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PRESENTACION

Con fecha 08 de noviembre de 2011 la Comision de Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuanos, Ambiente
y Ecologia presidida por el Congresista Antonio Medina acordd conformar el Grupo de Trabajo denominado
“Reglamento e Implementaciéon de la Ley de Consulta Previa en el Congreso de la Republica”. Los
Congresistas miembros del referido Grupo de Trabajo son Claudia Faustina Coari Mamani, Casio Faustino
Huaire Chuquichaico, Verdnika Fanny Mendoza Frisch y Maria Soledad Pérez Tello de Rodriguez. Con fecha
02 de diciembre de 2011, la Congresista Verdnika Fanny Mendoza Frisch, realizd el acto de instalacién del
grupo de trabajo, nombrandose como coordinadora a la Congresista Maria Soledad Pérez Tello de

Rodriguez.

Con la firma del Acta de Instalacion quedd conformado oficialmente el grupo de trabajo. El mandato
otorgado al Grupo de Trabajo quedd claramente establecido en la sesidén descentralizada de la Comision de
Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, llevada a cabo con fecha el 15 de
febrero de 2012 en la ciudad de Puno, donde la Congresista Maria Soledad Pérez Tello de Rodriguez informé
que el objetivo era elaborar un informe que sirviera de base para la presentaciéon o dictamen de un
proyecto de ley o proyectos de ley que modifiquen el Reglamento del Congreso de la Republica, de manera
que se incluya la consulta previa como mecanismo obligatorio para todas aquellas iniciativas legislativas que
pudieran afectar a los pueblos indigenas u originarios, conforme lo establecido por el Convenio N° 169 de la

OIT.

Posteriormente, el 09 de abril de 2012, se llevd a cabo la segunda sesidn ordinaria en la que se discutio el
alcance del grupo y se presentd el Plan de Trabajo propuesto, que establecia los limites del encargo, la
metodologia a desarrollar y los objetivos trazados. En ese momento existia incertidumbre respecto del
contenido del Reglamento de la Ley de Consulta Previa que venia elaborando el Poder Ejecutivo, y ello
impactaba en la poblacién indigena, por lo que se evalud esperar a que se publique el reglamento para

tomarlo como referente en lo que fuera aplicable, sin prever los retrasos en la publicacion del mismo.

Ademas, la congresista Verdonika Fanny Mendoza Frisch informd que su despacho venia trabajando una
modificacion al Reglamento del Congreso, que precisamente buscaba implementar la consulta previa en el
proceso legislativo. En tal sentido, la coordinadora del grupo le solicitd, en caso de que lo terminaran

durante el desarrollo del Plan de Trabajo, tomar el citado proyecto como punto de partida para los debates
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en las sesiones de trabajo. El proyecto de la congresista Mendoza fue finalmente presentado el martes 29 de

mayo y no pudo ser valorado ni incluido en el informe.

Luego de varias sesiones en las que Unicamente participaron los congresistas miembros del grupo de
trabajo, se amplid la convocatoria a instituciones publicas y privadas, representantes de los pueblos
indigenas, consultores independientes, al Presidente y asesores de la Comisién de Constitucion y
Reglamento y al Presidente, los miembros y asesores de la Comision de Pueblos Andinos, Amazdnicos y
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, a fin de discutir temas relativos a la implementacion de un
procedimiento para realizar la consulta previa de aquellas medidas legislativas que pudieran afectar a los
pueblos indigenas u originarios. Estas sesiones ampliadas se desarrollaron los dias 17 y 20 de abril, y 4y 14

de mayo.

Las instituciones publicas que participaron en este proceso fueron Defensoria del Pueblo, Tribunal
Constitucional, Ministerio del Ambiente, Ministerio de Cultura e INDEPA. Igualmente, participaron
representantes de la sociedad civil y agencias de cooperacion internacional tales como, IDL, CAJ, Asociacion
Civil Transparencia, Instituto del Bien Comun, Coordinadora de Derechos Humanos, OXFAM, KAS, IDEA
internacional y GIZ. Adicionalmente se contd con la participacién de la OIT, de expertos en temas indigenas,
y representantes de los pueblos indigenas, a titulo personal, y como miembros de la Confederacion
Campesina del Perd (CCP) que participd en todas las sesiones ampliadas, y otras como CONACAMI vy

ONAMIAP que se incorporaron en las ultimas sesiones.

Las sesiones del Grupo de trabajo concluyeron en un taller participativo llevado a cabo el 29 de mayo de los

corrientes, en el que se elaboraron conclusiones que son parte integrante del presente informe.

Es importante destacar que todos los participantes del grupo de trabajo, tanto congresistas como invitados,
abordaron los problemas en materia indigena y delinearon las posibles soluciones a la falta de confianza
existente entre el Estado y los pueblos indigenas u originarios. Se debatid la necesidad de elaborar agendas
publicas que incluyan las necesidades de los pueblos indigenas y visibilicen los problemas de comunicacion
entre éstos y el Estado. En esa medida, la aspiracién del presente informe es dar un paso mas en la
busqueda de la recuperacién de dicha confianza, tendiendo puentes y demostrando el interés en la toma
conjunta de decisiones. Este hecho pasa por escuchar a las partes interesadas y por difundir el trabajo

realizado, de manera que finalmente se puedan conseguir los consensos necesarios.
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INTRODUCCION

La OIT fue creada en 1919 con el objetivo principal de promover la paz universal y permanente basada en la
justicia social'. Cuenta con una estructura tripartita que comprende a gobiernos, empleadores vy
trabajadores. Estas tres partes son los mandantes de la OIT y desempefian papeles formales en la toma de

decisiones y en los procedimientos de la institucion.

En 1920 observd que los pueblos indigenas estaban especialmente expuestos a graves formas de
explotacion laboral y comenzé a ocuparse de la situacion de los denominados “trabajadores nativos” en las
colonias de las potencias europeas. Se constatd que los pueblos indigenas necesitaban contar con una
proteccidn especial en los casos en que se los expulsaba de sus dominios ancestrales, convirtiéndose en
trabajadores estacionales, migrantes, serviles o domésticos. Uno de los resultados de este reconocimiento
fue la adopcién en 1930 del Convenio N° 29 sobre el Trabajo Forzoso de la OIT. Creada ya la Organizacién de
las Naciones Unidas en 1945, la OIT como agencia especializada de la ONU comenzé a ampliar su analisis de
la situacidn de los trabajadores indigenas y, en 1957, adoptdé el Convenio N° 107 de los Pueblos Indigenas y
Tribales, primer tratado internacional que se ocupa de los derechos de las poblaciones indigenas y tribales’.
Con el transcurso de los afos, se hizo evidente “la suposicion subyacente de que el unico futuro posible de
los pueblos indigenas yacia en su integracion en el conjunto de la sociedad y que otros debian tomar las
decisiones relativas a su desarrollo”®. Dado gue era necesario considerar nuevos supuestos, en 1989, se

reemplazé el Convenio N° 107 por el Convenio N° 169*.

! Predmbulo de la Constitucién de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). El texto original de la Constitucidn,
aprobado en 1919, ha sido modificado por la enmienda de 1922, que entrd en vigor el 4 de junio de 1934; por el
Instrumento de Enmienda de 1945, que entrd en vigor el 26 de septiembre de 1946; por el Instrumento de Enmienda de
1946, que entré en vigor el 20 de abril de 1948; por el Instrumento de Enmienda de 1953, que entré en vigor el 20 de
mayo de 1954; por el Instrumento de Enmienda de 1962, que entrd en vigor el 22 de mayo de 1963, y por el
Instrumento de Enmienda de 1972, que entré en vigor el 1° de noviembre de 1974. OIT. s.f. Constitucién de la
Organizacion del Trabajo. oIT (en linea). Consultado 07 jun. 2012, en
http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/leg/download/constitution.pdf

2 0IT. 2009. Los derechos de los Pueblos Indigenas o tribales en la Practica: Una Guia sobre el Convenio N° 169 de la OIT.
1 ed. Ginebra. OIT, pag. 173.

* {dem, pag. 173.

* “E| Convenio nim. 107 incluye una amplia gama de cuestiones, incluidos el empleo y la ocupacion, y el derecho a las
tierras y a la educacion en las lenguas indigenas. El Convenio cesé de estar abierto a la ratificacidn, pero seguira vigente
para los 18 paises que, habiéndolo ratificado, no lo hayan denunciado ni hayan ratificado el Convenio nim. 169. Esos
paises son Angola, Bangladesh, Bélgica, Cuba, Republica Dominicana, Egipto, El Salvador, Ghana, Guinea-Bissau, Haiti,
India, Iraq, Malaui, el Pakistan, Panama, Portugal, Siria y TUnez. En esos paises, el Convenio puede continuar utilizdndose
como un instrumento que garantice a los pueblos indigenas y tribales ciertos derechos minimos. No obstante, la
Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT y el Consejo de Administracidn de la OIT
han invitado a todos los paises que ratificaron el Convenio nim. 107 a considerar la ratificacion del Convenio nim. 169”.
Cfr. Ibidem.
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Considerando que el Convenio N° 169 reconoce un catalogo de derechos y garantias disponibles para los
pueblos indigenas y tribales, entre ellos la consulta previa; el presente informe busca desarrollar el
contenido del mismo y aportar en la busqueda de solucién a la problematica de la participacion de los

pueblos indigenas u originarios en el Peru.

El objetivo del presente trabajo es reconocer la existencia de una problematica indigena que ha sido
excluida de la agenda nacional en general y de la legislativa en particular, proponiendo y abriendo el debate
sobre la aplicacion de un mecanismo de consulta previa idoneo respecto de las medidas legislativas que
sean susceptibles de afectarles, en términos del Convenio N2 169 de la OIT, los compromisos internacionales
asumidos por el Pais y su implementacidn a nivel nacional. Ello considerando que las propuestas legislativas
que puedan afectar a los pueblos indigenas u originarios, deben seguir un procedimiento de consulta

predictible y que cumpla con los estandares minimos planteados por las referidas normas.

Consideramos que para garantizar la seguridad juridica y respetar la obligacion de respeto, garantia e
implementacion del Estado peruano, es necesario modificar el Reglamento del Congreso de la Republica
para incorporar el derecho a la consulta previa, libre, informada y de buena fe, buscando fortalecer el

didlogo intercultural.

Cabe resaltar que el Estado peruano a través del Poder Ejecutivo aprobo recientemente el DS N2 001-2012-
MC, que reglamenta la Ley N2 29785 del Derecho a la Consulta Previa a los pueblos Indigenas u Originarios
reconocidos en el Convenio N° 169 de la OIT, otras normas internacionales y la jurisprudencia de la Corte
IDH. Dicha normativa tiene el objeto de garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas
siguiendo el criterio de interpretacion del contenido de los derechos reconocidos constitucionalmente en
virtud de la cuarta disposicion final y transitoria de la Constitucidn y el Articulo V del titulo preliminar del

Cadigo Procesal Constitucional.

En tal sentido, la propuesta del presente informe excluye de su alcance: (i) las medidas administrativas que
dicte el Ejecutivo mediante las distintas entidades que lo conforman, (ii) medidas legislativas, entendiéndose
como tales a los decretos que se emitan conforme con el articulo 1042 de la Constitucidn, y (iii) las medidas

administrativas mediante las cuales se aprueban los planes, programas y proyectos de desarrollo.

Por otro lado, es preciso indicar que resulta necesario que las consultas formuladas por el Congreso de la
Republica se adapten a las circunstancias y a las particularidades de cada pueblo indigena al que haya que

consultar. Ello con el fin de lograr los acuerdos o el consentimiento necesario sobre las medidas legislativas

10
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propuestas. Cabe destacar que se busca que las medidas consultadas no dependan de la buena voluntad o el
arbitrio de un congresista o de una Comisién, sino de que se establezca un procedimiento claro y uniforme

cada vez que una medida legislativa deba ser consultada.

Si bien la decisidn final sobre la aprobacién de la medida objeto de consulta corresponde a los congresistas,
no constituyendo mandato imperativo; el Congreso de la Republica no estd excluido de la adopcidn de todas
las medidas necesarias para garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas, asi como el derecho
a la vida, la integridad, el pleno desarrollo, el respeto a la Ley y los compromisos internacionales. Ello supone
que los acuerdos a los que se arribe durante el proceso de consulta estan protegidos por la Ley y la
Constitucion y que solo seran debatibles aquellos puntos sobre los que no exista acuerdo. La
implementacion de este derecho en el Poder Legislativo es un reto en los nuevos escenarios que nos plantea

el derecho a la consulta previa, la participacion y el fortalecimiento de la ciudadania indigena.

Para efectos metodoldgicos, consideramos importante realizar una breve descripcion de las partes

integrantes del presente informe:

El capitulo I, referido al sistema democratico vigente en la Constitucion Politica del Peru, contiene una breve

resefia del modelo de democracia adoptado en nuestro pais.

El capitulo Il, reseia el derecho a la consulta previa, libre, informada y de buena fe, contiene la definicion del
derecho a la consulta previa y la dimensiona como un medio para prevenir y solucionar conflictos socio
ambientales, en el entendido que tiene una doble naturaleza: como derecho y como principio. Este mismo
capitulo contiene adicionalmente el desarrollo de la base normativa nacional e internacional que ampara el

derecho a la consulta.

El capitulo Ill, describe la funcion principal del Poder Legislativo referida a la formulacion, aprobacién y
promulgacién de las leyes. Asimismo, este capitulo describe las experiencias anteriores en las que el
Congreso realizd procedimientos de consulta previa, tales como la Ley Forestal, el Procedimiento de
Consulta para la modificacion del Reglamento del Congreso de la Republica (comisién multipartidaria
presidida por la ex congresista Gloria Ramos Prudencio) y las leyes de declaratoria de necesidad publica (por

ejemplo, el Proyecto Paquitzapango).

11
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El capitulo IV, realiza una descripcion de las respuestas a las preguntas motivadoras agrupadas en ejes
tematicos de las diferentes instituciones que intervinieron en las sesiones del Grupo de Trabajo. Muestra las

posiciones de los participantes luego del debate y posterior consenso.

Posteriormente, se presentan las conclusiones y las recomendaciones propuestas por el Grupo de Trabajo

para fortalecer la democracia, garantizar los derechos de los pueblos indigenas y contribuir a la reduccion de

los conflictos en el territorio nacional.

12
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CAPITULO |

EL MODELO DEMOCRATICO VIGENTE EN LA CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

El articulo 43° de la Constitucion Politica establece que la Republica del Peru posee un gobierno “unitario,
representativo y descentralizado”. Precisamente, lo que reconoce esta disposicidn constitucional es la
vigencia, aunque no exclusiva, de la forma democratica representativa de gobierno. La democracia
representativa supone que el poder y la capacidad de tomar decisiones, son ejercidos por terceros
representantes del pueblo. En ese sentido se ha pronunciado SiLvA BASCUNAN al sefialar que “el gobierno
representativo es aquel en que el titular del poder politico [el pueblo] no lo ejerce por si mismo sino por
medio de representantes, quienes a su turno formulan las normas juridicas, las hacen cumplir, deciden los

T ~ ;. . s »5
problemas publicos y desempefian las mds importantes funciones de la soberania””.

No obstante, los articulos 22 (numeral 17) y 322 de la Carta Magna enumeran a las instituciones de remocién
y revocacion de autoridades, iniciativa legislativa, iniciativa de reforma constitucional y referéndum como
mecanismos de participacidon ciudadana o democracia directa. Por tanto, se reconoce también la vigencia
del modelo de democracia participativa en el ordenamiento juridico peruano, no siendo exclusiva la

democracia representativa.

Por otro lado, es importante hacer referencia a que el Convenio N° 169 de la OIT, tiene rango constitucional
conforme lo establece el Tribunal Constitucional en la sentencia 0022-2009-PI/TC. Su contenido pasa a ser
parte del derecho nacional tal como se sefiala en el Articulo 55° de la Constitucion. Asi, aun cuando la figura
de la Consulta previa reconocida por dicho Convenio no esta contemplada taxativamente en nuestra Carta
Magna, ni en las normas que reconocen el derecho a la participacién politica o a la identidad cultural, debe

interpretarse junto con otras disposiciones de la Constitucion Politica que pueden reconocer derechos.

