo un proceso de consulta previa.

85. Estando a lo expuesto, y considerando que la reforma de la Ley Forestal y de
Fauna Silvestre, llevada a cabo por medio de la norma objeto de control, no
fue materia de consulta previa en los términos sefialados, corresponde
declarar fundada la demanda también por esta razon.

4.3. Sobre la alegada inconstitucionalidad de la Unica Disposicién
Complementaria Final

86. Por su parte, la Unica Disposicion Complementaria Final dispone exenciones
para los beneficiarios que cuenten con un predio sin masa boscosa y que
desarrollen actividad agropecuaria. Este es su tenor:

UNICA. Clasificaciéon de tierras y reglas sobre cambio de uso para
actividades agropecuarias existentes

Los predios privados que cuenten con titulos de propiedad o constancias de
posesion emitidas por la autoridad competente con anterioridad a la vigencia
de la presente ley o que se encuentren dentro de los alcances de la Ley 31145,
Ley de Saneamiento Fisico-Legal y Formalizacion de Predios Rurales a Cargo
de los Gobiernos Regionales, que no contengan masa boscosa y que
desarrollen actividad agropecuaria, son considerados, de manera excepcional,
como areas de exclusion para fines agropecuarios y por tanto estan
exceptuados de realizar su clasificacion de tierras por su capacidad de uso
mayor, asi como también estdn exceptuados del cumplimiento de las
disposiciones contenidas en el articulo 38 de la Ley 29763. Esta excepcion no
exime la obligacion de reserva minima establecida en el cuarto parrafo del
articulo 38 de la ley referida al treinta por ciento de la masa boscosa en el
predio privado, ni de las responsabilidades administrativas, civiles o penales
de los funcionarios publicos, personas naturales o juridicas, que hayan
incurrido en delitos relacionados con el trafico de tierras.

En caso de que el predio privado no cuente con el 4rea de reserva minima esta
debera ser compensada de manera progresiva con areas reforestadas o de
conservaciéon dentro o fuera del predio. El Serfor deberd establecer los
mecanismos adecuados para dicho fin.

87. Estadisposicion, en lo que a la resolucion del presente caso interesa, exceptia
de la realizacion de la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor
a quienes cuenten con titulo de propiedad o constancias de posesion, o se
encuentren dentro del alcance de la Ley 31145, sobre predios que no
contengan masa boscosa y desarrollen actividad agropecuaria.

88. Por lo tanto, este Tribunal debera determinar si la disposicion en referencia
contraviene las obligaciones estatales relativas a la preservacion del medio
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ambiente y las demas que se establecen en la Constitucion Ecologica.

Al respecto, se debe precisar que, tal y como se menciond inicialmente, la
norma fundamental obliga al Estado a promover la conservacion de la
diversidad biologica y de las areas naturales protegidas. Asimismo, determina
que debe promover el uso sostenible de los recursos naturales y el desarrollo
sostenible de la Amazonia con una legislacién adecuada.

En esta virtud, la normativa ambiental incorpora mecanismos que permiten el
aprovechamiento sostenible de los recursos forestales y de fauna silvestre. En
este sentido, la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor se
constituye como una herramienta que identifica posibles usos de la tierra de
acuerdo con sus caracteristicas, lo que repercute, naturalmente, en su
conservacion.

En efecto, el Reglamento de Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso
Mayor, aprobado mediante el Decreto Supremo 005-2022-MIDAGRI, define
la referida herramienta como un “Sistema técnico-interpretativo cuyo unico
objetivo es asignar a cada unidad de tierra su uso y manejo mas apropiado”.

Asimismo, el articulo 16 del referido reglamento prevé, a nivel general, cinco
grupos de capacidad de uso mayor:

a) Tierras aptas para cultivo en limpio.

b) Tierras aptas para cultivos permanentes.
c¢) Tierras aptas para pastos.

d) Tierras de aptitud forestal.

e) Tierras de proteccion.

De otra parte, corresponde tomar en cuenta que el articulo 4 de la Ley 29763,
Ley Forestal y de Fauna Silvestre, determina que las “tierras de capacidad de
uso mayor forestal y tierras de capacidad de uso mayor para proteccion, con
bosques o sin ellos” forman parte del patrimonio forestal.

Entonces, la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor determina
cudles son las actividades para las que la tierra es apta, lo que se da en funcion
a las caracteristicas que ella tenga y con el objetivo de posibilitar su uso
sostenible. Evidentemente, se trata de una herramienta que coadyuva a hacer
efectivo el principio de sostenibilidad que la Constitucion Ecologica
establece.
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95. Asimismo, identifica las tierras que cuentan con aptitud forestal y las tierras
de capacidad de uso mayor para proteccion, lo que permite que estas sean
consideradas como patrimonio forestal y de fauna silvestre de la nacion, aun
cuando se haya deforestado la totalidad de la masa boscosa.

96. Por ende, este Tribunal considera que la exencidn de realizar la clasificacion
permitiria que se lleven a cabo actividades de aprovechamiento o uso del
suelo, de distinta intensidad y naturaleza; y que, si bien entra en conflicto con
el principio de sostenibilidad, se trata de un tratamiento excepcional y
proporcional para predios privados que cuenten con titulos de propiedad o
constancias de posesion emitidas por la autoridad competente con
anterioridad a la vigencia de la ley impugnada o que se encuentren dentro de
los alcances de la Ley 31145, Ley de Saneamiento Fisico-Legal y
Formalizacion de Predios Rurales a Cargo de los Gobiernos Regionales,
siempre que no contengan masa boscosa y que a la fecha de entrada en vigor
de la norma desarrollan actividad agropecuaria, como areas de exclusion
para fines agropecuarios.

97. En todo caso, este Colegiado enfatiza que este régimen excepcional, al no
eximir de la obligacion de reserva minima —prevista en el cuarto parrafo del
articulo 38 de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre— del treinta por ciento de
masa boscosa en el predio privado, ademas de la obligacion de mantener la
vegetacion ribereiia o de proteccion, procura la finalidad constitucional de
articular la actividad econdmica privada con el desarrollo sostenible y la
proteccion al ambiente. Asi, en el marco del Estado social y democratico de
derecho, de la economia social de mercado y del desarrollo sostenible, la
responsabilidad social constituye una conducta exigible ineluctablemente a la
empresa (Sentencia 03343-2007-PA/TC, fundamento 21).

98. Igualmente es relevante subrayar que el régimen de excepcidon no exime de
las responsabilidades administrativas, civiles o penales en que hayan
incurrido los funcionarios publicos, personas naturales o juridicas
relacionadas con el trafico de tierras.

99. Por lo tanto, la presente disposicion no es inconstitucional, siempre y cuando
el Estado fiscalice el cumplimiento de las obligaciones de reserva minima,
ademas de la obligacion de mantener la vegetacion riberefia o de proteccion,
previstas en el cuarto parrafo del articulo 38 de la Ley 29763.

ITII. FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le
confiere la Constitucidn Politica del Perq,
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HA RESUELTO

1. Declarar  FUNDADA en parte la demanda; en consecuencia,
INCONSTITUCIONALES las  Disposiciones Complementarias
Transitorias Primera y Segunda de la Ley 31973, “Ley que modifica la Ley
29763, Ley Forestal y de Fauna Silvestre, y aprueba disposiciones
complementarias orientadas a promover la zonificacion forestal”.

2. Declarar INFUNDADA la demanda en lo demas que contiene.

3. EXHORTAR para que, con relacion a las exenciones a que se refiere la
Unica Disposiciéon Complementaria Final de la Ley 31973, la autoridad
competente emita las normas para la fiscalizacion del cumplimiento de las
obligaciones de reserva minima, prevista en el cuarto parrafo del articulo 38
de la Ley 29763, asi como para la imposicion de sanciones derivadas de su
incumplimiento.

Publiquese y notifiquese.
SS.