En efecto, el modelo peruano, aunque predominantemente representativo, supone la complementariedad
entre democracia representativa y democracia participativa. Al respecto, TORANZO ROCA precisa que la
democracia participativa “no es sustitutiva ni antindmica con la democracia representativa; cuando mds la

. ey . 6 . . , . . .
enriquece, le otorga mayor legitimidad””. Es decir, el modelo peruano incorpora la soberania originaria del

> Silva, A. 1997. Tratado de derecho constitucional. 1 ed. Santiago de Chile. Editorial Juridica de Chile, tomo |, pag. 374.

6 Toranzo, C. 2006. Rostros de la democracia: una mirada mestiza. 1 ed. La Paz. Plural Editores, pags. 143 y 144.
Asimismo, la propia Carta Democratica Interamericana enuncia que: “La democracia representativa se refuerza y
profundiza con la participacion permanente, ética y responsable de la ciudadania en un marco de legalidad conforme al
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pueblo, a la soberania del legislador o representante y, en algunos supuestos de excepcién, permite el

ejercicio de dicha soberania directamente por los ciudadanos y ciudadanas.

En cuanto a la implementacion del derecho a la consulta previa en el proceso legislativo, ésta podria ser
confundida con la creacién de un nuevo mecanismo de democracia directa, distinto a los establecidos como
numerus clausus en el modelo democratico vigente. La creaciéon de un mecanismo ad hoc para consultar a
los pueblos indigenas respecto a las medidas legislativas que les afecten, podria entenderse como una
contravencién a la garantia de mandato no imperativo que es consustancial a la funcion legislativa del

Congreso de la Republica, sin embargo, como se demostrara mas adelante no existe tal contravencion.

En tal sentido, el derecho a la consulta previa como herramienta de didlogo, no impone al legislador el
cumplimiento irrestricto de las decisiones tomadas por los pueblos indigenas consultados en todos los casos,
sino Unicamente en ciertos supuestos, como regla aquellos extremos donde exista acuerdo y, como
excepcioén, el traslado y la reubicacidén, entre otros. En consecuencia, la participacion de los pueblos
indigenas en el tramite legislativo de ninguna manera erosiona la garantia de mandato no imperativo, pues
esta prerrogativa del legislador esta sujeta a los limites impuestos por el bloque de constitucionalidad,
integrado por los tratados internacionales de los cuales nuestro pais es parte, entre ellos, el Convenio N° 169

de la OIT’.

Finalmente podemos concluir que el derecho a la consulta previa encuentra fundamento en el concepto de
democracia deliberativa, donde la comunicacién, el didlogo y el intercambio de ideas son elementos
imprescindibles en el proceso democratico. Este modelo de democracia, compatible con el modelo
constitucional vigente, “se apoya precisamente en las condiciones de comunicacion bajo las cuales el proceso
politico puede tener a su favor la presuncion de generar resultados racionales porque se efectua en toda su
extension en el modo y estilo de la politica deliberativa”®. Este modelo democratico se sittia en aquellas
reglas de discurso y formas de argumentacion “que toman su contenido normativo de la base de validez de
la accion orientada al entendimiento y, por tanto, en ultima instancia, de la propia estructura de la

. . . . ves e 9
comunicacion linglistica” .

respectivo orden constitucional”. Organizacién de los Estados Americanos. Carta Democratica Interamericana. Aprobada
en la primera sesion plenaria de la Asamblea General de la OEA, celebrada el 11 de septiembre de 2001 durante el
Vigésimo Octavo Periodo Extraordinario de Sesiones (OEA. AG/RES. 1 (XXVIII-E/01), art. 2.

7 Cfr. Red de Escuelas y Facultades de Derecho a favor de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario
(REDH). 2012. Poder Legislativo y el derecho de consulta previa. Washington D.C., Acta del 22 de junio de 2012.

8 Habermas, J. 2005. Tres modelos de democracia. Sobre el concepto de una politica deliberativa. Revista de la
Universidad Bolivariana, 4 (10), pag. 5.

? Ibidem.
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Esta aspiracién ha sido postergada a lo largo de nuestra vida independiente. Los pueblos indigenas han
atravesado por duros procesos de sometimiento o desconocimiento y, finalmente, intentos de asimilacién.
El Convenio N° 169 de la OIT es un simbolo del reconocimiento y respeto a los derechos indigenas y esgrime
la necesidad de protegerlos dada su situacion de vulnerabilidad y generar conciencia en los Estados respecto

de la importancia del reconocimiento de los pueblos indigenas.

En paises como el Peru, pluriculturales y multiétnicos, este reconocimiento no es parte de una actitud
paternalista, por el contrario, el Convenio N° 169 de la OIT implementa un mecanismo de didlogo que
permite equiparar a dos partes que historicamente se han visto envueltas en una relacién de superioridad-
inferioridad. Como se afirmé en el Foro Internacional sobre Globalizacidn, el reconocimiento internacional
del derecho al consentimiento libre, previo e informado podria ayudar a prevenir la explotacidon de los
recursos naturales, la expropiacién u otra medida legal en los territorios indigenas, efectuadas sin ningun
tipo de consulta. Los Estados siguen ejerciendo un control paternalista que sustituye a la soberania indigena
respecto de las decisiones sobre el futuro de la tierra, los procesos politicos y las demas leyes referidas a los

. , 10
pueblos indigenas™.

Ademas, los canales de didlogo y deliberacién que implementa el referido instrumento internacional son
herramientas efectivas para nuestro auto reconocimiento como pais, donde coexisten diferentes culturas y

donde es necesario generar espacios de discusion y participacidn.

10 Texto original: “The international recognition of the right of free, prior and informed consent in a human rights
declaration would help prevent the wholesale exploitation of resources, enacted by ‘eminent domain’ or other legally
justified theft of Indigenous territories, without any kind of consultation, warning or compensation. Nation-states
continue to exercise a paternalistic control that supercedes indigenous sovereignty, making all decisions about the future
of the land, the political processes and the other laws that immediately concern Indigenous peoples”. Cfr. The
International Forum on Globalization. 2007. Toward a campaign in support of the UN Declaration on the rights of
indigenous peoples. New York. Rainy Blue Cloud Greensfelder, Editor, pag. 10.
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CAPITULO Il

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA, LIBRE, INFORMADA Y DE BUENA FE

El derecho a la consulta es el derecho que permite la participacion de los pueblos indigenas en los proyectos

concernientes a su desarrollo, y la garantia del goce de otros derechos colectivos e individuales.

El Derecho a la consulta es aquella facultad que tienen los pueblos indigenas u originarios para que en un
proceso de didlogo intercultural, puedan escuchar al Gobierno sobre los proyectos —de caracter
administrativo o legislativo- que se buscan implementar y proponer alternativas de desarrollo; con el objeto
de evaluar, estudiar y analizar los posibles cambios, beneficios y/o perjuicios que dicho proyecto traeria
sobre sus vidas y cultura. Consecuentemente, los pueblos indigenas y tribales podran expresar su
consentimiento al proyecto consultado y participar o brindar observaciones y alternativas a fin de que el
Estado —ente obligado a implementar dicho derecho-, considere las respectivas opciones de desarrollo de

los pueblos consultados.

La Consulta previa tiene una doble naturaleza: como derecho y como principio. Esto implica que por un lado,
sea un derecho independiente y con contenido sustantivo propio basado en la dignidad de los pueblos y, de
otro, que pretenda viabilizar otros derechos contenidos en el Convenio 169 de la OIT en base a la igualdad y

a su propia capacidad.

Ademas, la consulta previa, libre, informada y de buena fe, constituye una herramienta adecuada para la
gestion estatal, en contraste con las erradas concepciones que equiparan los procesos de consulta y
participacion, con esfuerzos innecesarios que sélo demoran el desarrollo del pais. De otro lado, debe
dimensionarse a la consulta previa como un medio para la prevencién de conflictos. Asi por ejemplo, a lo
largo de los ultimos cinco afos, la Defensoria del Pueblo registré el aumento de mas del 300% en la
frecuencia de conflictos sociales donde “la mayor cantidad corresponde a conflictos por temdtica socio-
ambiental. Asi, por ejemplo, mientras que en el 2004 alcanzaban a 4 regiones del pais, en el 2005 pasan a ser
7; el 2006, 12; durante el 2007, 15; en el 2008 alcanzaron a 19 regiones. En el 2009 a 23 y en el 2010
aumenté a 24 regiones, pero ademds, este incremento no solo corresponde al numero de regiones, sino

.. . . 11
también a la intensidad” ™.

! Defensorfa del Pueblo del Perd. Informe Defensorial N2 156 “Violencia en los conflictos sociales”, pag. 37.
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De la misma manera expreso que: “Hacia septiembre del 2011, los conflictos socio ambientales, entre activos
y latentes, constituian el 41.7% del total de los conflictos registrados por la Defensoria del Pueblo. En
segundo lugar se encuentran los conflictos por asuntos de gobierno local con 17%. En tercer lugar los

conflictos laborales con 12.2%; y en cuarto lugar, los asuntos de gobierno nacional con 6.7%” 2

. N .2 . N . 13
Distribucion porcentual de conflictos sociales registrados

37%

H Socioambiental
4.4%

M Asuntos de gobierno local
g

M Laboral

3%
1.1%
‘ M Asuntos de gobierno nacional
5.2%
M Electoral
; M Asuntos de gobierno regional

6.7% ) M Comunal
B Otros asuntos
41.7%
B Demarcacion territorial
12.2% M Cultivo ilegal de coca
17.

En definitiva, el origen de parte de los conflictos entre el Estado, las empresas y los pueblos indigenas u

originarios por tematica socio ambiental, radica principalmente en la ausencia de la participacién y consulta
a los pueblos en la toma de decisiones; las que son percibidas como lesivas a la vida y cultura de las

comunidades.
2.1 Base normativa internacional
2.1.1. Convenio N2 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
El Convenio N2 169 de la OIT es un instrumento juridico internacional vinculante que trata
especificamente los derechos de los pueblos indigenas y tribales. El Convenio establece que los

gobiernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar una accién coordinada y sistemadtica,

con miras a proteger los derechos de los pueblos indigenas y tribales.

2 {dem, pag. 38.
3 Defensoria del Pueblo. APCSG. Reporte mensual de conflictos sociales N° 91. En: Defensoria del Pueblo del Peru.
Informe Defensorial N2 156 “Violencia en los conflictos sociales”, pag. 38.
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El Convenio posee particularidades que son importantes resaltar, por ejemplo, el mencionado
instrumento internacional no define quiénes tienen la calidad de pueblos indigenas y tribales, sino
qgue adopta un enfoque practico proporcionando solamente criterios objetivos y subjetivos para
describir los pueblos que pretende proteger. De esta manera, correspondera a cada pais, realizar
la determinacién de quienes son considerados pueblos indigenas u originarios, siguiendo estos

criterios.

Con respecto a los referidos criterios objetivos y subjetivos, el articulo 1.1.b) del Convenio N° 169,
sefiala que se aplica “a los pueblos en paises independientes, considerados indigenas por el hecho
de descender de poblaciones que habitaban en el pais o en una region geogrdfica a la que
pertenece el pais en la época de la conquista o de la colonizacion o del establecimiento de las
actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan todas sus
propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas”. Si un pueblo
indigena o tribal especifico cumple con estos requisitos objetivos entonces serd considerado

como tal.

Sobre los criterios subjetivos, el Convenio N° 169 sefiala en su articulo 1(2) que “La conciencia de
su identidad indigena o tribal deberd considerarse un criterio fundamental para determinar a los
que se aplican las disposiciones del presente convenio.”. En este caso, se reconoce la auto-
identificacion de los pueblos indigenas o tribales como un criterio fundamental. Este criterio
asigna una importancia fundamental al hecho que un pueblo se considere indigena o tribal bajo el

Convenio y a que una persona se identifique como perteneciente a dicho pueblo.

Al respecto, cabe destacar que el Convenio N° 169 fue el primer instrumento internacional en
reconocer la importancia de la auto identificacion de los pueblos y que la cobertura del mismo se

. .z . . 14
basa en una combinacién de ambos criterios.

Asimismo, el Convenio reconoce la necesidad de adoptar medidas especiales como respuesta a la
situacion vulnerable de los pueblos indigenas y tribales, para salvaguardar las personas, las
instituciones, los bienes, el trabajo, las culturas y el medioambiente de estos pueblos; asi como el

reconocimiento de otras caracteristicas especificas como una parte integrante de su vida.

¥ OIT. 2009. Los derechos de los Pueblos Indigenas o tribales en la Practica: Una Guia sobre el Convenio N° 169 de la
OIT. 1 ed. Ginebra. OIT, pag. 10.

18



Informe sobre la implementacion del derecho a la consulta previa, libre, informada y de buena fe de los pueblos
indigenas u originarios en el Congreso de la Republica

Por otra parte, en relacidon al tema central del presente informe, el Convenio exige que los
pueblos indigenas y tribales sean consultados en relacién con los temas que los afectan™.
También exige que estos pueblos puedan participar de manera informada, previa y libre en los
procesos de desarrollo y de formulacién de politicas que los afectan’®, y especifica circunstancias

individuales en las que el consentimiento es obligatorio.

Respecto a la vigencia del Convenio N2 169 de la OIT, el Tribunal Constitucional ha sefialado que
éste “forma parte de nuestro ordenamiento juridico y, por lo tanto, como cualquier otra norma

17 . . o . .
”". Precisamente, el Tribunal ha sefialado que los “tratados internacionales

debe ser acatada
sobre derechos humanos no solo conforman nuestro ordenamiento sino que, ademds, ostentan

. . 18
rango constitucional”™".

2.1.2. Declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas

La Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas aprobd la “Declaracién de
Derechos de los Pueblos Indigenas” el 13 de septiembre de 2007. Dicho documento, consta de 46
articulos los cudles establecen principios juridicos sobre los pueblos indigenas. Se trata de un
instrumento de derecho internacional que representa un amplio acuerdo y consenso de la
comunidad internacional. En efecto, al ser el resultado de negociaciones y aceptacién por la
mayoria de la Asamblea General de las Naciones Unidas, conlleva una fuerza moral, ademas de
una evidente orientacion de la comunidad internacional hacia el respeto y la tutela de los pueblos

indigenas.

El Tribunal Constitucional peruano ha reconocido la Declaracién como una “norma de caracter de

soft law” que no genera “ninguna obligacién convencional por parte del Estado peruano”, sin que

B Articulo 6.1.a) del Convenio N° 169 de la OIT: “Consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos
aprobados, y en particular a través de sus apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada
vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente”.

'8 Articulo 6.1.b) del Convenio N° 169 de la OIT: “establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados
puedan participar libremente por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos los niveles
en la adopcion de decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole responsables de
politicas y programas que les conciernan”.

7 Tribunal Constitucional del Pert. STC N2 03343-2007-PA/TC, fundamento 31.

*® Tribunal Constitucional del Perd. STC N° 0025-2005-PI/TC, fundamento 33.
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ello implique que no tenga ningun efecto juridico pues las declaraciones “representan aquellas

. . . . . . 19
metas y objetivos a los que la comunidad internacional se impone” ™.

2.1.3. Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

La Corte IDH, con sede en San José Costa Rica, es una institucion judicial auténoma de la OEA cuyo
objetivo es “la aplicacion e interpretacion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y

. . 20
de otros tratados concernientes al mismo asunto”*".

La Corte IDH en ejercicio de su competencia contenciosa®® ha emitido pronunciamientos
relacionados al derecho a la consulta previa libre e informada. La jurisprudencia de la Corte
Interamericana vincula a los poderes publicos —inclusive el Poder Legislativo- cuando interpreta y
desarrolla la Convencién Americana sobre Derechos Humanos®’. En efecto, el Tribunal
Constitucional peruano ha referido que “las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos son vinculantes para todos los poderes publicos, y que esta vinculatoriedad no se agota
en su parte resolutiva, sino que se extiende a la ratio decidendi, incluso en aquellos casos en los

que el Estado peruano no haya sido parte en el proceso"23.

Si bien la jurisprudencia de la Corte Interamericana abordd casos donde la materia en
controversia estaba relacionada con medidas administrativas que afectaron a los pueblos
indigenas y tribales, en especifico sobre el derecho a la propiedad comunitaria, es menester
recoger algunos criterios de especial relevancia para el presente informe. La Corte se ha
pronunciado respecto a la realizacion de planes o proyectos de desarrollo o inversiéon o la
implementacion de concesiones extractivas en territorios indigenas o tribales, cuando tales

planes, proyectos o concesiones afectaron los recursos naturales que alli se encontraban.

' Tribunal Constitucional del Pert. STC N° 0022-2009-PI/TC, fundamento 8.