PACHECO ZERGA
MORALES SARAVIA
GUTIERREZ TICSE
OCHOA CARDICH
HERNANDEZ CHAVEZ

| PONENTE OCHOA CARDICH |
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FUNDAMENTO VOTO DEL MAGISTRADO
HERNANDEZ CHAVEZ

Sin perjuicio de suscribir la ponencia, estimdé necesario expresar mis
consideraciones respecto de los fundamentos de la constitucionalidad de las
Disposiciones Complementarias Transitorias bajo analisis:

1.  El Colegio de Socidlogos del Peru, el Gobierno Regional de San Martin y el
Colegio de Abogados de Lambayeque interpusieron demandas de
inconstitucionalidad contra la Ley 31973, argumentando que vulnera los
principios de sostenibilidad y equidad intergeneracional al permitir la
reduccién de los bosques amazodnicos, comprometiendo el acceso de las
futuras generaciones a recursos naturales en buen estado de conservacion.
También advierten que la norma generaria un dafio ambiental significativo,
afectando especies endémicas y en peligro de extincion. Asimismo, alegan
que la norma desconoce la obligacion estatal de proteger las areas naturales,
contraviniendo el articulo 68 de la Constitucion Politica. En este contexto,
enfatizan que las acciones del Estado deben estar orientadas a la gestion
sostenible de los bosques para enfrentar el cambio climatico.

2. Alegan también que la ley debio ser sometida a consulta previa, ya que afecta
directamente a los pueblos indigenas. Enfatizan que dicho proceso debe
contar con la aprobacion de las partes, pues la norma podria generar
desplazamientos de la poblacion indigena, lo que confirma su premisa acerca
de que el Estado no cuenta con politicas adecuadas para la titulacion de tierras
indigenas, lo que ha dejado a muchas comunidades sin reconocimiento formal
de sus territorios. Por ello, consideran que la ley impugnada vulnera el
derecho de propiedad comunal al facilitar la apropiacion de territorios
indigenas no titulados.

3. Respecto de la ponencia suscrita, concuerdo con el andlisis de
constitucionalidad empleado para el articulo 2 de la norma cuestionada, en
tanto la modificatoria introducida respecto de la entidad competente para
determinar los bosques de categorias [ y II, y para aprobar la zonificacion
forestal no supone ningun tipo de cambio respecto de los deberes de
garantizar la conservacion del medio ambiente y el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales. De igual forma, con el andlisis empleado
respecto de la Unica Disposicion Complementaria Final, dado que si bien la
exencion de realizar la clasificacion permitiria que se lleven a cabo
actividades de aprovechamiento o uso del suelo, de distinta intensidad y
naturaleza entra en conflicto con el principio de sostenibilidad, se trata de un
tratamiento excepcional y proporcional para predios privados que cuenten
con titulos de propiedad o constancias de posesion emitidas por la autoridad
competente, siempre que no contengan masa boscosa y que a la fecha de
entrada en vigor de la norma desarrollan actividad agropecuaria, como
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areas de exclusion para fines agropecuarios.

4. No obstante, considero que el analisis empleado para las normas sobre las
cuales se declaro la inconstitucionalidad, mas alla de estar de acuerdo con el
fallo sobre las mismas, no fue del todo correcto, ya que a mi entender la
interpretacion de los alcances y aplicabilidad del derecho fundamental a la
Consulta Previa respecto de la aprobacion Ley 31973 no eran aplicables.

Sobre la obligacion de realizar la Consulta Previa en los procesos de
elaboracion y aprobacion de medidas legislativas

5. El Convenio 169 de la OIT senala en su articulo 1 a los pueblos a quienes
resulta aplicable, mientras que el articulo 6.1 “a” delimita la obligacion
gubernamental de la consulta previa:

Articulo 6.-

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:
(a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados
y en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se
prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente;

6. Como puede apreciarse, el Convenio 169 dirige el deber de realizar la
consulta previa a los gobiernos de los Estados. En ese sentido, considero que
dicha obligacion se encuentra dirigida al Poder Ejecutivo y a los gobiernos
regionales y locales, y que las “medidas legislativas o administrativas™ a que
hace referencia este tratado internacional no se refieren a la legislacion que
emita el Congreso de la Republica, o que emita el Poder Ejecutivo de forma
derivada, conforme lo dispone el articulo 104 de la Constitucion Politica.

7. Efectivamente, el término “medidas legislativas” no es equivalente a “ley”,
sino que hace referencia a las medidas complementarias a la ley, de caracter
mas bien reglamentario, que emiten entidades gubernamentales ejecutoras, y
que incluyen a instrumentos tales como los decretos supremos o las
resoluciones ministeriales, que son normas con efectos abstractos y generales.
En ese sentido, el término “medidas legislativas” hace referencia a que se
trata justamente de normas juridicas generales y, en ese sentido, “legislan” o
norman supuestos genéricos. Por su parte, las “medidas administrativas” son
las medidas concretas o con efectos particulares, como puede ser la
celebracion de un contrato estatal o el otorgamiento de una concesion.

8. Esnecesario notar —dentro de la logica interpretativa del propio Convenio—
que, si las partes firmantes del Convenio 169 de la OIT hubiesen querido
aludir a la ley, lo hubieran hecho sin ambigiiedades, pues como Estados
soberanos no tienen necesidad de recurrir a eufemismos que generen
incertidumbre sobre sus acuerdos, sino que estos requieren de la mayor
claridad y precision, tal y como ha ocurrido en otros instrumentos
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internacionales del Sistema Americano de Proteccion de los Derechos
Humanos.

Incluso el propio Convenio 169 de la OIT hace referencia expresa a la “ley”
—o “leyes” —, en los siguientes articulos (con énfasis agregado en el término

GCley’ﬂ):

Articulo 11: La ley debera prohibir y sancionar la imposicion a miembros de
los pueblos interesados de servicios personales obligatorios de cualquier
indole, remunerados o no, excepto en los casos previstos por la ley para todos
los ciudadanos.

Articulo 17.3: Debera impedirse que personas extrafas a esos pueblos puedan
aprovecharse de las costumbres de esos pueblos o de su desconocimiento de
las leyes por parte de sus miembros para arrogarse la propiedad, la posesion o
el uso de las tierras pertenecientes a ellos.

Articulo 18: La ley debera prever sanciones apropiadas contra toda intrusion
no autorizada en las tierras de los pueblos interesados o todo uso no autorizado
de las mismas por personas ajenas a ellos, y los gobiernos deberan tomar
medidas para impedir tales infracciones.

Articulo 27: Los Estados estableceran y aplicaran, conjuntamente con los
pueblos indigenas interesados, un proceso equitativo, independiente,
imparcial, abierto y transparente, en el que se reconozcan debidamente las
leyes, tradiciones, costumbres y sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos
indigenas, para reconocer y adjudicar los derechos de los pueblos indigenas en
relacidon con sus tierras, territorios y recursos, comprendidos aquellos que
tradicionalmente han poseido o ocupado o utilizado de otra forma. Los pueblos
indigenas tendran derecho a participar en este proceso.

Articulo 35: La aplicacion de las disposiciones del presente Convenio no
debera menoscabar los derechos y las ventajas garantizados a los pueblos
interesados en virtud de otros convenios y recomendaciones, instrumentos
internacionales, tratados, o leyes, laudos, costumbres o acuerdos nacionales.

Por su parte, el término “medidas legislativas” aparece solo dos veces en el
Convenio 169 de la OIT, en el antes glosado articulo 6.1 “a”, y en el articulo
33.2 “b”, en el cual se dispone, en relaciéon con la administracion de
programas que afecten a los pueblos interesados, por parte de la autoridad
gubernamental, que tales programas deberan incluir “la proposicion de
medidas legislativas y de otra indole a las autoridades competentes y el
control de la aplicacion de las medidas adoptadas en cooperacion con los
pueblos interesados”.

Como puede apreciarse, el propio Convenio 169 de la OIT distingue el uso
de los términos “ley” y “medidas legislativas”, donde este ultimo aparece
solo dos veces en el citado instrumento con un uso claramente diferenciado,
no como sindénimo del término “ley”.

Asi las cosas, es categorico colegir que cuando en el convenio se requiere
hacer referencia a la ley como tal, no se utiliza nunca el término “medidas
legislativas™, lo cual es un claro indicativo de que se trata de dos cosas
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diferentes.

13.  En concordancia con lo expuesto, tenemos que en los trabajos preparatorios
(°) del Convenio 169 de la OIT no se debati6 ni se establecié que el término
“medidas legislativas” fuera equivalente a “ley” o “leyes”, tal y como este
término ha sido utilizado en otros articulos de este.

14.  Prueba de lo senalado es que ningun pais que haya ratificado el Convenio
169 de la OIT ha regulado el procedimiento de consulta previa para leyes
aprobadas por su Congreso o Parlamento.

15.  Ahora bien, en nuestro ordenamiento juridico el procedimiento legislativo se
encuentra establecido en nuestra Constitucion Politica de 1993 (articulos 103
a 109) y en el Reglamento del Congreso, norma que segun jurisprudencia de
este Tribunal tiene la categoria de ley orgadnica. Ninguno de estos
instrumentos establece la consulta previa como un requisito de validez formal
del procedimiento legislativo.

16. Conforme al articulo 57 de nuestro Texto Fundamental vigente, cuando un
tratado internacional afecta disposiciones constitucionales debe ser aprobado
por el mismo procedimiento que rige la reforma de la Constitucion Politica,
antes de ser ratificado por el Presidente de la Republica. Asi, cualquier tratado
que modifique el procedimiento

17.  El Convenio 169 de la OIT fue aprobado mediante la Resolucion Legislativa
26253, de fecha 26 de noviembre de 1993. Por tanto, fue emitida conforme a
lo dispuesto en la Constitucion Politica de 1979, entonces vigente.

18. Al respecto, cabe destacar que la Constitucion Politica de 1979 tampoco
contemplaba la consulta previa como parte del procedimiento legislativo.
Asimismo, su articulo 103 sefalaba que “Cuando un tratado internacional
contiene una estipulacion que afecta una disposicion constitucional, debe ser
aprobado por el mismo procedimiento que rige la reforma de la Constitucion,
antes de ser ratificado por el Presidente de la Republica”.

19. En ese orden de ideas, cuando el Pert aprobd el Convenio 169 de la OIT no
lo hizo utilizando el mecanismo de reforma constitucional entonces vigente,
conforme se aprecia del texto de la Resolucion Legislativa 26253, pues su
aprobacion ocurrié conforme a los articulos 102 y 186.3 de la Constitucion
Politica de 1979, y no conforme a su articulo 306, referido a su reforma. Por
tanto, el citado convenio no modificéd el procedimiento legislativo entonces
vigente que no incluia la consulta previa.

> Ver: https://www.corteidh.or.cr/tablas/31577.pdf
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Si el Congreso Constituyente Democratico, que aprobo el Convenio 169
de la OIT, hubiera considerado que éste modificaba la Constitucion
Politica de 1979, habria utilizado el mecanismo contemplado en los
articulos 103 y 306 para su aprobacion. Sin embargo, no solo no lo hizo,
sino que al redactar la Constitucion Politica de 1993 tampoco incluyé
como parte del procedimiento legislativo la consulta previa que acababa
de aprobar, justamente porque entendié —correctamente— que la
consulta previa no es parte de él, y que el Convenio 169 de la OIT no
establece ninguna obligacion en ese sentido.

Por otro lado, el legislador ha comprendido cabalmente que el Convenio 169
de la OIT no requiere el establecimiento de la consulta previa como parte del
procedimiento legislativo, y que las “medidas legislativas” no son sinénimo
de “leyes”. En el sistema de monismo moderado que impera en nuestro
ordenamiento juridico, los tratados requieren para su operativizacion y
eficacia en el derecho interno de la emision de leyes. Por eso mismo resulta
relevante notar que la citada Ley de Consulta Previa, que hace eficaz en
nuestro ordenamiento juridico el Convenio 169 de la OIT, unicamente hace
referencia al procedimiento de aprobacion de “medidas legislativas”, no de
las leyes, pues dicha norma no puede modificar el procedimiento legislativo
establecido en la Constitucion Politica ni en el Reglamento del Congreso.

Sin perjuicio de lo expuesto, en el caso en concreto, incluso si la ponencia
sefiala que debid aplicarse este proceso, entendiendo a que el concepto de
“medidas legislativas” incluye a la “ley”, debemos atender a lo que el propio
articulo 6 del Convenio 169 de la OIT seiiala:

Articulo 6

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:
a) Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados
y en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez_que se
prevean medidas legislativas o0 administrativas susceptibles de afectarles
directamente;

(énfasis agregado)

Como puede observarse, el Convenio es claro al sefialar que la condicion que
debe cumplirse para que sea exigible la realizacion de la consulta previa en
los procesos de elaboracion y aprobaciéon de una medida legislativa o
administrativa es que esta sea susceptible de generar una afectacion directa
a los pueblos indigenas.

En esa misma linea, el Tribunal Constitucional ya ha determinado las medidas
susceptibles de afectar directamente a los pueblos indigenas en la STC N°
00022-2009-P1, en la que senalo:

19. El articulo 6 del Convenio obliga a que se proceda a la consulta de los
pueblos indigenas cuando, al aplicar las disposiciones del convenio, se
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prevean medidas legislativas y administrativas susceptibles de afectarles
directamente. Y si bien en el caso de las resoluciones administrativas la
tarea de identificar la medida administrativa que puede afectar
directamente a un pueblo indigena no resulta tan compleja -debido a la
caracteristica de particularidad que por lo general tienen los actos
administrativos-, frente a medidas legislativas la tarea resulta sumamente
complicada. Puede resultar bastante sencillo determinar que una norma
como la Ley de la Inversion Privada en el Desarrollo de las Actividades
Econdmicas en las Tierras del Territorio Nacional y de las Comunidades
Campesinas y Nativas (Ley N.° 26505), es susceptible de afectar
directamente a los pueblos indigenas, ya que implica cambios relevantes
y directos en la situacion juridica de éstos. Sin_embargo, existen otro
tipo de normas cuyo analisis no resulta tan sencillo.

En efecto, una ley de alcance general que pretende regular la
conducta de todos los ciudadanos peruanos, y no particularmente la
conducta de los miembros de los pueblos indigenas no implicaria una
afectacidn directa a estos. Si bien, podria generar una modificacion en
la situacion juridica de los pueblos indigenas esto seria como
consecuencia o efecto indirecto de la norma. Por ejemplo, la emision de
un Codigo Civil o un Cédigo Procesal Penal si bien puede llegar a afectar
a los pueblos indigenas, en principio, debe considerarse que se trata de
normas que solo provocarian una afectacion indirecta, por consiguiente,
estarian eximidas del proceso de consulta a los pueblos indigenas.

En este contexto pueden observarse tres tipos de medidas legislativas,
aquellas dirigidas exclusivamente a regular aspectos relevantes de los
pueblos indigenas, en donde la consulta serd obligatoria, por afectarles
directamente. Y de otro lado, normas de alcance general, que podrian
implicar una afectacion indirecta a los pueblos indigenas. El tercer tipo
de medida legislativa es aquella en la que determinados temas que
involucren una legislacion de alcance general, requiera establecer, en
algunos puntos referencias especificas a los pueblos indigenas. En tales
casos, si es que con dichas referencias normativas se modifica
directamente la situacion juridica de los miembros de los pueblos
indigenas, sobre temas relevantes v de una manera sustancial, es
claro que tales puntos tendran que ser materia de una consulta.

En el caso de autos se esta cuestionando un decreto legislativo que en
principio contiene normas de alcance general, esto es, que no es posible
identificar a las personas naturales o juridicas especificas que deben
obedecerlas, o aquellas en cuyo beneficio han sido dictadas. Esta norma
genera una obligacion juridica para la generalidad de la sociedad y el
Estado sobre temas que a su vez son de alcance general. En tal sentido,
luego del analisis respectivo tendra que determinarse si es que en ellas
existe normativa que afecta directamente a los pueblos indigenas.

Respecto al articulo 15 del Convenio, es de precisar que tal supuesto se
centra especificamente en el caso en que los intereses de los pueblos
indigenas puedan perjudicarse en virtud de la exploracion o explotacion
de recursos naturales existentes en sus tierras. Dicho mandato esta
directamente relacionado a la explotacion de recursos naturales ubicados
dentro del territorio indigena. Cuando ello ocurra se tendra que proceder
a consultar a las comunidades nativas que puedan perjudicarse con tales
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actividades. Debe comprenderse que no solo seran consultados aquellos
pueblos indigenas en cuyo territorio se llevaran a cabo las actividades,
sino por ejemplo, también los pueblos indigenas inmediatamente
adyacentes a dicho lugar y que sean susceptibles de ser afectados.