 Corte IDH. Portal Institucional de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en linea). Consultado 10 de jun.
2012, en: http://www.corteidh.or.cr

! Articulo 62.3 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos: “La Corte tiene competencia para conocer de
cualquier caso relativo a la interpretacion y aplicacion de las disposiciones de esta Convencion que le sea sometido,
siempre que los Estados Partes en el caso hayan reconocido o reconozcan dicha competencia, ora por declaracion
especial, como se indica en los incisos anteriores, ora por convencion especial”.

2 | a Convencién fue adoptada en San José de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969 en la Conferencia Especializad
Interamericana sobre Derechos Humanos y entro en vigor el 18 de julio de 1978 conforme al articulo 74.2 de la
Convencion. Fue firmada por el Estado Peruano el 27 de julio de 1977 y ratificada el 12 de julio de 1978. Asimismo, el
instrumento de ratificacién fue depositado el 28 de julio de 1978.

% Tribunal Constitucional del Pert. STC 00007-2007-PI/TC, fundamento 36.
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La Corte IDH ha tenido en cuenta que entre los pueblos indigenas “existe una tradicion
comunitaria sobre una forma comunal de la propiedad colectiva de la tierra, en el sentido de que
la pertenencia de ésta no se centra en un individuo sino en el grupo y su comunidad. Los indigenas
por el simple hecho de su existencia, tienen derecho a vivir libremente en sus propios territorios. La
estrecha relacion que los indigenas mantienen con la tierra, debe ser reconocida y comprendida
como la base fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su integridad y su supervivencia
econdémica. Para las comunidades indigenas la relacion con la tierra no es meramente una
cuestion de posesion y produccion, sino un elemento material y espiritual del que deben gozar
plenamente, inclusive para preservar su legado cultural y transmitirlo a las generaciones

24
futuras”*".

Para la Corte Interamericana, el deber estatal de consultar a los pueblos indigenas debe cumplirse
de acuerdo con sus costumbres y tradiciones, a través de procedimientos culturalmente
adecuados y teniendo en cuenta sus métodos tradicionales para la toma de decisiones”. Ademas,
a juicio del Tribunal, el derecho a la consulta, y el deber estatal correlativo, se vinculan con
multiples derechos humanos, y en particular se conectan con el derecho a la participacion

, o .y . 26
consagrado en el articulo 23° de la Convencién Americana®.

Segun la Corte IDH, la consulta debe ser informada, en el sentido de que los pueblos indigenas
tengan “conocimiento de los posibles riesgos, incluidos los riesgos ambientales y de salubridad, a
fin de que acepten el plan de desarrollo o inversion propuesto con conocimiento y de forma
voluntaria””’. Para la Corte Interamericana, “este deber requiere que el Estado acepte y brinde

. 28 e L 29
informacion”"" e “implica una comunicacion constante entre las partes”””.

La Corte Interamericana ha planteado la obligacién de obtener el consentimiento en los

siguientes términos: “cuando se trate de planes de desarrollo o de inversion a gran escala que

# Cfr. Caso Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicaragua. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de
agosto de 2001. Serie C No. 79, parr. 149; Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 29 de marzo de 2006. Serie C No. 146, parr. 118; Caso del Pueblo Saramaka. Vs. Surinam.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2007. Serie C No. 172, parr.
90, y Caso Comunidad Indigena Xakmok Kdsek. Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de agosto
de 2010 Serie C No. 214, parr. 86.

» Cfr. Caso del Pueblo Saramaka, supra nota 24, parr. 131.

2 Cfr. Caso Yatama Vs. Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de junio de
2005. Serie C No. 127, parr. 225.

%7 Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam, supra nota 24, parr. 133.

2 |bidem.
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tendrian un mayor impacto dentro del territorio Saramaka, el Estado tiene la obligacion, no sélo
de consultar a los Saramakas, sino también debe obtener el consentimiento libre, informado y
previo de éstos” . Posteriormente, en la sentencia interpretativa del caso Saramaka, la Corte
afiadié: “el Estado tiene el deber, desde el inicio de la actividad que se propone, de consultar
activamente con el pueblo Saramaka, de buena fe, y con el objetivo de llegar a un acuerdo, lo cual
a su vez requiere que el Estado acepte y brinde informacion al respecto en un formato entendible y
publicamente accesible. Ademds, dependiendo del nivel de impacto que tendrd la actividad que se
propone, el Estado podria ser requerido a obtener el consentimiento del pueblo Saramaka. El
Tribunal enfatizé que cuando se trate de planes de desarrollo o de inversion a gran escala que
podrian afectar la integridad de las tierras y recursos naturales del pueblo Saramaka, el Estado
tiene la obligacion, no sélo de consultar a los Saramaka, sino también de obtener su
consentimiento libre, informado y previo, segun sus costumbres y tradiciones”". En dicha
sentencia también, la Corte aclaré que es el propio pueblo y no el Estado quien debe decidir
quiénes representaran a la comunidad en cada proceso de consulta de acuerdo a sus costumbres

- 32
y tradiciones™.

2.1.4. Comité de Derechos Humanos de la ONU

El Comité de Derechos Humanos es el érgano de expertos independientes que supervisa la
aplicacién del PIDCP por sus Estados Partes, los que deben presentar informes periddicos sobre la
manera en que se ejercitan los derechos. El Comité examina cada informe y expresa sus
preocupaciones y recomendaciones al Estado Parte en forma de "observaciones finales". Ademas,
el Primer Protocolo Facultativo del Pacto otorga al Comité competencia para examinar las
denuncias de los particulares en relacidon con supuestas violaciones del Pacto cometidas por los

Estados Partes™.

El Comité de Derechos Humanos ha reconocido que el goce de los derechos culturales de los
pueblos indigenas, incluyendo los que se asocian al uso de la tierra y los recursos naturales,

“puede requerir la adopcion de medidas juridicas positivas de proteccion y medidas para asegurar

%0 caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam, supra nota 24, parr. 134..

31 caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam, supra nota 24, parr. 17.

32 Corte IDH. Caso del Pueblo Saramaka Vs. Surinam. “Interpretacion de la Sentencia” de excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 12 de agosto de 2008 Serie C No. 185, parr. 18.

3 Cfr. ONU. Comité de Derechos Humanos. Portal Institucional del Comité de Derechos Humanos de la ONU (en linea).
Consultado 10 de jun. 2012, en: http://www2.ohchr.org/spanish/bodies/hrc/index.htm
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la participacion eficaz de los miembros de comunidades minoritarias en las decisiones que les

34
afectan”™".

2.1.5. Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)

La CIDH es un 6rgano principal y auténomo de la OEA encargado de la promocidn y proteccidn de
los derechos humanos en el continente americano. Esta integrada por siete miembros
independientes que se desempefian en forma personal y tiene su sede en Washington, D.C. La
Carta de la OEA establece la Comisién como un drgano principal de la OEA” que tiene como
funcién promover la observancia y la defensa de los derechos humanos y servir como drgano

consultivo de la OEA en dicha materia”™.

La Comision Interamericana ha sostenido que la consulta no es un acto singular, sino un proceso
de didlogo y negociacién que implica la buena fe de ambas partes y la finalidad de alcanzar un
acuerdo mutuo. Los procedimientos de consulta, en tanto forma de garantizar el derecho de los
pueblos indigenas y tribales a participar en los asuntos susceptibles de afectarles, deben
“propender por la obtencion del consentimiento libre e informado de los pueblos y no limitarse
unicamente a una notificacion o a un trdmite de cuantificacion de dafios”*®. Asimismo, ha
sostenido que el procedimiento de consulta “no puede agotarse en el cumplimiento de una serie
de requisitos pro forma. Incluso en los supuestos en los que el consentimiento de los pueblos
indigenas no sea un requisito necesario, los Estados tienen el deber de prestar la debida
consideracion a los resultados de la consulta o, en su defecto, proporcionar razones objetivas y

. o 37
razonables para no haberlos tomado en consideracion””".

3% «7. With regard to the exercise of the cultural rights protected under article 27, the Committee observes that culture
manifests itself in many forms, including a particular way of life associated with the use of land resources, especially in
the case of indigenous peoples. That right may include such traditional activities as fishing or hunting and the right to live
in reserves protected by law. The enjoyment of those rights may require positive legal measures of protection and
measures to ensure the effective participation of members of minority communities in decisions which affect them”. Cfr.
Comité de Derechos Humanos. Observacion General No. 23: Los derechos de las minorias (Articulo 27 del PIDCP),
08/04/94, Doc. ONU CCPR/C/21/Rev. 1/Add.5, parrafo 7. (en linea). Consultado 14 jun. 2012, en:
http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/(Symbol)/fb7fb12c2fb8bb21c12563ed004df111?0Opendocument

> Cfr. CIDH. Portal Institucional de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (en linea). Consultado 10 de jun.
de 2012, en: http://www.oas.org/es/cidh/mandato/que.asp

3% CIDH. Acceso a la Justicia e Inclusion Social: El camino hacia el fortalecimiento de la Democracia en Bolivia. Doc.
OEA/Ser.L/V/Il, Doc. 34, 28 de junio de 2007, parr. 248.

7 CIDH. Derechos de los pueblos indigenas y tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos naturales. Doc.
OEA/Ser.L/V/Il, Doc. 56/09, 30 de diciembre de 2009, parr. 285.
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En tal sentido, ha manifestado que los Estados deben aprobar legislacion “que desarrolle los

derechos individuales de los indigenas, que garantice mecanismos de participacion de los pueblos

indigenas en la toma de decisiones de indole politica, econémica y social que afecten sus derechos
. .. L. /e L. .. . . 38

y que incremente su participacion politica en la adopcion de decisiones a nivel nacional”™; en

consecuencia, “la ausencia de directrices juridicas claras para el procedimiento de consulta

supone, en la prdctica, un serio obstdculo para el cumplimiento del deber estatal de consulta”™.

Del mismo modo, la Comisidn ha resaltado que los Estados tienen “la obligacion general de
consultar a los pueblos indigenas sobre las medidas legislativas que les pueden afectar
directamente, particularmente en relacion con la reglamentacion legal de los procedimientos de
consulta. El cumplimiento del deber de consultar a los pueblos indigenas y tribales sobre la
definicion del marco legislativo e institucional de la consulta previa, es una de las medidas
especiales requeridas para promover la participacion de los pueblos indigenas en la adopcion de

L. . 40
las decisiones que les afectan directamente” .

La Comisidn ha declarado que “todo pronunciamiento sobre la medida en que los pueblos
indigenas pueden mantener intereses en las tierras a las que tradicionalmente han tenido titulo y
que han ocupado y usado debe basarse en un proceso de consentimiento plenamente informado y
mutuo por parte de la comunidad indigena en conjunto”*'. Los procesos de obtencién del
consentimiento previo e informado de la comunidad en su conjunto exigen “como minimo, que
todos los miembros de la comunidad sean plena y precisamente informados de la naturaleza y las
consecuencias del proceso y cuenten con una oportunidad efectiva de participar individual o

. 42
colectivamente” ™.

2.1.6. Relator especial sobre los derechos de los pueblos indigenas (ONU)

La Comision de Derechos Humanos de la ONU decidié nombrar en 2001 un Relator Especial sobre

la situacion de los derechos humanos y libertades fundamentales de los indigenas, como parte del

38 CIDH. Segundo Informe sobre la Situacidn de los Derechos Humanos en el Pert. Doc. OEA/Ser.L/V/11.106, Doc. 59 rev.,
2 de junio de 2000, Capitulo X, parr. 39 — Recomendacion 1.

% CIDH. Derechos de los pueblos indigenas y tribales sobre sus tierras ancestrales y recursos naturales. Doc.
OEA/Ser.L/V/Il, Doc. 56/09, 30 de diciembre de 2009, parr. 299.

“0 {dem, parr. 300.

“L CIDH. Informe No. 75/02, Caso 11.140, Mary y Carrie Dann (Estados Unidos), 27 de diciembre de 2002, parr. 165.

“2 CIDH. Informe No. 40/04, Caso 12.053, Comunidades Indigenas Mayas del Distrito de Toledo (Belice), 12 de octubre de
2004, parr. 142.
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sistema de procedimientos especiales de la Comisidn. Actualmente, el relator es el
estadounidense James Anaya cuyo mandato fue renovado en 2004 por la propia Comisién y
ampliado en 2007 por el Consejo de Derechos Humanos de la ONU. En el cumplimiento de su
mandato, el Relator Especial: (i) presenta informes anuales sobre asuntos especificos o
situaciones de especial importancia relativas a la promocidn y proteccién de los derechos de los
pueblos indigenas; (ii) realiza visitas a paises; (iii) comunica informacidn recibida sobre la situacion
de los derechos de los pueblos indigenas en paises especificos, y (iv) lleva a cabo actividades en

, . . . . .. , 43
paises en seguimiento de las recomendaciones recogidas en sus informes de visita a paises .

El Relator Especial de las Naciones Unidas ha formulado su postura expresando que la consulta y
el consentimiento no se limitan a asuntos que afecten los derechos de propiedad indigenas, sino
gue también son aplicables a otras acciones administrativas o legislativas de los Estados que
tienen un impacto sobre los derechos o intereses de los pueblos indigenas“. En este sentido se ha
pronunciado, al explicar que “[n]o existe una formula especifica para consultar a los pueblos
indigenas aplicable a todos los paises en todas las circunstancias”, y que “[l]Jas caracteristicas
especificas del proceso de consultas requerido por el deber de celebrar consultas variard
necesariamente en funcion de la naturaleza de la medida propuesta y del alcance de su impacto

., 45
sobre los pueblos indigenas” ™.

En palabras del Relator Especial de la ONU, “en los casos relativos a explotacion de recursos

naturales o proyectos de desarrollo que afecten tierras indigenas, para que los pueblos indigenas

3 Cfr. ONU. Portal del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (en linea). Consultado 10 de
jun. de 2012, en: http://www?2.ohchr.org/spanish/issues/indigenous/rapporteur/index.htm

* “64. Los Estados deben elaborar mecanismos para determinar y analizar si las medidas legislativas o administrativas
propuestas, incluidas las relativas a la extraccion de recursos o a otras actividades de desarrollo, afectan los intereses
particulares de los pueblos indigenas y en qué medida lo hacen a fin de determinar la necesidad de iniciar procesos
especiales de consultas mucho antes de que se adopten las medidas en cuestion. // 65. Las caracteristicas especificas de
los procedimientos de consulta requeridos variardn segun la naturaleza de la medida propuesta, el alcance de su impacto
en los pueblos indigenas y la naturaleza de los intereses o derechos de los pueblos indigenas que estén en juego. Sin
embargo, en todos los casos en que se aplique el deber de celebrar consultas su finalidad deberd ser obtener el
consentimiento o el acuerdo de los pueblos indigenas afectados. De ahi que las consultas deban realizarse en las
primeras etapas de la elaboracion o planificacion de la medida propuesta a fin de que los pueblos indigenas puedan
verdaderamente participar e influir en el proceso de adopcion de decisiones”. ONU. Consejo de Derechos Humanos.
Informe del Relator Especial sobre la situacidn de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas,
James Anaya. Doc. ONU A/HRC/12/34, 15 de julio de 2009, parrs. 64-65. (en linea). Consultado 14 jun. 2012, en:
http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&amp;docid=4a9d324d2

> ONU. Consejo de Derechos Humanos. Informe del Relator Especial sobre la situacion de los derechos humanos y
libertades fundamentales de los indigenas, James Anaya. Doc. ONU A/HRC/12/34, 15 de julio de 2009, parrs. 37 y 45. (en
linea). Consultado 14 jun. 2012, en: http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&amp;docid=4a9d324d2
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interesados puedan adoptar decisiones libres e informadas sobre el proyecto en consideracion es
necesario que reciban informacion objetiva y completa sobre todos los aspectos del proyecto que
los afecta, incluidas las repercusiones del proyecto sobre su vida y su entorno. A este respecto, es
esencial que el Estado haga estudios sobre el impacto ambiental y social a fin de que se puedan
conocer todas las consecuencias que cabe prever. Los grupos indigenas interesados deben conocer
esos estudios de impacto en las primeras etapas de las consultas, tener tiempo suficiente para
entender las conclusiones de los estudios y poder presentar sus observaciones y recibir

. . . . 46
informacion acerca de cualquier preocupacion que planteen” .