25. La ponencia desarrolla la falta de consulta previa en el proceso legislativo
especificamente en torno a la Segunda Disposicion Complementaria
Transitoria, la misma que sefiala:

SEGUNDA. Prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes
Durante el periodo de suspension de la exigencia de la zonificacion forestal
establecido en la primera disposicién complementaria transitoria, no se
otorgaran titulos habilitantes forestales y de fauna silvestre en areas que se
encuentren en tramite de reconocimiento, de titulaciéon o de ampliacién
de comunidades campesinas y nativas; asi como en dreas que se
encuentren en tramite para el establecimiento de reservas territoriales,
pueblos en aislamiento voluntario o en contacto inicial.

(énfasis agregado)

26. Lo cierto es que, incluso si consideraramos a las ley dentro del concepto de
“medida legislativa”, del analisis de la disposicion, se logra advertir que esta
no implica una vulneracidon como tal a la situacion juridica de los miembros
de los pueblos indigenas, sobre temas relevantes y de una manera sustancial,
en tanto, durante el periodo de suspension de la zonificacion forestal,
dispuesto en la Primera Disposicion Complementaria Transitoria, se mantiene
la proteccion de para aquellas dreas que se encuentran en trdmite para
reconocimiento, titulacion o ampliacion de comunidades campesinas y
nativas, asi como también extiende tal proteccion a los pueblos en aislamiento
voluntario o en contacto inicial.

27. Porlo que, a fin de alegar una afectacion al derecho fundamental a la consulta
previa, se debe expresar como es que la medida legislativa o administrativa
afecta directamente a los grupos titulares de tal derecho, lo que no ha sucedido
en el presente caso. Por tanto, el solo hecho de que una medida legislativa o
administrativa refiera a estos grupos en su redaccion no supone como tal una
afectacion directa, en tanto la aplicacion de la misma norma supone una serie
de procesos y procedimientos por parte de las entidades publicas o privadas a
ejecutar su cumplimiento.

Respecto del examen de constitucionalidad de la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley 31973

28. Al emitir la disposicion materia de control, el legislador suspende la
obligatoriedad de exigir la zonificacion forestal como requisito para el
otorgamiento de titulos habilitantes de la siguiente manera:

PRIMERA. Zonificacion forestal y otorgamiento de titulos habilitantes
Suspéndase la obligatoriedad de exigir la zonificacion forestal como
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requisito para el otorgamiento de titulos habilitantes. Para la
implementacion de la presente disposicion, el gobierno regional acreditara ante
el Serfor los avances en la aplicacion de la Guia Metodolégica para la
Zonificacion Forestal, segun los criterios que se indican a continuacion:

a) Hasta por dos afios, contabilizados a partir de la publicacion de la presente
ley, siempre que el gobierno regional haya instalado el comité técnico.

b) Hasta por un aflo, adicional al plazo mencionado en el literal a), siempre
que se cuente con el expediente técnico de zonificacion forestal listo para su
socializacion.

En cualquiera de los supuestos antes mencionados, el gobierno regional debe
considerar las variables, criterios o fuentes de informacion que la Guia
Metodologica para la Zonificacion Forestal, aprobada por el Serfor, para la
identificaciéon de una categoria de zonificacion forestal, la cual debe ser
compatible con el titulo habilitante solicitado.

Lo dispuesto en la presente disposicion complementaria transitoria no se aplica
para el otorgamiento de concesiones forestales maderables.

(Enfasis mio)

29. Estando a lo establecido por la norma sometida a control, comparto el criterio
de la ponencia en tanto entiende como indispensable el resaltar la relevancia
de la zonificacion forestal dentro del ordenamiento ambiental del territorio
como instrumento de gestion para el uso sostenible del patrimonio ecoldgico
en el marco del deber estatal de determinar la politica nacional del ambiente
y de promover el uso sostenible de los recursos naturales a que se refiere el
articulo 67 de la Constitucion Politica, siendo asi que serd necesario tomar en
cuenta las disposiciones aprobadas con dicho fin.

30. De lo establecido por el articulo 25 de la Ley 29763, se puede entender que
la zonificacion viene a ser una herramienta para la determinacion de espacios
territoriales que de acuerdo a sus particularidades pueden y deben de recibir
un tratamiento especial, distinto, o desigual al momento de evaluar criterios
de otorgamiento de titulos habilitantes:

Articulo 25. Objetivo de la zonificacion y del ordenamiento forestal
nacional

Por la zonificacion forestal se delimitan obligatoria, técnica y
participativamente las tierras forestales. Los resultados de la zonificacién
forestal definen las alternativas de uso del recurso forestal v de fauna
silvestre y se aplican con caracter obligatorio.

El ordenamiento forestal es el proceso de determinacion de unidades
forestales v de titulos habilitantes. Forma parte del ordenamiento territorial.
El reglamento de esta Ley establece la metodologia, tiempo, condiciones y
aspectos sociales, econdmicos, culturales y ambientales para la zonificacion y
el ordenamiento forestal, asegurando el respeto de los derechos de las
poblaciones locales.

(Enfasis mio)

31. Por su parte, el articulo 26 del mismo cuerpo normativo citado que desarrolla
el mandato constitucional de conservacion, concibe la zonificacion forestal
como un proceso obligatorio técnico y participativo de delimitacion de las
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tierras que cuenten con tal recurso. Se deriva de dicha norma que la
zonificacion forestal ocupa un rol central dentro de la Constitucion Politica,
ya que determina las alternativas de uso sostenible de los recursos forestales
y de fauna silvestre. Para ello concilia criterios ambientales, culturales,
econdmicos y sociales; asimismo, considera la preservacion de los recursos
naturales:

Articulo 26. Zonificaciéon y ordenamiento forestal nacional

La zonificacion forestal constituye un proceso obligatorio técnico vy
participativo de delimitacion de tierras forestales, que se realiza en el
marco_del enfoque ecosistémico y siguiendo la normativa sobre la
zonificacion ecologico-econdémica, en lo que corresponda, considerando los
procesos en marcha, los instrumentos de planificacion y gestion territorial
regional con los que se cuente y respetando los usos y costumbres tradicionales
de las tierras comunales, conforme a la Constitucion Politica del Peru y la ley.
[-..]

La zonificacion forestal busca integrar aspectos ecoldgicos incorporados
en la capacidad de uso mayor de la tierra, la clasificacion de tipos de
bosque (mapa forestal), la cobertura vegetal actual, las condiciones de
fragilidad relativa de los ecosistemas, la distribucion de la biodiversidad
forestal y de fauna silvestre v su estado de conservacion, con los aspectos
econdémicos, sociales y culturales vinculados a la ocupacion del territorio
y los dispositivos legales, incluyendo los distintos escenarios
socioambientales v ecologicos referidos a la intensidad de ocupacion y
actividad humana en los ecosistemas naturales y las diferentes condiciones
o _estado de naturalidad o de transformacion de los paisajes forestales.
Igualmente, toma en consideracion los diversos usos posibles para estos
ecosistemas y sus recursos, asi como de diversos tipos de usuarios y distintas
intensidades de uso vinculadas a la magnitud de las intervenciones y a su
impacto o efecto sobre la provision permanente de bienes y servicios de los
ecosistemas.

La zonificacion forestal determina las potencialidades y limitaciones para el
uso directo e indirecto de los ecosistemas forestales y otros ecosistemas de
vegetacion silvestre, incluyendo el mantenimiento de su capacidad para
brindar bienes y servicios ecosistémicos, definiendo las alternativas de uso de
los recursos forestales y de fauna silvestre [...].

(Enfasis mio)

Como bien desarrolla la ponencia, materialmente, la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre regula contenido constitucional, pues concretiza parte del contenido
de nuestra Constitucion Politica. Sin embargo, considero que se deben tomar
en cuenta de igual manera los criterios ofrecidos por la Ley 28611, Ley
General del Ambiente, en tanto tiene rol de ley de desarrollo constitucional
para el presente caso, formando parte del bloque de constitucionalidad
aplicable.

El titulo preliminar de la Ley 28611, en concordancia con la Constitucion
Politica, ofrece una serie de principios observables a efectos ampliar el
entendimiento acerca de la gestion de los territorios y recursos naturales, mas
alla de los que se han venido desarrollando como lo son el principio de
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sostenibilidad (Articulo V) o el deber de conservacion (Articulo I), considero
que se debe dar especial atencion a los principios de prevencion y precaucion,
a efectos de establecer el contenido que los mismos pretenden ofrecer:

Articulo I.- Del derecho y deber fundamental

Toda persona tiene el derecho irrenunciable a vivir en un ambiente saludable,
equilibrado y adecuado para el pleno desarrollo de la vida, y el deber de
contribuir a una efectiva gestion ambiental y de proteger el ambiente, asi como
sus componentes, asegurando particularmente la salud de las personas en
forma individual y colectiva, la conservacion de la diversidad bioldgica, el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y el desarrollo sostenible
del pais.

(..)

Articulo V.- Del principio de sostenibilidad

La gestion del ambiente y de sus componentes, asi como el ejercicio y la
proteccion de los derechos que establece la presente Ley, se sustentan en la
integracion equilibrada de los aspectos sociales, ambientales y econdmicos del
desarrollo nacional, asi como en la satisfaccidn de las necesidades de las
actuales y futuras generaciones.

Articulo VI.- Del principio de prevencion

La gestion ambiental tiene como objetivos prioritarios prevenir, vigilar y evitar
la degradacion ambiental. Cuando no sea posible eliminar las causas que la
generan, se adoptan las medidas de mitigacion, recuperacion, restauracion o
eventual compensacion, que correspondan.

Articulo VII.- Del principio precautorio

Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza absoluta
no debe utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces
y eficientes para impedir la degradacion del ambiente.

()

34. Tanto la prevencion como la precaucion, que son definidas por la citada ley,
tienen como objetivo comun el mandato al Estado de evitar, eliminar, y
priorizar la conservacion y permanencia del status quo del medio ambiente
ante actividades o situaciones que conduzcan a una degradacion ambiental.
Pues ya ha desarrollado este Tribunal Constitucional (°) que:

28. (...) El principio precautorio se encuentra estrechamente ligado al
principio de prevencion. El primero se aplica ante la amenaza de un dafio
a la salud o medio ambiente y ante la falta de certeza cientifica sobre sus
causas y efectos. La falta de certeza cientifica no es dbice para que se
adopten acciones tendentes a tutelar el derecho al medio ambiente y a la
salud de las personas. El segundo exige la adopcion de medidas de
proteccion antes de que se produzca, realmente, el deterioro al medio
ambiente.

29. Al respecto, en cada ocasion en la que se vean involucrados en una
controversia derechos como los que aqui se reclaman, y que
evidentemente requieren de una adecuada delimitacion respecto de sus

¢ STC 04223-2006-PA/TC, fundamento 28, y 29.
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alcances o contenidos, es obligacion del juzgador constitucional prestar
una atencion preferente a su dilucidacion, la que muchas veces depende,
no solo de apreciar lo que las partes puedan alegar en un sentido u otro,
sino de lo que se pueda actuar en favor de un mejor esclarecimiento de
los hechos.

Conforme al fundamento 22 de la ponencia, si bien considero que la
precaucion permite el accionar ante la falta de certeza cientifica en favor de
la proteccion del ambiente por la amenaza de un dafio, considero que la
presente sentencia seria en si misma también un ejercicio del principio de
prevencion en tanto configura una medida de proteccion antes del deterioro
del medio ambiente.

Menciono lo anterior en tanto el otorgamiento de titulos habilitantes sin
previa zonificacion forestal lleva a un peligro inminente al considerar la
categorizacion que establece el articulo 27 de la Ley 29763:

Articulo 27. Categorias de zonificacion forestal
La zonificacion forestal considera las siguientes categorias:

a. Zonas de producciéon permanente

Son las que, por su naturaleza, tienen mayor aptitud para uso forestal.

Estan constituidas por bosques de las siguientes categorias:

1. Bosques de categoria I. Son areas de bosque natural primario o secundario
cuyas condiciones bioticas y abioticas permiten el aprovechamiento sostenible
de recursos forestales y de fauna silvestre, donde es posible la extraccion de
madera bajo sistemas intensivos o mecanizados, la extraccion de productos no
maderables y de fauna silvestre y el aprovechamiento econémico de servicios
de los ecosistemas.

2. Bosques de categoria II. Son areas de bosque natural primario o secundario
cuyas condiciones bioticas y abioticas permiten el aprovechamiento sostenible
de recursos forestales y de fauna silvestre, donde es posible la extraccion de
madera solo bajo sistemas de baja intensidad, la extraccion de productos no
maderables y de fauna silvestre y el aprovechamiento econémico de servicios
de los ecosistemas.

3. Bosques de categoria III. Son areas de bosque natural primario o
secundario, cuyas condiciones bidticas y abidticas le confieren valor especial
para la provision de servicios de los ecosistemas y que permiten el
aprovechamiento sostenible de recursos forestales diferentes a la madera sin
reducir la cobertura vegetal, asi como de la fauna silvestre y de los servicios
de los ecosistemas.

4. Bosques plantados. Son areas de ecosistemas forestales, producto de la
forestacion o reforestacion con fines de produccion sostenible de madera y
otros productos forestales, asi como el aprovechamiento econdémico de
servicios de los ecosistemas de acuerdo a sus condiciones bidticas y abioticas.

b. Zonas de proteccion y conservacion ecolégica

Son ecosistemas fragiles que, por su baja resiliencia o capacidad de retorno a
sus condiciones originales, resultan inestables ante eventos de naturaleza
antropogénica. Constituyen areas prioritarias para la conservacion de la
biodiversidad en las que se restringen o limitan los usos extractivos.

Cuando en esta categoria de zonificacion forestal haya areas naturales
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protegidas, la gestion del patrimonio forestal y de fauna silvestre de la Nacion
se rige por la Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas, y su reglamento;
los decretos legislativos 1013, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de
Creacion, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente; 1039,
Decreto Legislativo que modifica disposiciones del Decreto Legislativo 1013;
y 1079, Decreto Legislativo que establece medidas que garanticen el
patrimonio de las areas naturales protegidas, y sus reglamentos y normas
complementarias.

c. Zonas de recuperacion

Son areas que requieren de una estrategia especial para reponer ecosistemas
forestales. Estan constituidas por las siguientes zonas:

1. Zonas de recuperacion de la cobertura forestal con fines de produccion
forestal maderera. Son tierras que no tienen cobertura de bosques primarios o
bosques secundarios maduros mayor o igual al treinta por ciento del area, cuyas
condiciones bidticas y abidticas favorecen la instalacion de plantaciones
forestales con fines de produccion de madera y otros productos forestales y de
fauna silvestre. Sus plantaciones se incorporan como bosques plantados a la
categoria de zonas de produccioén permanente.

2. Zonas de recuperacion de la cobertura forestal con fines de restauracion y
conservacion. Son tierras de aptitud forestal o de proteccidon que no tienen
cobertura de bosques primarios o secundarios maduros mayor o igual al treinta
por ciento del area, cuyas condiciones bidticas y abidticas favorecen la
reforestacion con especies nativas destinadas a la restauracion ecologica, a la
provision de servicios de los ecosistemas y al aprovechamiento de fauna
silvestre y de productos forestales diferentes a la madera que no afecten la
cobertura vegetal, segun los casos.

d. Zonas de tratamiento especial

Son las areas que, por su naturaleza biofisica, socioeconomica, cultural y
geopolitica, requieren de una estrategia especial para su asignacion de uso.
Son categorias de estas zonas:

1. Reservas de tierras para pueblos indigenas en situacion de aislamiento o
contacto inicial. Estas reservas se rigen por la Ley 28736, Ley para la
Proteccion de Pueblos Indigenas u Originarios en Situacion de Aislamiento y
en Situacion de Contacto Inicial, su reglamento y normas complementarias. En
ellas no se otorga titulos habilitantes.

2. Zonas de produccion agroforestal y silvopastoriles. Son ecosistemas
transformados, ubicados sobre tierras forestales o de proteccion que fueron
objeto en el pasado de retiro de la cobertura boscosa, en los que se ha instalado
y desarrollado sistemas sostenibles de producciéon permanente, compatibles
con la zonificacion ecologico-econdomica. En ellos se combinan vegetacion
forestal o lefiosa y plantas domesticadas con fines de produccion forestal,
agricola o pecuaria en forma sostenible, contribuyendo a la provision de
servicios ecosistémicos.