En relacion al requisito de buena fe de la consulta, el Relator Especial de la ONU segun los
términos de la Declaracién de la ONU sobre los derechos de los pueblos indigenas “sugieren que
se hace mds hincapié en que las consultas sean negociaciones en procura de acuerdos
mutuamente aceptables y se celebren antes de la adopcion de las decisiones sobre las medidas
propuestas, y no consultas con el cardcter de mecanismos para proporcionar a los pueblos
indigenas informacion sobre decisiones que ya se han adoptado o estdn en proceso de adoptarse,

. .. . . .. .. 47
sin permitirles influir verdaderamente en el proceso de adopcion de decisiones”"".

Finalmente, se ha pronunciado sobre el deber limitado de obtener el consentimiento previo e
informado, sefialando que “la solidez o importancia de la finalidad de lograr el consentimiento
varia segun las circunstancias y los intereses indigenas que estén en juego. Un efecto directo y
considerable en la vida o los territorios de los pueblos indigenas establece una presuncion sélida
de que la medida propuesta no deberd adoptarse sin el consentimiento de los pueblos indigenas.
En determinados contextos, la presuncion puede convertirse en una prohibicion de la medida o el
proyecto si no existe el consentimiento de los indigenas. La Declaracion reconoce dos situaciones
en que el Estado tiene la obligacion de obtener el consentimiento de los pueblos indigenas
interesados, fuera de la obligacion general de que las consultas tengan por finalidad procurar el
consentimiento. Esas situaciones incluyen el caso en que el proyecto dé lugar al traslado del grupo
fuera de sus tierras tradicionales y los casos relacionados con el almacenamiento o vertimiento de

desechos toxicos en las tierras indigenas (arts. 10y 29, pdrr. 2, respectivamente)"48.

2.1.7. Organos consultivos de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)

“ fdem, parr. 53.
7 {dem, parr. 46.
8 {dem, parr. 47.
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En el marco de las disposiciones pertinentes del convenio N° 169 se han conformado 4 comisiones
tripartitas establecidas por el Consejo de Administracion de la OIT para examinar las
reclamaciones presentadas por diversos paises por incumplimiento de las disposiciones del

. 49
Convenio .

En la reclamacién presentada contra el Brasil, EI Comité Tripartito, en su Informe aprobado por el
Consejo de Administracion en 2009, proporcioné una amplia explicacién sobre el proceso de
consulta previsto en virtud del Articulo 62 del Convenio™. En este caso el Comité Tripartito
recordd que los mecanismos de consulta y participacién son la piedra angular del Convenio y que
su finalidad no es formal sino que fueron previstos para que los pueblos indigenas puedan

participar efectivamente en su propio desarrollo.

Dicho Comité indicd que la consulta se debe efectuar mediante procedimientos apropiados a las
circunstancias, a través de las instituciones representativas de los pueblos indigenas, de buena fe
y con la finalidad de llegar a un acuerdo o de lograr el consentimiento acerca de las medidas
propuestas. En relacién a los “procedimientos apropiados”, el Comité tripartito sefialé que no hay
un Unico modelo de procedimiento apropiado y que estos procedimientos deberian tener en
cuenta las circunstancias nacionales de los pueblos indigenas interesados, asi como la naturaleza
de las medidas que son objeto del proceso de consulta.”* Reafirmando los criterios de flexibilidad,
sefialados en el articulo 34° del Convenio N° 169 de la OIT, y la necesidad de tomar en cuenta las
circunstancias especificas tanto de las razones de la consulta como de los diferentes pueblos
interesados, dicho comité ha sefialado que, dada la diversidad de los pueblos indigenas, el

. . S .52
Convenio no impone un modelo de institucidon representativa™.

Por otro lado, en relacion a la buena fe que debe revestir todo proceso de consulta, el Comité
Tripartito del Consejo de Administracion de la OIT sefiald6 que la consulta requiere el

establecimiento de un clima de confianza mutua entre las partes “considerando que el

** En el Contexto de su labor, las cuatro comisiones tripartitas establecidas por el Consejo de Administracidn en virtud
del articulo 24 de la Constitucion de la OIT para examinar las reclamaciones presentadas en virtud de este articulo, han
examinado esta obligacion en virtud del Convenio 169. Se trata de los casos de Colombia y el Ecuador en 2001,
Argentina en 2008 el Brasil en 2009.

*® |nforme del Comité encargado de examinar la reclamacion en la que se alega el incumplimiento por Brasil del
Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (nium. 169), presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucion de
la OIT por el Sindicato de Ingenieros del Distrito Federal (SENGE/DF), GB.295/17; GB.304/14/7 (2006), parrs. 42-44.

> {dem, parr. 42.

*? Ibidem.
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establecimiento de mecanismos eficaces de consulta y participacion contribuyen a prevenir y
resolver conflictos mediante el didlogo”. EI Comité subraya la necesidad de desplegar esfuerzos
para intentar generar consensos en cuanto a los procedimientos, de facilitar su acceso dandoles
amplia difusion y de crear un clima de confianza con los pueblos indigenas que propicie un didlogo

productiv053.

2.1.8. Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial (CEDR)

El CEDR es el érgano de expertos independientes que supervisa la aplicaciéon de la Convencidn
Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacidén Racial por sus Estados
Partes quienes deben presentar informes que son examinados por el Comité y expresa sus
preocupaciones y recomendaciones en forma de "observaciones finales". Ademas de dicho
procedimiento, la Convencidn establece otros tres mecanismos de supervision: (i) procedimiento
de alerta temprana; (ii) examen de las denuncias entre los Estados, y (iii) examen de las denuncias
de particulares. El Comité también publica su interpretacion del contenido de las disposiciones de
derechos humanos, en forma de recomendaciones generales (u observaciones generales), sobre

cuestiones tematicas relacionadas a la Convencién®.
El CEDR ha llamado a los Estados a devolver las tierras y territorios que tradicionalmente han sido
de propiedad, uso u ocupacién de los pueblos indigenas y tribales cuando han sido privados de

. . . . 55
ellos sin su consentimiento libre e informado™.

2.2. Derecho comparado

>3 Informe del Comité encargado de examinar la reclamacién en la que se alega el incumplimiento por Guatemala del
Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (num. 169), presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucion de
la OIT por la Federacion de Trabajadores del Campo y la Ciudad (FTCC), GB.294/17/1; GB.299/6/1 (2005), parr. 53. (en
linea). Consultado 14 jun. 2012, en: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-
lex/pdconvs2.pl?host=status01&textbase=ilospa&document=87&chapter=16&query=%23Pais%3D%2A&highlight=on&q
uerytype=bool&context=0

> Cfr. ONU. Portal del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos de la ONU (en linea).
Consultado 14 jun. 2012, en: http://www?2.ohchr.org/english/bodies/cerd/discussions.htm

> “5 The Committee especially calls upon States parties to recognize and protect the rights of indigenous peoples to
own, develop, control and use their communal lands, territories and resources and, where they have been deprived of
their lands and territories traditionally owned or otherwise inhabited or used without their free and informed consent, to
take steps to return those lands and territories. Only when this is for factual reasons not possible, the right to restitution
should be substituted by the right to just, fair and prompt compensation. Such compensation should as far as possible
take the form of lands and territories”. Cfr. Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial - Recomendacion
general N2 23, relativa a los derechos de los pueblos indigenas, 512 periodo de sesiones, U.N. Doc. HRI/GEN/1/Rev.7 at
248 (1997), parr. 5.
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2.2.1. Colombia

Si bien existen algunos esfuerzos normativos implementados por otros paises, cabe destacar que
la realidad de cada uno es distinta y por lo tanto no cabe aplicar una formula comun a todos los
paises. En nuestro caso particular, consideramos que es necesario realizar todas las acciones
posibles, para que se construyan herramientas que coadyuven a implementar un procedimiento

de consulta de las medidas legislativas acorde a la realidad nacional.

En el caso de Colombia, la Corte Constitucional se ha referido de manera concreta al derecho de
consulta de las comunidades indigenas dentro del contexto del tramite legislativo. En tal sentido,
ha sostenido que “tal potestad estd condicionada a los instrumentos que haya fijado la
Constitucion o la ley para intervenir en las iniciativas parlamentarias, siempre que éstos permitan
cumplir con el objeto esencial de la consulta previa”. A manera de ejemplo de lo que pudiera ser la
forma de implementar la consulta, ha resefiado que el Legislativo “puede echar mano de, por
ejemplo, talleres preparatorios que tengan por objeto forjar el consentimiento completo, libre,
previo e informado de las comunidades indigenas afectadas, a partir de los cuales se procure y
gestione, de buena fe, un consenso real y lo mds universal posible alrededor de la medida

legislativa”56.

Mds adelante, la Corte Constitucional de Colombia avanzd en la precisién del alcance y contenido
del deber de consulta, aun cuando no estén circunscritas a la explotaciéon de los recursos
naturales en sus territorios o a la delimitacidon de los mismos territorios. Sobre el particular, la

. . . . . 57
sentencia extrajo las siguientes conclusiones relevantes’, a saber:

i Tratandose especificamente de medidas legislativas, el deber de consulta “no
surge frente a toda medida legislativa que sea susceptible de afectar a las
comunidades indigenas, sino unicamente frente a aquellas que puedan afectarlas

directamente”;

*® Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-382 de 2006, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. En igual sentido,
Sentencia C-702 de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
>’ Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-030 de 2008, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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ii. En cuanto a las condiciones de tiempo, modo y lugar en que debe producirse la
consulta, “debe atenderse a la flexibilidad que sobre el particular consagra el
Convenio y al hecho de que, de acuerdo con el mismo, el trdmite de la consulta se
somete al principio de la buena fe, lo cual quiere decir, por un lado, que
corresponde a los Estados definir las condiciones en las que se desarrollard la
consulta, y por otro, que la misma, para que resulte satisfactoria a la luz del
ordenamiento constitucional, debe realizarse de manera que sea efectiva y
conducente, pero sin que quepa hablar, en ese contexto, de términos perentorios
para su realizacion, ni de condiciones ineludibles para el efecto. Se trata de
propiciar espacios de participacion, que sean oportunos en cuanto permitan una
intervencion util y con voceros suficientemente representativos, en funcion del tipo

de medida a adoptar”

iii. En lo concerniente al momento concreto en el que debe hacerse la consulta y la
autoridad responsable de llevarla a cabo, expresé: “el gobierno, tan pronto
advierta que cursa un proyecto de ley en relacion con el cual debe darse el proceso
de consulta, acuda a las instancias que para ese efecto se hayan previsto en la
legislacion” y “que ese proceso de consulta puede entenderse cumplido cuando
exista evidencia de que antes de radicar el proyecto de ley en el Congreso de la
Republica, sus texto se haya divulgado entre las comunidades interesadas, se haya
avanzado en la ilustracion de tales comunidades sobre su alcance, y se hayan
abierto los escenarios de discusion que sean apropiados”. En esa oportunidad la
Corte advirtié que “la consulta previa a la ley, es adicional a la participacion que se
les debe dar a los pueblos indigenas a partir de su entrada en vigencia, esto es,
con posterioridad a la expedicion de la respectiva ley; destacdndose el especial
cuidado que deben observar las autoridades que tienen a su cargo el desarrollo
administrativo de la misma, particularmente en lo tocante a la adopcion de las
medidas administrativas susceptibles de afectar directamente los intereses de

tales pueblos”sg.

También en relacion con el derecho de consulta dentro del contexto del tramite legislativo, en la
sentencia C-461 de 2008, la Corte analizé si resultaba obligatorio o no realizar consulta previa con

los grupos étnicos respecto de la ley del Plan Nacional de Desarrollo. Al respecto encontré que era

*8 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-891 de 2002, M.P. Jaime Araujo Rentaria.
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necesario tener en cuenta que el contenido de esta ley tiene niveles distintos de generalidad y
que, especificamente en la parte constitutiva del Plan Nacional de Inversiones Publicas, era
necesario examinar cada uno de los programas, proyectos y presupuestos plurianuales que lo
conforman, “para efectos de establecer si tal programa, proyecto o presupuesto plurianual tendrd
una incidencia directa y especifica sobre los grupos indigenas o las comunidades
afrodescendientes del pais”. Es decir, a juicio de la Corte, era necesario verificar si cada programa,
proyecto o presupuesto plurianual individualmente considerado constituia una de las medidas
“susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas en su calidad de tales, y no
aquellas disposiciones que se han previsto de manera uniforme para la generalidad de los

. 59
colombianos™”.

En la Sentencia C-175 de 2009, la Corte reiteré que “aquellas medidas legislativas de cardcter
general, que afectan de forma igualmente uniforme a todos los ciudadanos, entre ellos los
miembros de las comunidades tradicionales, no estdn prima facie sujetas al deber de consulta,
excepto cuando esa normatividad general tenga previsiones expresas, comprendidas en el dmbito
del Convenio 169 de la OIT, que si interfieran esos intereses. Debe aclararse, por supuesto, que en
los casos en que la medida legislativa no afecte directamente a las comunidades indigenas y
tribales, la participacion de las mismas no se ve restringida, sino que se conduce a través de los
mecanismos generales de participacion a los que se hizo alusion en el fundamento juridico 11 de
esta sentencia”. Sobre las consecuencias juridicas de la omisidn de consulta en los procesos
legislativos cuando ésta fuera exigida, la misma providencia reiteré que en estos casos “la omision
del deber de consulta previa es un vicio de inconstitucionalidad que concurre con anterioridad al

tramite legislativo y que se proyecta sobre el contenido material de la norma objeto de examen”®’.

A modo de conclusion podemos argiir que la Corte Constitucional de Colombia equipara los
procesos de consulta previa a los procesos de participacidn, entendiéndose como cumplido dicho
proceso con el sélo hecho de haber divulgado entre las comunidades interesadas el texto de la

medida a tomar; es decir, considera a la “consulta previa en sentido amplio”.

2.2.2. Ecuador

*® Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-030 de 2008, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
% Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-175 de 2009, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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En relacidon a Ecuador, la Constitucién “reconoce y garantizard a las comunas, comunidades,
pueblos y nacionalidades indigenas” en el articulo 57, numeral 7: “La consulta previa, libre e
informada, dentro de un plazo razonable, sobre planes y programas de prospeccion, explotacion y
comercializacion de recursos no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan
afectarles ambiental o culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten y
recibirdn indemnizaciones por los perjuicios sociales, culturales y ambientales que les causen. La
consulta que deban realizar las autoridades competentes serd obligatoria y oportuna. Si no se
obtuviese el consentimiento de la comunidad consultada, se procederd conforme a la Constitucion
y la ley”; y, en el numeral 17 del mismo articulo: “Ser consultados antes de la adopcion de una

medida legislativa que pueda afectar cualquiera de los derechos colectivos”®".

Asimismo, la Corte Constitucional ecuatoriana ha expresado que la Asamblea Legislativa: “1)
Organizard e implementard la consulta prelegislativa, dirigida de manera exclusiva a las comunas,
comunidades, pueblos y nacionalidades, antes de la adopcion de una medida legislativa que pueda
afectar cualquiera de sus derechos colectivos, sin perjuicio de que se consulte a otros sectores de
la poblacion. [...] 2) La consulta previa prelegislativa, en tanto derecho colectivo, no puede
equipararse bajo ninguna circunstancia con la consulta previa, libre e informada contemplada en
el articulo 57, numeral 7, ni con la consulta ambiental prevista en el articulo 398 de la
Constitucion. [...] 3) Que los pronunciamientos de las comunas, comunidades, pueblos y
nacionalidades se refieran a los aspectos que puedan afectar de manera objetiva a alguno de sus

. 62
derechos colectivos”™".

En igual forma, dicho Tribunal reseié diferentes temas relacionados con la consulta prelegislativa:
(i) De los actores, a quién se consulta y quiénes realizan la consulta, y (ii) De las Fases de la
consulta prelegislativa: fase de preparacion de la consulta prelegislativa, fase de convocatoria a la
consulta prelegislativa, fase de informacion y realizacidon de la consulta prelegislativa y fase de

e e . . . 63
analisis de resultados y cierre de la consulta prelegislativa™.

2.3. Base normativa nacional

®! Constitucién de la Republica de Ecuador. Portal Institucional de la Asamblea Legislativa de la Republica de Ecuador (en
linea). Consultado 10 de jun. 2012, en: http://www.asambleanacional.gov.ec/documentos/constitucion de bolsillo.pdf
62 Corte Constitucional de la Republica del Ecuador. Sentencia N° 00I-10-SIN-CC, Casos Nos. O00S-09-IN y 00II-09-IN
(Acumulados), péag. 39. Disponible en: http://186.42.101.3/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/e41a7654-9375-4f2c-
8c8e-c07f3910f6ea/0008-09-IN-res.pdf
63 1 .

Idem, pag. 40 y sgtes.
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2.3.1. Constitucion Politica del Peru

Nuestra Constitucion Politica reconoce a los pueblos indigenas u originarios en su texto. El
numeral 19 del articulo 2° reconoce que toda persona tiene derecho “a su identidad étnica y
cultural. El Estado reconoce y protege la pluralidad étnica y cultural de la Nacién. Todo peruano
tiene derecho a usar su propio idioma ante cualquier autoridad mediante un intérprete”.
Asimismo, el capitulo VI sobre el régimen agrario y las comunidades campesinas y nativas, el
articulo 149° que otorga cualidades de drgano jurisdiccional a las comunidades campesinas y
nativas en su ambito territorial de conformidad con el derecho consuetudinario, asi como el
articulo 191° que otorga constitucionalidad al establecimiento de porcentajes minimos para hacer
accesible la representacion de comunidades nativas y pueblos originarios en los Consejos

Regionales y Concejos Municipales son muestras de tal reconocimiento.

Sin embargo, en un Estado constitucional de derecho, ademas de la Constitucidn deben tenerse
en consideracién las normas del bloque de constitucionalidad, entendido éste como el conjunto
de normas “que se caracterizan por desarrollar y complementar los preceptos constitucionales

relativos a [...] los derechos, deberes, cargas publicas y garantias bdsicas de los ciudadanos”®.

En tal sentido, los articulos 3° y 55°, y la cuarta disposicion final y transitoria de la Constitucion
esbozan la pertinencia de incluir a los tratados internacionales dentro del bloque de
constitucionalidad. El articulo 32 precisa que: “La enumeracion de los derechos establecidos en
este capitulo no excluye los demds que la Constitucion garantiza, ni otros de naturaleza andloga o
que se fundan en la dignidad del hombre, o en los principios de soberania del pueblo, del Estado
democrdtico de derecho y de la forma republicana de gobierno”. Asimismo, el articulo 55° enuncia
que “[los tratados celebrados por el Estado y en vigor forman parte del derecho nacional”.
Finalmente, la cuarta disposicion final y transitoria refiere que “[/]las normas relativas a los
derechos y a las libertades que la Constitucion reconoce se interpretan de conformidad con la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y con los tratados y acuerdos internacionales sobre

las mismas materias ratificados por el Peru”.

A modo de conclusion, cabe establecer que si bien los derechos reconocidos por el Convenio N°

169 de la OIT no estan expresamente recogidos en la Constitucion Politica, éstos no solo forman

® Tribunal Constitucional del Perd. STC N° 0689-2000-AA, fundamento 10.5.
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parte del derecho nacional sino que ostentan rango constitucional; ademds de enmarcarse dentro
del bloque de constitucionalidad, conforme lo establece el articulo 55° de la Constitucién y los
principios de unidad de la Constitucion y concordancia prdactica expuestos por el Tribunal

. . 65
Constitucional™.

2.3.2. Cddigo Procesal Constitucional

En igual sentido, cuando de interpretacion de derechos fundamentales se trate, el articulo V del
Titulo Preliminar del Cédigo Procesal Constitucional sefiala: “El contenido y alcance 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 de las decisiones adoptadas por los tribunales internacionales

sobre derechos humanos constituidos segun tratados de los que el Peru es parte”.

2.3.3. Ley de Consulta Previa a los pueblos Indigenas u Originarios (Ley N2 29785)

Con fecha 23 de agosto de 2011, el Congreso de la Republica aprobd por unanimidad la Ley N2
29785, “Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u Originarios, reconocidos en
el Convenio N2 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)”. Dicha ley fue promulgada
por el Presidente de la Republica con fecha 06 de septiembre de 2011 y se publicé en el diario

oficial El Peruano el 7 de setiembre del 2011.

Mediante la aprobacién de la Ley de Consulta Previa, se reconocen los compromisos asumidos
con el Convenio 169° por ello, después de 16 afios, y se constituye en el punto de partida para la
solucién de los conflictos entre el Estado y los pueblos indigenas, mediante el respeto y garantia

de sus libertades. Ademas marca el inicio del didlogo intercultural formal.

Respecto a las etapas del Proceso de Consulta Previa, la Ley 29785 reconoce las siguientesGG:

® Tribunal Constitucional del Perd. STC N° 0025-2005-P1/TC, fundamento 25. En igual sentido, STC 0022-2009-PI/TC.
% sociedad Peruana de Ecodesarrollo (SPDE). 2011. Aprendiendo a consultar, aprendiendo a dialogar. 1 ed. Lima, SPDE,

pag. 21.
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ETAPAS

1. Identificacion de las medidas
legislativas o administrativas que
pudieran afectar a los Pueblos
Indigenas

2. lIdentificacion de los Pueblos
Indigenas u originarios que podrian
ser afectados por la medida
legislativa o administrativa

3. Publicidad de Ila medida
legislativa o administrativa

4. Informacion a los Pueblos
Indigenas de todos los aspectos
relacionados a la medida
legislativa o administrativa y sus
posibles impactos

5. Evaluacion interna por parte de
los Pueblos Indigenas

DESCRIPCION

Establece la obligatoriedad, bajo responsabilidad,
de las entidades estatales de identificar las
propuestas de medidas legislativas o
administrativas que tengan relacién directa con
los derechos colectivos de los Pueblos Indigenas u
originarios, de modo que, de concluirse que
existiria una afectacion directa a sus derechos
colectivos, se proceda a una consulta previa
respecto de tales medidas. De otro lado, las
instituciones u organizaciones representativas de
los Pueblos Indigenas también pueden solicitar la
aplicacion del proceso de consulta respecto a
determinada medida que considere que les afecta
directamente. Ademads establece el procedimiento
en caso dicho petitorio desestime el pedido.

La identificacion de los Pueblos Indigenas debe ser
efectuada por las entidades estatales promotoras
de la medida legislativa o administrativa sobre la
base del contenido de la medida propuesta, el
grado de relacidn directa con el pueblo indigena y
el ambito territorial de su alcance.

Las entidades estatales promotoras de la medida
legislativa o administrativa deben ponerla en
conocimiento de las instituciones y organizaciones
representativas de los Pueblos Indigenas u ori-
ginarios que seran consultadas, mediante
métodos y  procedimientos  culturalmente
adecuados, tomando en cuenta la geografia y el
ambiente en que habitan.

Corresponde a las entidades estatales brindar
informacion a los Pueblos Indigenas u originarios y
a sus representantes, desde el inicio del proceso
de consulta y con la debida anticipacion, sobre los
motivos, implicancias, impactos y consecuencias
de la medida legislativa o administrativa.

Las instituciones y organizaciones de los Pueblos
Indigenas u originarios deben contar con un plazo
razonable para realizar un andlisis sobre los
alcances e incidencias de la medida legislativa o
administrativa y la relacion directa entre su
contenido y la afectacion de sus derechos
colectivos.
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6. Didlogo entre representantes del El didlogo intercultural se realiza sobre los
Estado y los representantes de los fundamentos de la medida legislativa o
Pueblos Indigenas u originarios administrativa, sus posibles consecuencias

respecto al ejercicio de los derechos colectivos de
los Pueblos Indigenas, como sobre las sugerencias
y recomendaciones que estos formulan, las cuales
deben ser puestas en conocimiento de los
funcionarios y autoridades publicas responsables
de llevar a cabo el proceso de consulta. Las
opiniones expresadas en los procesos de dialogo
deben quedar contenidas en un acta de consulta.

7. Decision La decision final sobre la aprobacién de la medida
legislativa o administrativa corresponde a la
entidad estatal competente. Dicha decision debe
estar debidamente motivada e implica una
evaluacién de los puntos de vista, sugerencias y
recomendaciones planteadas por los Pueblos
Indigenas u originarias durante el proceso de
didlogo, asi como el andlisis de las consecuencias
que la adopcion de una determinada medida
tendria respecto a sus derechos colectivos. El
acuerdo entre el Estado y los Pueblos Indigenas u
originarios, como resultado del proceso de
consulta, es de caracter obligatorio para ambas
partes. En caso de que no se alcance un acuerdo,
corresponde a las entidades estatales adoptar
todas las medidas que resulten necesarias para
garantizar los derechos colectivos de los Pueblos
Indigenas u originarios y los derechos a la vida,
integridad y pleno desarrollo. Los acuerdos del
resultado del proceso de consulta son exigibles en
sede administrativa y judicial.

2.3.4. Reglamento de la Ley N2 29785 (Decreto Supremo N2 001-2012-MC)

El Poder Ejecutivo aprobd el DS N2 001-2012-MC, norma que fue publicada el 3 de abril de 2012
en el diario oficial. Ese dispositivo reglamenta la Ley N2 29785 del Derecho a la Consulta Previa a
los pueblos Indigenas u Originarios reconocidos en el Convenio N° 169 de la OIT con la finalidad
de garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas. Su ambito de aplicacion se
circunscribe a: (i) las medidas administrativas que dicte el Ejecutivo mediante las distintas
entidades que lo conforman, (ii) medidas legislativas, entendiéndose como tales a los decretos
gue se emitan conforme con el articulo 1042 de la Constitucidn, y (iii) las medidas administrativas

mediante las cuales se aprueban los planes, programas y proyectos de desarrollo.
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Describe las siguientes etapas en las que se lleva a cabo el proceso de consulta previa: (i) etapa de
identificacion de la medida a consultar, que fija el inicio del proceso; (ii) etapa de publicidad de la
medida; (iii) etapa de informacidn; (iv) etapa de evaluacién interna; (v) etapa de didlogo, y (vi)
etapa de decision. Ademds el Reglamento fija en 120 dias calendario como plazo para realizar las

etapas.

Establece también que si el proceso de consulta finaliza con un acuerdo total o parcial entre el
Estado y el o los pueblos indigenas, este acuerdo es de caracter obligatorio, vinculante y, en caso
no se alcanzara un acuerdo, la entidad tiene facultad para dictar la medida objeto de la consulta,
adoptando todas las medidas para garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas asi
como los derechos a la vida, integridad y pleno desarrollo. Y reconoce que el Viceministerio de
Interculturalidad del Ministerio de Cultura es la entidad estatal encargada de implementar el
derecho a la consulta que, entre otras funciones: elabora, consolida y actualiza la Base de Datos
Oficial sobre los pueblos indigenas y lleva el registro de sus respectivas organizaciones; lleva el
registro del resultado de las consultas realizadas, y brinda asesoria a la entidad responsable de

ejecutar la consulta.

2.3.5. Jurisprudencia del Tribunal Constitucional del Peru

El Tribunal Constitucional en su jurisprudencia llamé la atencidn sobre la necesidad de distinguir
cuando menos 3 modos en los que las medidas legislativas afectan directamente a los pueblos
. , 67 . ce . . .

indigenas™": (a) medidas dirigidas a regular aspectos que conciernen en forma exclusiva a los
pueblos indigenas; (b) normas de alcance general que podrian implicar una afectacion “indirecta”
a los pueblos indigenas; vy, (c) medidas especificas relacionadas con pueblos indigenas dentro de

normas de alcance general.

Sin perjuicio de lo anterior, este informe presenta las siguientes sumillas de las sentencias del
Tribunal Constitucional, las mismas que han sido un aporte del Dr. Alvaro Cérdova Flores, quien se
desempefia como Asesor del Tribunal Constitucional. Para efectos de complementar lo sefialado
por el Dr. Cérdova, se han revisado las mismas sentencias y se ha utilizado como documento de
consulta el libro elaborado por el IDL denominado “Guia de interpretacion de la Ley de Consulta

Previa de los Pueblos Indigenas (Ley 29785)".

%7 Tribunal Constitucional del Perd. STC 0022-2009-PI/TC, fundamento juridico 21. Asimismo, STC 0025-2009-PI/TC,
fundamento juridico 26.
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a. STC. 0033-2005-PI/TC (Caso PROVINCIA DE LAURICOCHA)

La demanda de inconstitucionalidad cuestiona el art. 3 de la Ley N° 26458 mediante la cual
se crea la Provincia de Lauricocha, Departamento de Hudnuco. Entre otros argumentos se
alega que la norma cuestionada fue emitida sin que se les consulte a las comunidades
campesinas de San Juan de Paucar y San Juan de Yacan del departamento de Pasco, ya que
la norma divide sus territorios tradicionales entre este departamento y el de Huanuco. Se
argumenta que con la norma sevulnera el derecho a la identidad cultural de las
Comunidades Campesinas de Pasco de la provincia de Pasco, que no fueron consultados

de conformidad al Convenio N° 169 de la OIT.

El Tribunal declaré infundada por unanimidad la demanda. No obstante omitié toda
referencia al derecho de consulta en la sentencia. Por lo que los demandantes solicitaron
una aclaracion. En dicha resolucion aclaratoria el Tribunal afirmé que "las normas
contenidas en el Convenio 169 de la OIT, no operan como marco delimitador de las
competencias establecidas expresamente respecto del Congreso de la Republica" por no
haber sido aprobado el Convenio 169 mediante el procedimiento agravado (art. 57) de la

Constitucion de 1993.

b. STC. 00022-2009-PI/TC (Caso TUANAMA 1). Sobre el Derecho a la Consulta Previa
de los Pueblos Indigenas. Desarrolla las reglas necesarias para realizar la consulta previa.
(Sentencia interpretativa; infundada, con los fundamentos de votos por separado de los

magistrados Landa Arroyo y Vergara Gotelli).

La Sentencia 00022-2009-PI/TC sefiala, entre otras cosas, las etapas que debe contener

todo proceso de consulta y ademds reconoce una serie de principios rectores.

La referida sentencia es producto de la demanda de inconstitucionalidad interpuesta
contra el Decreto Legislativo N° 1089 que regula el Régimen Temporal Extraordinario de
Formalizacion y Titulacidon de Predios Rurales. Los demandantes refieren, “sin entrar al
fondo del contenido de la norma” que ésta fue promulgada sin efectuar ninguna consulta

previa e informada a los pueblos indigenas, tal como lo ordena el Convenio N° 169 de la
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OIT. Afirman ademas que la norma afecta directamente a los derechos al territorio de los

pueblos indigenas.

Es importante resaltar dos de los argumentos presentados por el Ejecutivo al contestar la
demanda. El Ejecutivo argumento que el Convenio N° 169 era inaplicable en el Perd puesto
que gran parte de las comunidades indigenas son mestizas debido al desarrollo de la
"civilizaciéon". También expuso que debido a una ausencia de regulaciéon nacional del

Convenio N° 169, este tratado no podia ser aplicado.

En esta sentencia el Tribunal desarrolla consideraciones sobre la dimension multicultural
de la Constitucién de 1993. Reconocid la fuerza moral de la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos indigenas y su caracter de soft law en nuestro
ordenamiento juridico. Respecto el Convenio N° 169, ratifica lo desarrollado en el Caso
Cordillera Escalera, afadiendo que la omisiéon sobre la regulacion interna no afecta la

vigencia o aplicabilidad de las obligaciones contenidas en el convenio.

Con respecto a los acuerdos arribados mediante el proceso de consulta, el Tribunal
Constitucional sefiala que hay que proteger a las partes de la consulta, tutelando los
mismos. Se indica adicionalmente que aldn cuando el acuerdo no implica otorgar un
derecho de veto a los pueblos indigenas, una vez alcanzado el acuerdo, si posteriormente
este es desvirtuado, los afectados podran interponer los recursos pertinentes para que se
cumpla con el producto de la consulta, puesto que considera que es estos casos, se habria
afectado el principio de buena fe. En tal sentido, se deja claramente establecido que
si bien los pueblos indigenas no pueden vetar la ejecuciéon de las medidas consultadas, los
consensos arribados en la negociacidon son vinculantes. Lo opuesto seria desvirtuar la

esencia del proceso de consulta.

Se indica ademas que la consulta es una expectativa de poder de influencia en la
elaboracién de medidas que van a tener un impacto directo en la situacién juridica de los
pueblos indigenas. EI Tribunal resalta por primera vez que el derecho de consulta no

implica un veto de los pueblos indigenas a la voluntad del legislador (funds. 24-25).
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Una de las consideraciones contendias en la sentencia es el desarrollo de los elementos del
derecho de consulta, a saber: a) la buena fe, b) la flexibilidad, c) el objetivo de alcanzar un

acuerdo, d) transparencia, y e€) implementacion previa del proceso de consulta.