Comprenden el uso silvopastoril en los ecosistemas forestales y otros
ecosistemas de vegetacion silvestre en tierras bajo dominio del Estado.

3. Bosques residuales o remanentes. Son bosques naturales primarios aislados
producto de la fragmentacion del habitat por procesos de ocupacion y
transformacion de paisajes anteriormente forestales. Por sus condiciones de
relativo aislamiento y tamaio limitado y por la presion antropica sobre ellos,
sus valores de biodiversidad son generalmente menores a los bosques
primarios, a pesar de lo cual contribuyen a la salud ambiental de su entorno y
proveen servicios ecosistémicos y bienes, principalmente a la poblacion local.
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De acuerdo a sus condiciones bidticas y abidticas, pueden destinarse a
funciones de proteccion, aprovechamiento de productos no maderables y los
servicios de los ecosistemas forestales y otros tipos de vegetacion silvestre. Se
permite la extraccion de madera con regulaciones estrictas y el
aprovechamiento econdémico de servicios de los ecosistemas en las condiciones
que establezca el reglamento de la presente Ley.

4. Asociaciones vegetales no boscosas. Son ecosistemas de vegetacion
silvestre constituida por especies herbaceas y arbustivas principalmente.

De acuerdo a sus condiciones biodticas y abidticas, pueden destinarse a
funciones de proteccion, aprovechamiento de productos no maderables y al
aprovechamiento econdémico de servicios de los ecosistemas en las condiciones
que establezca el reglamento.

37. Del citado articulo se concluye que existen categorias que merecen de una
consideracion distinta en tanto sus condiciones responden a situaciones de
emergencias, necesidad, u otra similar que justifica que los criterios para el
otorgamiento de los titulos habilitantes deban ser distintos de los que bien
podria ser para aquellas zonas de produccion permanente.

38. Las zonas de proteccion y conservacion ecologica, junto con las que se
encuentran en recuperacion, por su dificultad de sostenibilidad, y fragilidad
general, merecen de una administracién cuidadosa en base a los principios de
prevencion y precaucion antes sefialados. Igual sucede con las zonas de
tratamiento especial, en las que juega un patron cultural y socioecondémico
que impide una regulacion comun. Es decir, cada categorizacion responde a
un contexto distinto, que requiere de tratamiento distinto, el cual para
realizarse necesita de la zonificacion.

39. Se concluye entonces que la prioridad de conservacion y trato exigida por las
categorias que aborda esta ley requieren obligatoriamente de una zonificacion
para su plena determinacion e individualizaciéon, siendo entonces la
suspension una medida que las coloca en grave riesgo, incluso cuando se
presenten avances de su aplicacion metodologica ante el SERFOR, como
establece la norma cuestionada, dado que ello no garantiza que no se otorguen
titulos habilitantes para actividades que generen un detrimento irreparable
para ciertas areas.

Respecto del examen de constitucionalidad de la Segunda Disposicion
Complementaria Transitoria de la Ley 31973

40. El legislador, por medio de la Segunda Disposicion Complementaria
Transitoria materia de control introduce la siguiente prohibicion:

SEGUNDA. Prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes

Durante el periodo de suspension de la exigencia de la zonificacion forestal
establecido en la primera disposiciéon complementaria transitoria, no se
otorgaran titulos habilitantes forestales y de fauna silvestre en areas que se
encuentren en tramite de reconocimiento, de titulacion o de ampliacion de
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comunidades campesinas y nativas; asi como en areas que se encuentren en
tramite para el establecimiento de reservas territoriales, pueblos en aislamiento
voluntario o en contacto inicial.

(énfasis agregado)

Esta disposicion prohibe el otorgamiento de titulos habilitantes en
determinados territorios durante la vigencia de la suspension de la exigencia
de zonificacion forestal establecida por la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria.

Al respecto, el articulo 77 del Nuevo Codigo Procesal Constitucional
reconoce la facultad del Tribunal Constitucional para declarar Ia
inconstitucionalidad de normas conexas, o a las cuales el mandato deba
extenderse por consecuencia. Asi también se ha establecido en la
jurisprudencia la necesidad de la declaratoria de inconstitucionalidad por
conexidad (7):

““(...) lo que se busca con la declaracion de inconstitucionalidad de una norma
por conexion es limpiar de impurezas el ordenamiento juridico y asegurar que
esta declaracion sea efectiva en su totalidad, dejando sin efectos también
aquellas otras normas que se le relacionen o vinculen de forma objetiva, clara
y precisa’’

Por lo tanto, se advierte que la Disposicidn materia de analisis en el presente
punto, parte de un supuesto de hecho derivado de la suspension de la
exigencia de la zonificacion forestal prevista en la Primera Disposicion
Complementaria Transitoria, la cual ha sido declarada inconstitucional por
los fundamentos expuestos en el punto anterior, por lo que la
inconstitucionalidad debe ser extendida por conexidad a la Segunda
Disposicion que se acaba de glosar.

HERNANDEZ CHAVEZ

7

STC 00033-2007-PI/TC, Fundamento 13.
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VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO
DOMINGUEZ HARO

Con el debido respeto por la decision de mayoria, en el presente caso, discrepo del
punto resolutivo 1 de la sentencia, pues considero que la Unica Disposicion
Complementaria Final de la Ley 31973 también debe declararse inconstitucional.
Asimismo, y por logica consecuencia, también me aparto del punto resolutivo 3 de
la sentencia.

En mi opinién, la Unica Disposicion Complementaria Final de la Ley 31973 pone
en peligro latente el patrimonio forestal de la nacion, en la medida que autoriza o
convalida la ocupacién de los bosques amazonicos para ser dedicados a fines
incompatibles con la Constitucion, que protege la sostenibilidad del medio
ambiente y la diversidad bioldgica. Esta norma permite que se pueda destinar las
tierras forestales a actividades como la agricultura o la ganaderia sin previa
evaluacion técnica de los tipos de uso e intensidades compatibles con la
sostenibilidad forestal.

Debemos tener presente que mediante la “clasificacion de tierras para uso mayor”
se identifica cuales areas de la Amazonia constituyen patrimonio forestal y qué
alternativas de aprovechamiento son compatibles con €l sin que cause su
destruccion. En efecto, por ser este patrimonio de la nacidn, no puede ser trasladado
a las personas a titulo individual para que sean usadas sin limitaciones o como si
fuese cualquier bien privado, porque el Estado peruano ejerce un dominio eminente
sobre los bosques amazonicos y, por ende, es solo su gestor y se encarga de
preservarlo por ser riqueza de todos los peruanos.

Por ello, la exencion de la obligacion de realizar la “clasificacion de tierras para uso
mayor” constituye una seria amenaza contra la sostenibilidad de la Amazonia del
pais, porque permitirda que se ocupe y se explote parte de ella como si fuera
cualquier bien de trafico comercial, cuando la Constitucion Politica le ha dado tanto
al patrimonio forestal como a la fauna silvestre un estatus especial de patrimonio
nacional.

En ese sentido, mis razones para declarar inconstitucional este dispositivo legal son
las siguientes:

1.  La Unica Disposicion Complementaria Final dispone exenciones para los
beneficiarios que cuenten con un predio sin masa boscosa y que desarrollen
actividad agropecuaria.

UNICA. Clasificacién de tierras y reglas sobre cambio de uso para
actividades agropecuarias existentes

Los predios privados que cuenten con titulos de propiedad o constancias de
posesion emitidas por la autoridad competente con anterioridad a la vigencia
de la presente ley o que se encuentren dentro de los alcances de la Ley 31145,
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Ley de Saneamiento Fisico-Legal y Formalizacion de Predios Rurales a Cargo
de los Gobiernos Regionales, que no contengan masa boscosa y que
desarrollen actividad agropecuaria, son considerados, de manera excepcional,
como areas de exclusion para fines agropecuarios y por tanto estan
exceptuados de realizar su clasificacion de tierras por su capacidad de uso
mayor, asi como también estan exceptuados del cumplimiento de las
disposiciones contenidas en el articulo 38 de la Ley 29763. Esta excepcion no
exime la obligacion de reserva minima establecida en el cuarto parrafo del
articulo 38 de la ley referida al treinta por ciento de la masa boscosa en el
predio privado, ni de las responsabilidades administrativas, civiles o penales
de los funcionarios publicos, personas naturales o juridicas, que hayan
incurrido en delitos relacionados con el trafico de tierras.