En el caso objeto de la demanda, el Tribunal emitié una sentencia interpretativa y la
declaré infundada. No obstante, determiné que la constitucionalidad de la norma estaba
condicionada a que ésta sea interpretada de forma que se excluya de su aplicacién a los

pueblos indigenas, puesto que no habian sido consultados (fund. 57 y punto 2 del fallo).

El Tribunal Constitucional reconoce una serie de principios que orientan la realizacién de
la Consulta Previa tales como: i) Principio de inclusion de los pueblos indigenas versus la
asimilacion de éstos a la cultura dominante, ii) Principio de la proteccién de los derechos
para garantizar la subsistencia de los pueblos indigenas, iii) Principio del dialogo
intercultural, iv) Principio constitucional de buena fe, v) Principio constitucional de la
flexibilidad, vi) Principio constitucional de la finalidad de alcanzar un acuerdo, vii) Principio
constitucional de transparencia, viii) Principio constitucional de implementacion previa del
proceso de consulta, ix) Principio de la obligacién juridica del Estado de delimitar los
territorios indigenas, y x) Principio de la interpretacidn constitucional intercultural de las

normas civiles de propiedad.

La sentencia hace referencia a aquellas normas que deberan ser consultadas. Al respecto
sefiala que existen tres tipos: i) Aquellas dirigidas exclusivamente a regular aspectos
relevantes de los pueblos indigenas, en donde la consulta serd obligatoria, por afectarles
directamente, ii) Normas de alcance general, que podrian implicar una afectacién indirecta
a los pueblos indigenas, iii) aquellas en la que determinados temas que involucren una
legislacion de alcance general, requiera establecer, en algunos puntos referencias
especificas a los pueblos indigenas. En este ultimo caso, si es que con dichas referencias
normativas se modifica directamente la situacién juridica de los miembros de los pueblos
indigenas, sobre temas relevantes y de una manera sustancial, es claro que tales puntos

tendran que ser materia de una consulta.

Finalmente, un tema importante de resaltar en la presente sentencia es el referido a la

determinacidn de reglas sobre las etapas del proceso de consulta. Asi se sefialan 5 etapas:
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i) El inicio de todo el proceso sera la determinacion de la medida legislativa o
administrativa que puede ser susceptible de afectar directamente a un pueblo
indigena. Esta tarea debe ser realizada por la entidad que estd desarrollando tal
medida.

ii)  En segundo lugar se deben determinar todos los pueblos indigenas posibles de ser
afectados, a fin de notificarles de la medida y de la posible afectacion.

iii) Una vez notificados los sujetos que intervendran, se debe brindar un plazo
razonable para que los pueblos indigenas puedan formarse una opinidn respecto la
medida. Luego tendra que pasarse a la negociacién propiamente dicha.

iv) Si es que el pueblo indigena se encuentra de acuerdo con la medida entonces,
concluye la etapa de negociacion.

v) De lo contrario, si es que el pueblo indigena rechaza la medida propuesta,
precluye una primera etapa de negociacién. Con ello se pretende hacer visible los
puntos sobre los cuales existe disconformidad. El Colegiado estimo pertinente que en
este punto de la etapa la medida no podra ser implementada. Para poder lograr ello, se
tendra que iniciar una segunda etapa de negociacién dentro de un plazo razonable. Si
es que a pesar de los esfuerzos realizados por las partes, no se alcanza consenso
alguno, solo entonces el Estado podra implementar la medida, atendiendo en lo posible

a las peticiones del pueblo indigena. (fund. 41)

c. STC.06316-2008-PA/TC2 (Caso AIDEPSEP 1)

Mediante la demanda de amparo interpuesta contra el Ministerio de Energia y Minas,
PetroPerd, Barret Resource Peru Corporation y Repsol YPF, se solicitd la suspensién y/o
anulacién de todos los actos de exploracion y/o explotacion en los lotes 67 y 39 ubicados en el
Departamento de Loreto. Se argumentd en la demanda que con tales actividades se
amenazaba y vulneraba la salud y el territorio de los pueblos indigenas en situacion de
aislamiento voluntario que viven en dicha area. Alega ademds que se habria violado el

derecho de consulta de tales pueblos indigenas.

La sentencia establece que la organizacidon accionante estad legitimada para proteger los
derechos de los pueblos indigenas en estado de aislamiento. No obstante, declara
improcedente la demanda porque no se determind la existencia de los pueblos indigenas en

aislamiento en el drea de los lotes dados en concesién. De otro lado se afirma que si bien no
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se llevod a cabo ningln proceso de consulta, las empresas involucradas que actuan en el marco
de contratos-ley han actuado de buena fe. Concluye que el derecho de consulta debe ser en

tal caso puesto en practica de "forma gradual” sin que suspenda la actividad de las empresas.

La referida sentencia replica lo sefialado en otras sentencias del Tribunal Constitucional
mediante las cuales reconoce el contenido constitucional del Convenio N° 169y sefiala que en
consecuencia, se convierte en un parametro normativo y de interpretacion para el control de
los actos o decisiones de los poderes publicos que interfieran en los derechos de dichos

pueblos. (fund. 19)

Cabe destacar que el Tribunal Constitucional estima pertinente puntualizar que cuando el
Convenio N° 169 se refiere a los “pueblos interesados”, se quiere indicar que tal categoria
comprende no solo a las comunidades directamente afectadas o establecidas en los territorios
objeto de explotacion y/o exploracion, sino que involucra igualmente a las comunidades
colindantes, a sus organizaciones, y a sus autoridades mas representativas. (fund. 17). En el
caso concreto, dado que se estaba discutiendo sobre afectacion a comunidades indigenas en
situacion de aislamiento voluntario, se determind que ningun precio ni utilidad puede
compensar la alteracion de la armonia y la paz en las comunidades, por lo que el derecho a la
consulta es el instrumento sine qua non para preservar el derecho de las comunidades; sdlo

asi el progreso y el desarrollo seran compatibles con los mandatos constitucionales. (fund. 15)

Con respecto al derecho a la autodeterminacion, el Tribunal Constitucional ha en varias de sus
sentencias - STC 03343-2007-PA/TC y STC 022-2009-PI/TC,- esto sumado a la concepcién que
los pueblos tienen sobre la tierra, sirven de base para la configuracién y sustento del derecho
a la consulta previa. La autodeterminacién se encuentra dentro de un marco constitucional
que la delimita y no debe entenderse como un derecho que autoriza la creacidon de zonas en
las cuales no exista regulacidn legal por parte del Estado, ni puede ser confundida con ideas

autdrquicas, separatistas o anti sistémicas.

Es importante también indicar, que la sentencia expresa con claridad, que el Convenio N° 169
dela OIT impone la exigencia de llevar a cabo consultas previas, publicas, neutrales y
transparentes; cuya convocatoria debe hacerse en el propio idioma de las comunidades, con la
supervision de las entidades estatales que garanticen la calidad de la informacion brindada, y

debe darse con niveles razonables de participacion de los integrantes de la comunidad y sus
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representantes. En tal sentido se deja establecida la diferencia entre talleres informativos y
consulta propiamente dicha, sefialdndose que la consulta no puede reducirse a que la comunidad
se convierta en simple receptora de informacion, sino que se fomente su participacidn apelando a

sus puntos de vista sobre las cuestiones materia de la consulta.

Finalmente, el Tribunal declara improcedente la aclaracién, con voto en discordia del
Magistrado Landa Arroyo y Resolucidon de Aclaracidn, estableciendo ademas la obligatoriedad
de la consulta desde la ratificacion del Convenio N° 169 de la OIT (fund. 23), y que los actos
administrativos inconsultos expedidos luego de la ratificacion del Convenio son

inconstitucionales (fund. 27).

d. STC. 03343-2007-PA/TC, (Caso CORDILLERA). Sobre la fuerza vinculante del Convenio N°
169 de la OIT.

Mediante la demanda de amparo interpuesta contra las Empresas Occidental Petrolera del
Peru y Petrobras Energia Perd S.A. se solicité la suspension y la eventual explotacién de
hidrocarburos en el Area de Conservacién Regional "Cordillera Escalera" ubicada en la Regidn
de San Martin. Se alegaba que la exploracién y explotacién de hidrocarburos afectaria el

ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de la vida.

A pesar que en la demanda no se hace referencia a los derechos de los pueblos indigenas, el
Tribunal Constitucional desarrollé6 fundamentos relativos al derecho a la identidad étnica y
cultural de estos pueblos (funds. 26-30), resaltando la naturaleza multicultural de la
Constitucion de 1993. En este marco, el Tribunal afirmé (fund. 30-40) que el Convenio N° 169
de la OIT formaba parte del ordenamiento nacional (art. 55 de la Constitucidn),
reconociéndole rango constitucional por ser considerado un tratado de derechos
fundamentales. Con ello, se revoca el criterio anterior que negaba la vigencia del Convenio en

el ordenamiento juridico nacional.

Recoge jurisprudencia relevante de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en relacion
con el derecho al territorio y el derecho de consulta de los pueblos indigenas. Resalta que en
virtud del Decreto Supremo N° 012-2008-EM, el Estado habria cumplido con realizar una serie
de talleres en donde se trasmitié a las comunidades nativas informacién sobre el proyecto a

desarrollar.
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En este caso, el Tribunal declaré fundada por unanimidad la demanda y ordené la suspension
del proyecto de hidrocarburos hasta la emisién del Plan Maestro de la Area de Conservacion
Regional Cordillera Escalera. No hubo pronunciamiento en el fallo sobre el derecho de

consulta.

e. STC. 05427-2009-PC/TC (Caso AIDEPSEP 2). Caso que fue presentado contra la falta de
reglamentacion del derecho a la consulta previa. Analiza la inadecuacidn del sistema juridico al
Convenio N° 169 de la OIT. La sentencia ordena al Congreso y al Ministerio de Energia y Minas

reglamentar la consulta previa.

La presente sentencia se pronuncia sobre la inconstitucionalidad por omisién de la norma
planteada y desarrolla una argumentacion en la que hace referencia a que existe una
obligacién de cumplir los mandatos constitucionales, y especificamente aquellas referidas a
desarrollar normativamente las disposiciones constitucionales que asi lo demandan.
Adicionalmente se pronuncia sobre la posibilidad de control constitucional de las omisiones
normativas inconstitucionales por parte del juez constitucional. En tal sentido, mediante la
demanda de cumplimiento se exige al Ministerio de Energia y Minas que cumpla con lo
establecido por el Convenio N° 169 de la OIT, aun cuando dicho proceso de cumplimiento no
estaba pensado para demandar el cumplimiento de las cldusulas de rango constitucional

(funds. 10-12).

El Tribunal declara fundada la demanda, con los votos discordantes de los magistrados Alvarez
Miranda y Vergara Gotelli. Los 5 magistrados coincidieron en el punto relativo a que el
Ministerio de Energia y Minas no habia regulado un genuino derecho de consulta
(incumplimiento parcial). Se ordend por lo tanto que dicho Ministerio proceda a regular tal
derecho. Cuatro de los magistrados coincidieron también en que se debia exhortar al
Congreso a fin de que "culmine con el tramite de promulgacion de la Ley del derecho a la

Consulta Previa a los Pueblos Indigenas"

f. STC. 00023-2009-PI/TC (Caso TUANAMA 2). Se solicita la nulidad de leyes no consultadas a

los pueblos indigenas.
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Demanda de inconstitucionalidad contra el Decreto Legislativo N° 1079 que establece medidas
que garantizan el patrimonio de las areas naturales protegidas. Alega que tal norma no ha sido
consultada a los pueblos indigenas. La contestacion de la demanda repite los argumentos

expuestos en la sentencias del Caso TUANAMA 1.

En la sentencia se establece que la normativa contenida en el decreto legislativo bajo
cuestionamiento regula cuestiones relativas a la competencia de una entidad estatal y de otro
lado se recogen una serie de principios que pretenden la tutela de las areas protegidas. En tal
sentido, no se afectan de manera directa o inmediata la situacidén juridica de los pueblos

indigenas. Por lo tanto, se declara infundada la demanda.

g. STC. 0024-2009-PI/TC (caso TUANAMA 3)

Demanda de inconstitucionalidad contra el Decreto Legislativo N° 994, que promueve la
inversién en proyectos de irrigacion para la ampliacién de la frontera agricola. Alegan los
demandantes que dicha normativa, a pesar de afectar directamente a los pueblos indigenas,
no se les ha sido consultada. La contestacion de la demanda repite los argumentos expuestos

en la sentencias del Caso TUANAMA 1.

En esta sentencia el Tribunal declara improcedente la demanda con fundamento de voto en
conjunto por los Magistrados Vergara Gotelli y Calle Hayen, indicando que la norma
cuestionada no afectaba directamente a los pueblos indigenas ya que las tierras de los pueblos
indigenas no se encuentran comprendidas dentro de los alcances del decreto legislativo
cuestionado. Cabe precisar que el Tribunal agregd consideraciones sobre la proteccion del

territorio indigena de conformidad con la jurisprudencia de la Corte IDH.

h. STC. 00025-2009-PI/TC (Caso TUANAMA 4). Se solicita la nulidad de leyes no consultadas a
los pueblos indigenas. Demanda de inconstitucionalidad interpuesta contra la Ley de Recursos
Hidricos (Ley N° 29338) cuestiona que la norma no haya sido aprobada por Ley orgéanica y que
no se haya consultado a los pueblos indigenas previamente a su publicacién. El Congreso

contestd la demanda solicitando que sea declarada infundada.

En la sentencia el Tribunal reafirmé que el Convenio N° 169 de la OIT es de obligatorio

cumplimiento desde el 02 de febrero de 1995. Y que en la aclaracién del caso AIDESEP 1, solo
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se indico que desde la sentencia del caso TUANAMA 1 existen criterios para resolver conflictos
juridicos que involucren al derecho de consulta. Alegd de otro lado, que la Ley de Recursos
Hidricos no tiene como uUnicos destinatarios a los pueblos indigenas y que no regula sus
derechos colectivos. Ademads, que si bien se hace referencia a los pueblos nativos en varios
articulos de la norma, estos no ocasionan "menoscabo, detrimento o perjuicio directo en los
derechos e intereses colectivos de los pueblos indigenas." Por el contrario, afirma el Tribunal
que lo que esta haciendo la norma es asumir la obligaciéon de proteccién de los pueblos

indigenas, impuesta por el articulo 15.1 del Convenio N° 169 de la OIT.

Agrega que con tales fundamentos no se "inmuniza los actos de aplicacion de la Ley [...], ya
que en la aplicacion concreta de la norma pueden desencadenarse afectaciones directas lo
que no impide que la aplicacion de la Ley, antes de ser ejecutada, deba ser obligatoriamente
consultada a los pueblos indigenas. Por tales consideraciones declara infundada la demanda

por unanimidad”.
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CAPITULO IlI

PODER LEGISLATIVO Y DERECHO A LA CONSULTA PREVIA, LIBRE E INFORMADA Y DE BUENA FE

3.1. Poder Legislativo

El Poder Legislativo, que es un cuerpo deliberativo, constituye una de las tres ramas en que
tradicionalmente se divide el poder de un Estado. Tiene como una de sus funciones la formulacion,

elaboracion y aprobacién de las leyes.

Nuestra Constitucion Politica sefiala que el Poder Legislativo reside en el Congreso de la Republica,
que estd conformado por Camara Unica y esta compuesto por 130 congresistas que representan a la
Nacién y tienen principalmente funciones legislativas y de control politico. El articulo 32 del
Reglamento del Congreso, desarrollando los articulos 932 y 942 de la Constitucion, sefiala que el
Congreso es soberano en sus funciones y posee autonomia normativa, econdmica, administrativa y

politica.

De la misma forma, el articulo 932 de la Constitucion Politica dispone que los congresistas
representan a la Nacion y éstos no estan sujetos a mandato imperativo ni a interpelacion. Asimismo,
los congresistas no son responsables ante autoridad ni érgano jurisdiccional alguno por las opiniones
y votos que emiten en el ejercicio de sus funciones. Dicho articulo permite y garantiza que los
congresistas no se encuentren obligados a votar de una manera predeterminada, condicionada o
impuesta, garantizando de esta manera que sus votos y opiniones obedezcan a sus propias
convicciones politicas y morales. Es decir, el congresista no es un mero canal de transmision de la
voluntad de sus electores, y no estd obligado a votar en el sentido que éstos le hayan indicado.
Consecuentemente, su mandato es representativo y otorga la capacidad de tomar decisiones propias,
siempre que estas emanen del continuo contacto con sus electores. Para el tema que nos ocupa es
menester acotar que los pueblos indigenas u originarios forman parte de ese grupo de electores a

quienes se debe representar tomando en consideracién sus opiniones y vision de desarrollo.