En caso de que el predio privado no cuente con el area de reserva minima esta
debera ser compensada de manera progresiva con areas reforestadas o de
conservacion dentro o fuera del predio. El Serfor debera establecer los
mecanismos adecuados para dicho fin.

Esta disposicion, en lo que a la resolucion del presente caso interesa, exceptua
de la realizacion de la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor
a quienes cuenten con titulo de propiedad o constancias de posesion, o se
encuentren dentro del alcance de la Ley 31145, sobre predios que no
contengan masa boscosa y desarrollen actividad agropecuaria.

Al respecto, se debe precisar que la Constitucion Ecoldgica obliga al Estado
a promover la conservacion de la diversidad bioldgica y de las areas naturales
protegidas. Asimismo, determina que debe promover el uso sostenible de los
recursos naturales y el desarrollo sostenible de la Amazonia con una
legislacion adecuada.

En virtud de ello, la normativa ambiental incorpora mecanismos que permiten
el aprovechamiento sostenible de los recursos forestales y de fauna silvestre.
En este sentido, la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor se
constituye como una herramienta que identifica posibles usos de la tierra de
acuerdo con sus caracteristicas, lo que repercute, naturalmente, en su
conservacion.

En efecto, el Reglamento de Clasificacion de Tierras por su Capacidad de Uso
Mayor, aprobado mediante el Decreto Supremo 005-2022-MIDAGRI, define
la referida herramienta como un “sistema técnico-interpretativo cuyo unico
objetivo es asignar a cada unidad de tierra su uso y manejo mas apropiado”.
Aunado a ello, el articulo 16 del referido reglamento establece, a nivel
general, cinco grupos de capacidad de uso mayor:

- Tierras aptas para cultivo en limpio

- Tierras aptas para cultivos permanentes
- Tierras aptas para pastos

- Tierras de aptitud forestal

- Tierras de proteccion
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6.  De otra parte, corresponde tomar en cuenta que el articulo 4 de la Ley 29763,
Ley Forestal y de Fauna Silvestre, determina que las “tierras de capacidad de
uso mayor forestal y tierras de capacidad de uso mayor para proteccion, con
bosques o sin ellos” forman parte del patrimonio forestal.

7. Entonces, la clasificacion de tierras por su capacidad de uso mayor determina
cuales son las actividades para las que la tierra es apta, lo que se da en funcion
a las caracteristicas que ella tenga y con el objetivo de posibilitar su uso
sostenible. Evidentemente, se trata de una herramienta que coadyuva a hacer
efectivo el principio de sostenibilidad que la Constitucion Ecologica
establece.

8.  Asimismo, identifica las tierras que cuentan con aptitud forestal y las tierras
de capacidad de uso mayor para proteccion, lo que permite que estas sean
consideradas como patrimonio forestal y de fauna silvestre de la Nacion, aun
cuando se haya deforestado la totalidad de la masa boscosa.

9.  Por ende, la exencion de realizar la clasificaciéon permitiria que se lleven
a _cabo actividades de aprovechamiento o uso del suelo, de distinta
intensidad y naturaleza, sin considerar la aptitud de éste para ello.
Claramente, se trata de una practica perniciosa para la conservacion del
medio ambiente v contraria al aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales.

10. Por lo tanto, la Unica Disposicién Complementaria Final de la Ley 31973
debe ser declarada inconstitucional, ya que contraviene las disposiciones
estatales respecto a la preservacion del medio ambiente y la promocion del
uso sostenible de los recursos naturales y del desarrollo sostenible de la
Amazonia.

En consecuencia, mi voto es por:

1.  Declarar FUNDADA EN PARTE la demanda y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad de las Disposiciones Complementarias Transitorias
Primera y Segunda y de la Unica Disposicién Complementaria Final de la
Ley 31973, “Ley que modifica la Ley 29763, Ley Forestal y de Fauna
Silvestre, y aprueba disposiciones complementarias orientadas a promover la
zonificacion forestal”.

2. Declarar INFUNDADA la demanda en lo demds que contiene.
S.

DOMINGUEZ HARO
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VOTO DEL MAGISTRADO
MONTEAGUDO VALDEZ

Emito el presente voto, pues, encontrdndome de acuerdo con la declaracion de
inconstitucionalidad de las Disposiciones Complementarias Transitorias Primera y
Segunda de la Ley 31973 y las razones expresadas para ello, sin embargo, considero
pertinente sefialar que, a mi juicio, también resulta inconstitucional la Unica
Disposicion Complementaria Final de la referida ley, en base a las siguientes
consideraciones:

1. La Unica Disposicion Complementaria Final de la Ley 31973 (en adelante,
UDCEF), establece lo siguiente:

“Los predios privados que cuenten con titulos de propiedad o constancias de
posesion emitidas por la autoridad competente con anterioridad a la vigencia
de la presente ley o que se encuentren dentro de los alcances de la Ley 31145,
Ley de Saneamiento Fisico-Legal y Formalizacion de Predios Rurales a Cargo
de los Gobiernos Regionales, que no contengan masa boscosa y que
desarrollen actividad agropecuaria, son considerados, de manera
excepcional, como areas de exclusion para fines agropecuarios y por tanto
estan exceptuados de realizar su clasificacion de tierras por su capacidad
de uso mayor, asi como también estan exceptuados del cumplimiento de
las disposiciones contenidas en el articulo 38 de la Ley 29763. Esta
excepcion no exime la obligacion de reserva minima establecida en el cuarto
parrafo del articulo 38 de la ley referida al treinta por ciento de la masa boscosa
en el predio privado, ni de las responsabilidades administrativas, civiles o
penales de los funcionarios publicos, personas naturales o juridicas, que hayan
incurrido en delitos relacionados con el trafico de tierras.

En caso de que el predio privado no cuente con el area de reserva minima esta
debera ser compensada de manera progresiva con areas reforestadas o de
conservacion dentro o fuera del predio. El Serfor debera establecer los
mecanismos adecuados para dicho fin” (énfasis agregado).

2. El aludido articulo 38 de la Ley 28763, dispone lo siguiente:

“Cuando exista cobertura boscosa en tierras de dominio publico técnicamente
clasificadas como de capacidad de uso mayor para cultivo en limpio o cultivos
permanentes, segun el Reglamento de Clasificacion de Tierras por su
Capacidad de Uso Mayor, el Serfor puede autorizar su cambio de uso actual a
fines agropecuarios, respetando la zonificacion ecolégico-econdmica, de nivel
medio o superior, aprobada por el gobierno regional o gobierno local
correspondiente, y previa opinion vinculante del Ministerio del Ambiente de
acuerdo al procedimiento administrativo que aprueben ambas autoridades para
tal fin.

Autorizado el cambio de uso actual para realizar el retiro de la cobertura
boscosa, se procede segun lo establecido en el articulo referido a desbosque en
lo que corresponda.

En los casos de predios privados cuya cobertura vegetal actual contenga
masa boscosa, el cambio de uso requiere autorizacion de la autoridad
regional forestal y de fauna silvestre sustentado en un estudio técnico de
microzonificacion.
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En todos los casos, en cada predio o unidad productiva se reserva un minimo
del treinta por ciento de la masa boscosa existente en tierras de aptitud agricola,
ademas de la obligacion de mantener la vegetacion riberefia o de proteccion”
(énfasis agregado).

De conformidad con los articulos 8 y 9 de la Ley 29763, las tierras de
capacidad de uso mayor son, respectivamente, de dos tipos: forestal y de
proteccion. Las tierras de capacidad de uso mayor forestal, son aquellas que,
por su valor intrinseco, caracteristicas ecoldgicas y edaficas, tienen capacidad
para la produccioén permanente y sostenible de bienes y servicios forestales,
o potencial para la forestacion o reforestacion. Mientras que las tierras de
capacidad de uso mayor para proteccion son aquellas que, por sus condiciones
biologicas de fragilidad ecosistémica y edafica, no son aptas para el
aprovechamiento maderable u otros usos que alteren la cobertura vegetal o
remuevan el suelo.

De lo expuesto, deriva que, en el marco de la Constitucion Ecologica, dadas
sus caracteristicas, reconocidas por la normativa pertinente, las tierras de
capacidad de uso mayor deben gozar de una proteccion juridica reforzada,
con el objetivo de preservar “un ambiente equilibrado y adecuado al
desarrollo de [la] vida”, tal como exige el articulo 2, inciso 22, de la
Constitucion. Es por ello, que el articulo 37 de la Ley 29763, establece, como
regla, la siguiente prohibicion:

“En tierras de capacidad de uso mayor forestal y de capacidad de uso mayor
para proteccion, con o sin cobertura vegetal, se prohibe el cambio de uso actual
a fines agropecuarios.

Se prohibe el otorgamiento de titulos de propiedad, certificados o constancias
de posesion en tierras de dominio publico con capacidad de uso mayor forestal
o de proteccion con o sin cobertura forestal, asi como cualquier tipo de
reconocimiento o instalacion de infraestructura publica de servicios, bajo
responsabilidad de los funcionarios involucrados. (...).”.

Cierto es que, en el marco de la propia normativa de la Ley 29763, la referida
regla no se encuentra exenta de excepciones. Sin embargo, se trata de
excepciones que no desvirtian el principio preventivo, medular en el ambito
de la proteccion del derecho fundamental a un medio ambiente sano y
equilibrado, y que se hallan sometidas a un exhaustivo control previo. Asi, el
propio articulo 37 in fine, dispone que la aludida regla, “no impide el
otorgamiento de derechos reales mediante contratos de cesion en uso, en
forma excepcional y sujetos a los mas rigurosos requisitos de
sostenibilidad ambiental, en 4reas zonificadas como de tratamiento especial,
en el marco de la presente Ley y su reglamento. (...)” (énfasis agregado).

En la misma linea de excepcion a la regla, sometida a control estatal ex ante,
tal como se menciond, el articulo 38 de la Ley 29763, establece que, si bien
en el caso de predios privados que contengan masa boscosa, el cambio de uso
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es posible, este requiere autorizacion de la autoridad regional forestal y de
fauna silvestre sustentada en un estudio técnico de microzonificacion.

Empero, como consecuencia de la entrada en vigencia de la citada UDCEF, la
regla prohibitiva del articulo 37 de la Ley 29763 -en base a la cual las tierras
de capacidad de uso mayor forestal y de capacidad de uso mayor para
proteccion, con o sin cobertura vegetal, no pueden ser destinadas a fines
agropecuarios- termina siendo absolutamente desvirtuada al establecerse que
los predios privados “que desarrollen actividad agropecuaria, son
considerados, de manera excepcional, como areas de exclusion para fines
agropecuarios y por tanto estan exceptuados de realizar su clasificacion de
tierras por su capacidad de uso mayor, asi como también estan exceptuados
del cumplimiento de las disposiciones contenidas en el articulo 38 de la Ley
29763”.

Como se aprecia, la frase “de manera excepcional” de la citada disposicion
resulta absolutamente inocua, pues lo que concretamente establece el
precepto es que, si un predio privado de facto se encuentra destinado a
actividades agropecuarias, tal condicion, por efecto de la disposicion, ahora
alcanza dicha condicion de uso de iure, sin ningiin control preventivo de por
medio. En otras palabras, el referido precepto invierte el principio en virtud
del cual la realidad debe adecuarse al ideal del Derecho, para dar lugar a un
Derecho que se adecua a una realidad no ideal, con el agravante de que tal
adecuacion compromete gravemente el derecho fundamental a un medio
ambiente sano y equilibrado para el desarrollo de la vida, al autorizar, sin
control previo alguno, la afectacion, potencialmente irreversible, de tierras de
capacidad de uso mayor forestal y de proteccion.

Es cierto que, dado que la UDCP dispone que los predios privados sometidos
a este nuevo régimen son aquellos “que no contengan masa boscosa”,
entonces, podria pensarse que se trata de aquellos que naturalmente no tienen
esta aptitud. Empero, tal premisa queda desvirtuada una vez que se tiene en
consideracion que la propia UDCF, como quedd dicho, establece que nada de
lo dispuesto en ella, exime a los referidos predios de mantener una reserva de
“un minimo del treinta por ciento de la masa boscosa existente en tierras de
aptitud agricola, ademas de la obligacion de mantener la vegetacion riberefia
o de proteccion” (articulo 38 de la Ley 29763), “ni de las responsabilidades
administrativas, civiles o penales de los funcionarios publicos, personas
naturales o juridicas, que hayan incurrido en delitos relacionados con el
trafico de tierras” (UDCF); precisandose in fine que “[e]n caso de que el
predio privado no cuente con el 4rea de reserva minima esta deberd ser
compensada de manera progresiva con areas reforestadas o de conservacion
dentro o fuera del predio. El Serfor debera establecer los mecanismos
adecuados para dicho fin”.
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En otras palabras, es evidente que, si los predios a los que alude la UDCF, no
contienen masa boscosa, no es porque ocupen tierras que carezcan de una
aptitud natural para procrearla, sino porque, poseyéndola, han sido, sin
embargo, deforestadas; al punto de que la propia norma exige -sin que se sepa
como operard el monitoreo de tal exigencia- que en caso de que el predio
privado no cuente con el 30% de area de reserva minima boscosa esta debera
ser compensada de manera progresiva con areas reforestadas o de
conservacion dentro o fuera del predio.

Dicha conclusion se hace mas evidente si se toma en consideracion que el
criterio técnico medular por el que el Poder Ejecutivo observo la UDCF, fue
porque ”’[e]n relacion [con] la cobertura de bosques en el pais, (...) de acuerdo
al andlisis de deforestacion de bosques realizado por el Programa Nacional de
Conservacion de Bosques y Cambio Climatico (PNCBCC) se evidencia un
incremento de la deforestacion durante el afio 2020, la cual alcanza las
203.2072 hectareas (ha) de perdida de bosques, representando un 37% mayor
en comparacion con el reporte de 2019”.

La ponencia, con acierto, ha concluido la inconstitucionalidad de la Primera
Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley 31973, que suspende la
obligatoriedad de exigir la zonificacion forestal como requisito previo para el
otorgamiento de titulos habilitantes, por considerar que ello “permite el
aprovechamiento de los recursos forestales y de fauna silvestre sin que se
tome en cuenta el impacto de dicha actividad en el territorio forestal.
Asimismo, posibilita la realizacion de actividades econdomicas en desmedro
de los recursos naturales” (fundamento 83). En esa linea, la ponencia ha
recordado “que este mismo Tribunal Constitucional ha evaluado, con sentido
critico, la eventual relajacion de los controles previos que le corresponde
hacer a la Administracion publica en el ejercicio de su deber de proteger
bienes constitucionales tales como al medio ambiente, vida y salud.
Efectivamente, este colegiado expresd, en un caso referido a la ausencia de
supervisiones previas en el sector de hidrocarburos, que ‘el procedimiento de
simplificacion y el privilegio de los controles posteriores sin las supervisiones
previas (...) no solo ha materializado la lesion al ejercicio efectivo de los
derechos fundamentales a la vida, salud y propiedad (...), sino que ademas
demuestra el dafio o riesgo potencial’ (Sentencia 01692-2018-PA/TC)”
(fundamento 84).

Pues bien, a mi juicio, es el mismo principio preventivo, de caracter basilar
en asuntos medio ambientales, el que debe llevar a concluir la
inconstitucionalidad de la convalidacion de las actividades agropecuarias en
tierras de capacidad de uso mayor forestal y de capacidad de uso mayor para
proteccion, pues ademds de que ello puede generar un dafio irreparable en
tierras de este caracter, permitird, mas alld de si logra hacerse efectiva la
exigencia de respeto por el 30% de reserva minima de masa boscosa, que las
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aludidas actividades agropecuarias continuen realizandose sin ningln criterio
de sostenibilidad ambiental.

Por estas consideraciones, mi voto es por declarar inconstitucional la Unica
Disposicion Complementaria Final de la Ley 31973

S.

MONTEAGUDO VALDEZ
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