3.1.1. Funcidn Legislativa
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La funcidén legislativa se ha definido como aquella por la cual el Estado “promulga las leyes, es
decir, establece su propio ordenamiento juridico. Esta funcion comprende el debate y la
aprobacion de reformas de la Constitucion, las leyes y Resoluciones legislativas, asi como su
interpretacion, modificacion y derogacion de acuerdo con los procedimientos establecidos por la

Constitucion Politica y el Reglamento del Congreso”68.

La funcidn legislativa corresponde, en primer orden, al Congreso de la Republica, pudiendo éste
excepcionalmente delegar al Poder Ejecutivo sus funciones de legislar sobre materias especificas.
Al respecto, doctrinalmente se entiende que en el caso de delegacién de funciones al Ejecutivo, el
Legislativo “no abdica de su funcién ni de su potestad —nacida por el voto popular- para legislar,
sino que, de manera extraordinaria concede al gobierno la capacidad de agilizar el dictado de

. . .. . . . 69
ciertas normas que pueden tener especial prioridad o impacto en el bien social””".

En tal sentido, podemos concluir sefialando que la funcidn legislativa, en efecto, pasa por la
dacion de leyes pero, sobre todo, por la correcta evaluacion de las necesidades sociales que

justifiquen las mismas, incluyendo las necesidades de los pueblos indigenas.

3.1.2. Procedimiento legislativo ordinario

El proceso legislativo actual, consignado en el articulo 732 del Reglamento del Congreso, se
desarrolla en 6 grandes etapas:
a) Presentacion de la Iniciativa legislativa;
b) Estudio en Comisiones, que puede originar que el proyecto termine siendo archivado
tempranamente;
c) Publicacidn de los dictdmenes en el Portal del Congreso o en la Gaceta del Congreso, o en
el Diario Oficial El Peruano;
d) Debate en el Pleno;
e) Aprobacion por doble votacién, y
f) Promulgacidn, llevada a cabo por el Presidente de la Republica. Con posterioridad a estas
etapas se da la publicacion y, por ende, la entrada en vigencia de las normas, pudiendo, sin

embargo, terminar en la observaciéon de la autdgrafa por parte del Presidente de la

68 Ledn, F. 2001. Repensando la Funcidn Legislativa. ADVOCATUS Nueva Epoca N2 5, Revista de los alumnos de la
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Lima, pag. 331.
69 ,

Ibidem.
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Republica. Este proceso, aunque aparentemente sencillo, es en realidad complejo por las

particularidades y requisitos que deben observarse en cada etapa.

Cabe precisar que la encargada de enviar los proyectos de ley a las respectivas Comisiones es la
Oficina Especializada de la Oficialia Mayor, luego de verificar que las iniciativas legislativas (ley o
resolucion legislativa) cumplan con los requisitos reglamentarios formales. Esta Oficina publicara
los proyectos de ley en el Portal del Congreso. Posteriormente, le informara a la vicepresidencia
del Congreso, que es la oficina encargada de efectuar el proceso y tramitacion de las iniciativas,

para luego derivarla a las Comisiones.

Conforme lo sefialado por el Reglamento del Congreso, el Oficial Mayor envia las iniciativas
legislativas a una o dos comisiones para su posterior estudio y dictamen, aplicandose para todos

los casos el criterio de especializacidn.

Una vez llegada la proposicién a la Comision respectiva, ésta calificara la admisibilidad de los
proyectos de ley verificando que se cumplan con los requisitos contemplados en los articulos 752
y 762 del Reglamento asi como su constitucionalidad, pudiendo rechazarlos de plano vy

archivarlos.

Cabe destacar que tal como se indica en el articulo 782 del Reglamento del Congreso, todas las
iniciativas legislativas deben ser dictaminadas antes de pasar al Pleno. Los dictdmenes deben ser
publicados en el portal del Congreso, en la Gaceta del Congreso o en el diario Oficial el Peruano
en un plazo no menor a 7 dias calendarios previos a su debate en el Pleno, salvo que exista
dispensa de uno o dos de éstos requisitos. La dispensa deberd ser aprobada por la Junta de
Portavoces con el voto que represente por lo menos a los tres quintos de los miembros del

Congreso.

Segun el articulo 789, la segunda votacién debera efectuarse transcurridos siete dias calendarios
como minimo. Esta votacion sera a totalidad y con debate. Sin este requisito la Mesa Directiva no
se seguira con el tramite de la ley ni podra enviarla al Presidente de la Republica para su

promulgacién.

3.2. Consulta previa y procedimiento legislativo. Experiencias anteriores
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3.2.1. Ley N229763, “Ley Forestal y de Fauna Silvestre””®

El Perd, como otros paises, a lo largo de su vida republicana ha relegado a los ciudadanos con
culturas y formas de vida distintas a las impuestas por Occidente. En tal sentido, nuestro pais
posee la obligacién de reconciliarse con las personas que histéricamente ha excluido. La Ley
Forestal, aprobada luego de un proceso de consulta previa, constituye un ejemplo valioso a
destacar. De la experiencia lograda luego de dicho proceso se pueden obtener lecciones
importantes sobre la mejor forma de implementar un procedimiento idéneo para las medidas
legislativas que dicte el Congreso. En esa medida, el proceso llevado a cabo para la aprobacién de
la Ley Forestal constituye un hito que marca un punto de inflexion en la forma de gobernar que ha

ostentado el pais.

Para los fines del presente informe se resefian las circunstancias que se produjeron esa épocay el
Proceso de Consulta Previa, Libre e Informada a los Pueblos Indigenas, que se iniciara en la
Comision Agraria, respecto del Proyecto de Ley N2 4141/2009-PE, Ley Forestal y de Fauna
Silvestre. Dicho proceso puede ayudar a identificar los retos y compromisos que se plantearon al

Estado.

En junio de 2008, en aplicacién de las facultades legislativas delegadas por el Congreso de la
Republica mediante la Ley N° 29157, el Poder Ejecutivo dicta el Decreto Legislativo N° 1090,
denominado “Ley Forestal y de Fauna Silvestre”. Dicho decreto entraria en vigencia al dia
siguiente de publicado su Reglamento.71 Cabe destacar, que el pais se encontraba convulsionado
y que las poblaciones indigenas de la Amazonia venian protestando por la derogatoria de una

serie de Decretos legislativos, entre los que se encontraba el referido a la Ley Forestal.

Dadas las circunstancias, el Pleno del Congreso crea una Comisién Multipartidaria con la finalidad
de estudiar y recomendar la solucién a la problematica de los Pueblos Indigenas. Dicha Comisién
emitiria un Informe recomendando a la Comisién de Constitucidn y Reglamento del Congreso de
la Republica, la derogatoria de una serie de Decretos Legislativos emitidos por el Ejecutivo entre

los que se encuentra DL. N° 1090.

70 Promulgada el 22 de septiembre de 2011.
' Decreto Supremo N° 002-2009-AG, que reglamenta el Decreto Legislativo N2 1090 que aprueba la Ley Forestal y de
Fauna Silvestre. Dicho Decreto Legislativo entré en vigencia el 17 de enero de 2009.
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Visto el descontento de la poblacion, el Poder Ejecutivo, remite al Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley N° 2958/2008-PE, que modifica el Decreto Legislativo N2 1090. Sin embargo,
solicita que se disponga su tramite con cardacter de urgencia y que se le exonere de debate y del
dictamen de Comisiones. Dicho Proyecto fue aprobado en el Congreso sin ser pre- publicado, y sin
dictaminar; y continud permitiendo el cambio de uso de las tierras forestales, uno de los motivos

de las protestas.

Adicionalmente y dados estos hechos, la OIT emitid e hizo publico el “Informe de la Comision de
Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la Organizacion Internacional del
Trabajo”, en la que se indica que: “La Comisidn insta al Gobierno que, con la participacion y
consulta de los Pueblos Indigenas adopte sin demora las medidas necesarias para garantizar: 1) la
participacion y consulta de los Pueblos Indigenas de manera coordinada y sistemdtica a la luz de
los articulos 2, 6, 7, 15 y 33 del Convenio; 2) la identificacion de situaciones urgentes relacionadas
con la explotacion de recursos naturales que pongan en riesgo las personas, las instituciones, los
bienes, el trabajo, las culturas y el medio ambiente de los pueblos interesados y la aplicacion
rdpida de las medidas especiales que se precisen para salvaguardarlos. La Comision solicita al
Gobierno que se sirva proporcionar informaciones sobre dichas medidas, junto con sus

. . . . - 72
comentarios a las comunicaciones recibidas”.

La situacién de violencia imperante en el pais dio paso a los sucesos de Bagua, y con fecha 10 de
junio de 2009, el Congreso de la Republica aprobd la Ley N2 29376 que suspende la aplicacion del
D.L. N° 1090, sus normas modificatorias y su Reglamento, y el Decreto Legislativo N2 1064, que
aprueba el Régimen Juridico para el aprovechamiento de las tierras de uso agrario. Asimismo se
restituye la Ley N2 27308, sus normas complementarias y Reglamento. Sin embargo, y pese a
estas medidas, las poblaciones indigenas de Amazonas, Selva Central y Ucayali deciden continuar
con sus protestas continudndose con mds incidentes de violencia. Finalmente El 18 de junio del

2009 se derogan los Decretos Legislativos N2 1090 y N° 1064, mediante Ley N2 29382.

Sefalados estos antecedentes, el mes de setiembre de 2009 el Congreso de la Republica
constituye la Mesa de Trabajo presidida por la Secretaria de la Comisién Agraria, a fin de que se

estudie el Proyecto de Ley N2 04141/2009-PE. Dicha mesa conté con la participacion de

2 OIT. Comité de Expertos en la Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR). Observacion respecto al
Convenio 169 sobre pueblos indigenas y tribales en el Perd (2009), publicada en la 99° reunién CIT de 2010
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:13100:2553473347056369::N0:13100:P13100 COMMENT 1D:2307227
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representantes de diversas instituciones publicas y privadas y organizaciones indigenas y se
decide realizar audiencias informativas en varias regiones del pais, a fin de dar a conocer el

Proyecto de Ley y recibir aportes adicionales de la ciudadania.

El Congreso de la Republica decidié convocar a Consulta Previa el Proyecto de Ley Forestal, aun
cuando eran conscientes que dicho proceso se llevaria a cabo en un contexto de alta desconfianza
y aun a pesar de no contar con recursos humanos, financieros, logisticos ni técnicos adecuados
para llevarlo a cabo. Era la primera vez que se realizaba un proceso de esta naturaleza, y no
existia una idea clara de lo que implicaba realizarlo ni de los costos que dicho proceso podria

generar.

A fin de establecer criterios para llevar a cabo la consulta previa, la Comisidn Agraria del Congreso
de la Republica emitiéd el documento denominado “Andlisis de la Ley de Consulta Previa a los
Pueblos Indigenas, y criterios para su implementacion en el contexto del debate del Proyecto de
Ley Forestal y de Fauna”. Dicho documento dio inicio del proceso de consulta respecto del
Proyecto de N2 04141/2009-PE, y establecid el cronograma para la realizacion del mismo

convocando a 4 Audiencias Regionales y un Encuentro Nacional en la ciudad de Lima.

La propuesta identificé a quienes tenian que ser consultados, quienes serian los garantes del
proceso, y cuales las instituciones invitadas en calidad de observadoras. Respecto a la
metodologia, establecid los principios del proceso de Consulta y la lista de los articulos del
Proyecto de Ley Forestal y de Fauna Silvestre relacionados con la gestidn y regulacion del uso de
los recursos forestales por parte de los Pueblos Indigenas, dejando abierto el debate a la
incorporacion de otros articulos o preocupaciones que surgieran en el marco del Proyecto de Ley

que se sometia a consulta.

El documento emitido por la Comisidn Agraria, establecié adicionalmente los criterios para la
identificacion de los Pueblos Indigenas a ser consultados y los mecanismos de publicidad del
proceso, antes, durante y después del mismo. Sefiala los procedimientos de informacién de la
medida legislativa materia de consulta, y las etapas de evaluacion interna por parte de las
Organizaciones Indigenas representativas. Finalmente, define la etapa de didlogo y establece un

conjunto de reglas para el desarrollo de las Audiencias Regionales y el Encuentro Nacional.

3.2.2. Leyes sobre declaracion de necesidad publica
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El articulo 70° de la Constitucion, en lo referido al régimen constitucional de la propiedad, enuncia
gue a nadie puede privarse de su propiedad salvo que exista “causa de seguridad nacional o
necesidad publica, declarada por ley, y previo pago en efectivo de indemnizacion justipreciada que
incluya compensacion por el eventual perjuicio”. Aparentemente, esta es la base constitucional
que ha servido para que el Parlamento emita leyes declarando la necesidad publica de

determinadas materias.

Por ejemplo, el Proyecto de Ley N2 2970 declara de "interés nacional y necesidad publica" el
proyecto hidroeléctrico de Paquitzapango. Dicho proyecto se construiria en el rio Ene, en la
provincia de Satipo, Regidn Junin, creando la Corporacidén de Energia Eléctrica de los rios Ene y

Tambo como autoridad auténoma.

Es importante tener en consideracion el problema que pueden generar las llamadas leyes de
declaracién de necesidad e interés publico. En principio, cabria dilucidar si dichas normas son
meros enunciados declarativos o imponen una obligacion de hacer dirigida al Poder Ejecutivo. Si
correspondieran al primer supuesto, el hecho de dictarlas no constituye una afectacién a los
derechos de los pueblos indigenas u originarios. En cambio, si se determinara que dichas leyes
corresponden a la segunda hipdtesis, se deberd esclarecer que 6rgano del Estado seria el idoneo

para llevar a cabo los procesos de consulta correspondientes.

3.2.3. Proyecto de Resolucidn Legislativa sobre Consulta Previa

Con fecha 6 de julio del 2009, mediante Oficio N2 0179-2009-DP, la Defensoria del Pueblo envia al
Congreso de la Republica una iniciativa legislativa, la misma que para su elaboracién conté con la
participacion de las principales organizaciones nacionales representativas de Pueblos Indigenas.
La iniciativa se denominé “Ley Marco del Derecho a la Consulta de los Pueblos Indigenas” y paso a

ser el Proyecto de Ley N2 3370/2008-DP.

El referido proyecto fue dictaminado por las Comisiones de Pueblos Andinos, Amazdnicos y
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, y de Constitucién y Reglamento. Una vez emitidos los
dictdmenes, el Pleno del Congreso de la Republica, con fecha 19 de mayo de 2009, aprobd, un
texto sustitutorio que acumulaba los proyectos de Ley N2 00413, 00427, 02767, 03370, 03648 y

03698. Dicho texto sustitutorio denominado “Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos
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Indigenas u Originarios reconocido en el Convenio N2 169 de la Organizacion Internacional del

Trabajo”, fue aprobado con 61 votos a favor, 7 en contra y 6 abstenciones.

Con fecha 31 de mayo de 2010, el Congreso de la Republica remitié la Autdgrafa de la Ley sobre
consulta previa a la Presidencia de la Republica para su respectiva promulgacién, sin embargo, la
misma fue observada por el Presidente de la Republica y el Presidente del Consejo de Ministros, y
derivada a la Comisién se Constitucion y Reglamento y la Comisién de Pueblos Andinos,

Amazonicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia del Congreso de la Republica nuevamente.

Con posterioridad, el 12 de julio de 2010, la Comisién de Pueblos Andinos, Amazdnicos,
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia remitié a la Presidencia del Congreso de la Republica el
Dictamen recaido en las Observaciones formuladas por el Poder Ejecutivo, dado que en su Décimo
Primera Sesion Extraordinaria, de fecha 6 de julio de 2010, se habia acordado por unanimidad
aprobar la insistencia en el texto de la Autdgrafa de Ley. Igualmente con fecha 06 de agosto de
2010, la Comisién de Constitucion y Reglamento remitid el dictamen allanandose a las

observaciones del Poder Ejecutivo, no insistiendo en la autdgrafa aprobada por el Pleno.

Cabe destacar que esta situacidon motivo una serie de pronunciamientos tanto de instituciones,
como de congresistas y organizaciones indigenas, quienes mostraban su disconformidad por la no
promulgacién de la autografa. Por su parte, el Tribunal Constitucional también exhortd al Poder
Legislativo a que cumpla con su obligacién de desarrollar legislativamente el derecho a la consulta

de los Pueblos Indigenas reconocido en el Convenio N° 169 de la oIr.”?

73 Tribunal Constitucional del Perd. STC 05427-2009-PC/ TC, fundamentos 68 y 69.
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CAPITULO IV

EJES TEMATICOS PROPUESTOS POR EL GRUPO DE TRABAJO

Los ejes tematicos a los que se hard referencia en este capitulo fueron desarrollados con la participacién de
miembros del grupo de trabajo, otros representantes del Congreso de la Republica, organismos publicos,
representantes de la sociedad civil, agencias de cooperacién internacional, organismos internacionales,

expertos en temas indigenas y representantes de los pueblos indigenas.

A partir de sus intervenciones en la primera sesidén de trabajo ampliada se establecié como metodologia
para arribar a conclusiones, el desarrollo de diez preguntas motivadoras. Dichas preguntas fueron

respondidas a lo largo de todas las sesiones.

Por otro lado, se abordé previamente el tema relacionado a la pérdida de la confianza entre los pueblos
indigenas vy las instituciones del Estado. Al respecto, se sefialé que hubo incoherencias en la actitud del
Estado que, luego de la gran expectativa por la firma y ratificacion del Convenio N° 169 de la OIT, inaplicé los
principios y derechos consagrados en dicho documento. Igualmente, se hizo referencia a la falta de
coordinacién en la elaboracion de las agendas de las diferentes instancias estatales que no incluyen las
necesidades reales de los pueblos indigenas y originarios. Del mismo modo se planteo la necesidad de
evaluar la solucién o alternativas frente a la existencia de normas que no fueron consultadas estando

vigente el Convenio N° 169°.

A continuacion se resefian las respuestas a las interrogantes efectuadas en las continuas reuniones de
trabajo y el Taller Participativo que culmind con una plenaria en la que cada grupo de trabajo expuso sus

conclusiones.

PRIMER EJE TEMATICO
Desafios para el proceso de consulta previa en el Poder Legislativo y el mandato no

imperativo

a. ¢Coémo garantizar la participacion de todos los actores durante el proceso?

Al respecto, se indicd que el Viceministerio de Interculturalidad ha publicado una base de datos

con la lista de las principales organizaciones indigenas y comunidades campesinas. Esta base de

55



Informe sobre la implementacion del derecho a la consulta previa, libre, informada y de buena fe de los pueblos
indigenas u originarios en el Congreso de la Republica

datos oficial, la misma que deberia ir completdndose permanentemente, servira para

identificar cuales serian las comunidades indigenas a consultar y sus representantes legitimos.

Por otro lado, se incidi6 en la necesidad de fomentar la participacién de todas las
organizaciones indigenas a nivel nacional en la funcion legislativa. Dicha participacion debe
incluir a las organizaciones de alcance regional y local a fin de asegurar un verdadero didlogo

intercultural.

b. ¢Coémo garantizar que los acuerdos logrados sean respetados?

Con respecto a esta pregunta, se sefialé que para que se pueda garantizar el cumplimiento de
los acuerdos una vez firmada el acta de consulta; la modificacién reglamentaria deberia sefalar
de manera especifica quiénes son los encargados de hacerlos cumplir, cémo y en qué
momento se hacen exigibles los acuerdos y quienes serian los voceros validos para

defenderlos.

Se hizo igualmente referencia a que el Congreso de la Republica debe adoptar todas las
medidas necesarias para garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas, el
derecho a la vida, la integridad y el pleno desarrollo; asi como el cumplimiento de los acuerdos
a los que se arribe durante el proceso de consulta, y solamente deberdn debatirse en el Pleno,

aquellos puntos en los que no hubo consenso.

c. ¢Coémo evitar que el acuerdo o consulta previa no colisione con el mandato no imperativo del
que gozan los congresistas y, que bdsicamente supone la libertad para opinar y votar a favor o

en contra de los proyectos que se someten al Pleno?

Con respecto a este tema, se concluyé que el mandato no imperativo es un derecho de los
congresistas, sin embargo, estd garantia constitucional esta sujeta a los limites impuestos por
el bloque de constitucionalidad y las leyes. Este bloque de constitucionalidad esta integrado
por los tratados internacionales de los cuales nuestro pais es parte, entre ellos, el Convenio
169 de la OIT, por las Sentencias de la Corte IDH, por las Sentencias del Tribunal Constitucional

y las leyes peruanas.

56



Informe sobre la implementacion del derecho a la consulta previa, libre, informada y de buena fe de los pueblos

indigenas u originarios en el Congreso de la Republica

SEGUNDO EJE TEMATICO

Materias legislativas que deben ser objeto de consulta

¢Qué temas tendrian que ser consultados? ¢Es posible consultar sélo parte de las normas?

Con respecto a los temas a ser consultados, se sefalé que antes que definir qué temas deben
ser objeto de consulta, es necesario definir el significado de “afectacion directa” y cuando
estamos ante una. Asimismo, se refirié que no era conveniente especificar un listado cerrado
de temas a consultar puesto que al surgir otros supuestos de afectacién directa, éstos podrian
ser excluidos de la obligacion del Estado. En tal sentido se dejé constancia que debia definirse
s6lo un marco referencial, interpretando lo sefialado por el Convenio N° 169 y los Tratados
internacionales, que permita la determinacion de las materias consultables en el analisis caso

por caso.

En relacion a la segunda interrogante, se sefald que si es posible consultar parte de una norma
pues existen leyes generales e incluso capitulos o articulado de determinadas leyes que

podrian afectarles.

TERCER EJE TEMATICO
Caracteristicas del procedimiento legislativo para consulta previa e instancia

legislativa que determine los proyectos de ley a consultar

Respecto de este eje tematico cabe destacar que no hubo acuerdo. Existieron en algunos casos dos

y hasta tres posturas, las mismas que consideramos importante resefiar.

a.

Cuando una norma afecta a los pueblos indigenas u originarios, iqué instancia del Poder

Legislativo seria la indicada para determinar dicha afectacion?

Por un lado, algunos asistentes al taller llegaron a la conclusiéon que la oficina encargada de

decidir si un proyecto de ley afecta o no a un pueblo indigena debe ser la Oficialia Mayor

acompanfada por un equipo técnico. Por otro lado, otro grupo de participantes sefialé que los
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encargados de decidir deben ser representantes indigenas y expertos reunidos en un Comité

Consultivo.

b. ¢Qué dorgano del Congreso es el competente para llevar a cabo la consulta previa?

Un grupo de participantes considerd que el érgano del Congreso indicado para realizar la
consulta previa debe ser la comisidn dictaminadora a la que se deriva el Proyecto de Ley o la
Comision de Pueblos Andinos, Amazdnicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia en caso que
dicho proyecto fuera remitido a mas de una Comisidn. El grupo sefialé que la ventaja de esta
propuesta radica en que se garantiza que los representantes indigenas participen
tempranamente en la formulacion del dictamen mediante los acuerdos adoptados. Sin
embargo, se indicd que la desventaja de esta propuesta estaria en el largo camino que adn

tendria que recorrer el dictamen, el mismo que al llegar al Pleno podria ser variado.

Otro grupo de participantes consideré que el érgano del Congreso indicado para realizar la
consulta seria el Pleno apoyado por la Oficialia Mayor. Sin embargo, se sefial6 como
inconveniente que en esta etapa la norma ha atravesado por un proceso de “maduraciéon” que

podria dificultar el desarrollo de la consulta y la consecucion de acuerdos.

c. ¢Qué aspectos deberian tenerse en cuenta para incorporar la consulta previa en el proceso

legislativo?

En primer lugar, habria que tener claro el marco conceptual relacionado a la Consulta previa,
los derechos de los pueblos indigenas u originarios y los instrumentos que formalizan el
proceso. Sin embargo, un punto de partida para lograr el éxito de la medida es buscar el
acercamiento de los representantes indigenas al Legislativo, trabajando en la recuperacion de
confianza. Para tal fin, uno de los caminos seria lograr la identificacién de las prioridades de los

pueblos indigenas, incluyéndolas en la agenda legislativa.

Ademas, debe tenerse claro que el objetivo de la consulta, conforme lo sefiala el Convenio N°
169 de la OIT y las normas internacionales y nacionales que regulan el derecho a la consulta
previa, es buscar acuerdos a través del didlogo intercultural. Para que se logre tal objetivo, el
Congreso debera definir con claridad cudl es el procedimiento que deberad aplicarse para

realizar la consulta en todos los casos y cudles seran las etapas de dicho procedimiento.
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El grupo refirié que, dado que el procedimiento a seguir generara un costo para el Legislativo,
para que sea un éxito y se logre el objetivo, debe asignarse una partida presupuestal adecuada
para garantizar que todos los pueblos involucrados sean consultados. Esta partida debera

incluir la capacitacién a quienes seran los encargados de realizar las consultas.

d. ¢Como establecer un mecanismo eficaz de consulta legislativa?

Para lograr un mecanismo eficaz de consulta legislativa el proceso debe llevarse a cabo en
estricta sujecién a lo establecido por el Convenio N° 169 de la OIT y los estandares
internacionales. Ello supone la busqueda de la efectiva participacion ciudadana indigena en
todo el proceso. Debe considerarse que la consulta previa se enmarca en un proceso en el que

esta presente la participacidn ciudadana.

e. ¢En qué etapa del proceso legislativo se deberia realizar la Consulta previa?

Se acordd mayoritariamente que el mejor momento para realizar la consulta previa deberia ser
entre la primera y la segunda votacion del Pleno del Congreso. De esta manera se garantiza
que la consulta sea la culminacidn de un proceso participativo iniciado de manera temprana al
momento de la elaboracién del Proyecto de Ley. Este proceso culminaria con la consulta previa
propiamente ducha, es decir, en una etapa posterior donde han sido incorporados los puntos
de vista y los congresistas en su conjunto han conocido el tema habiéndose tenido la

oportunidad de debatir sobre el mismo.

Otros asistentes opinaron que la consulta debe hacerse en la etapa inicial, es decir, en la
elaboracion del dictamen a nivel de comisiones. Ello generaria que las partes intervinientes
participen en la elaboracién del dictamen que contendria los acuerdos adoptados en el acta de
consulta. Sin embargo, también se expresé que uno de los obstaculos en la propuesta es la

potencial modificacidn del proyecto dictaminado hasta su debate en el Pleno.

f. éCree que debe existir un grupo o una comision especial encargada de evaluar y dictaminar los

proyectos que requieran ser consultados?
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Con respecto a cual deberia ser el 6rgano competente para evaluar y determinar qué
proyectos deben ser consultados, se determiné que la Oficialia Mayor, dotandosele de mayor
fuerza y de un grupo especializado de asesores, podria ser la encargada de hacerlo una vez que
dictaminados por la Comision respectiva y sometidos a primera votacion en el pleno. Luego de
esto, pasarian por un proceso de consulta previa a fin de ser sometidos nuevamente a votacion

por el pleno con posterioridad.
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CONCLUSIONES

1. El Convenio N° 169 de la OIT, tiene rango constitucional conforme lo establece el Tribunal
Constitucional en la sentencia 0022-2009-PI/TC. Su contenido pasa a ser parte del derecho nacional tal como
se sefiala en el Articulo 55° de la Constitucion. El convenio ademds de reconocer el derecho a la consulta
previa, consagra a favor de los pueblos indigenas: i) el derecho a gozar plenamente sin obstaculos ni
discriminacion de los de los derechos fundamentales; ii) el derecho a que sean respetados su valores,

practicas e instituciones, y iii) el derecho a decidir sus propias prioridades en lo que respecta a su desarrollo.

2. Los estandares internacionales sobre los derechos de los pueblos indigenas, incluyendo aquellos
fijados por el sistema interamericano, ayudan a la identificacién de aquellas circunstancias en las cuales la
obtencion del consentimiento de dichos pueblos es obligatoria en los procesos de consulta previa. Su

vulneracién supone La responsabilidad internacional del Estado

3. Con la finalidad de llevar a cabo el procedimiento de consulta previa debe identificarse a los
pueblos indigenas u originarios de acuerdo a los elementos objetivos y subjetivos enunciados en el derecho
internacional y la Ley de Consulta Previa, sin perder de vista el principio-derecho de autodeterminacion de

los pueblos.

4. El Peru es un Estado multicultural y pluriétnico. El reconocimiento de esta realidad implica entender
las diferentes culturas y razas existentes en el pais y dialogar para llegar a acuerdos que ayuden a conseguir
paz social, respetando los derechos ancestrales, la existencia de modos distintos de vida y perspectivas de

desarrollo, superando la sensacion de desconfianza mutua.
5. La consulta previa encuentra fundamento en el concepto de democracia deliberativa, donde la
comunicacion, el didlogo y el intercambio de ideas son elementos imprescindibles en el proceso

democratico.

6. No existe una agenda comun en los poderes publicos, en general, y en el Legislativo, en particular,

que recoja las prioridades de los pueblos indigenas u originarios en el pais.

7. Desde la entrada en vigor del Convenio N° 169 de la OIT en el ordenamiento juridico peruano hasta

la promulgacién de la Ley de Consulta Previa y su Reglamento, el Peri ha emitido una serie de normas que
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potencialmente pudieron constituir afectacion directa a los pueblos indigenas u originarios, sin que hayan

sido sometidas a procesos de participacion y consulta.

8. Las denominadas leyes de declaracion de necesidad e interés publico generan una incertidumbre
respecto a sus alcances y efectos juridicos. Dado que su naturaleza es enunciativa resulta imperativo
esclarecer la pertinencia de su dictado y el rol que los poderes Ejecutivo y Legislativo asumen respecto a
éste. Sobre todo, en relacidn a la consulta previa, donde no existe claridad en torno al poder publico

encargado de llevarla a cabo.

9. La Defensoria ha observado la existencia de un numero significativo de conflictos sociales,
principalmente en temas socioambientales, en ese sentido, la consulta previa, libre, informada y de buena fe
constituye un mecanismo efectivo para la prevencion de los mismos y una herramienta adecuada para la

gestion estatal

10. La Consulta Previa es un derecho de los pueblos indigenas u originarios frente a las medidas
administrativas o legislativas susceptibles de afectarles directamente, conforme lo sefialado por el Convenio

N° 169, las demas normas y tratados internacionales, las sentencias del Tribunal Constitucional y las leyes.

11. Los acuerdos a los que se arribe durante el proceso de consulta estan protegidos por la Ley y la
Constitucion y solo seran debatibles aquellos puntos sobre los que no exista acuerdo. Si no se arriba a
ningln consenso, pese a haberse hecho los esfuerzos necesarios para que estos se den, siguiendo los
estandares internacionales, el Legislativo tendrd la facultad de emprender las acciones que estime
necesarias para el dictado de la norma sometida a consulta, salvo en los supuestos en los que es necesario el

consentimiento obligatorio de los pueblos indigenas.

12. El mandato no imperativo es una garantia dirigida a buscar que el congresista tenga libertad para
tomar decisiones respecto a sus electores. Sin embargo, son limites a esta garantia todas las normas de
rango constitucional que, en virtud al principio de unidad de la Constitucidn, forman parte del bloque de

constitucionalidad.

13. En la actualidad, el procedimiento legislativo ordinario del Congreso de la Republica no contempla
un mecanismo para realizar la consulta previa de las iniciativas legislativas susceptibles de afectar a los
pueblos indigenas u originarios. No existe un drgano idéneo en el Congreso de la Republica para calificar

aquellos proyectos de ley que deben ser sometidos a consulta previa.
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14. Existen claras diferencias entre el derecho a la consulta previa en sentido estricto y el derecho a la
participacion. El convenio N° 169 presenta a ambos como una “bisagra” que permite la implementacién de
los otros derechos reconocidos a los pueblos indigenas. Tanto la participacion como la consulta previa deben
ser entendidos como parte de un proceso de didlogo intercultural y como una obligaciéon contenida en

nuestro ordenamiento juridico.

15. El debate sobre la formulacion de un procedimiento para llevar a cabo la consulta previa de
medidas legislativas es novedoso y pone al Peru a la vanguardia en la implementacién del Convenio N2 169
de la OIT. Los Tribunales Constitucionales de paises como Ecuador y Colombia, al igual que Peru, a la fecha
vienen supliendo dicha ausencia normativa fijando criterios para la garantia del derecho de consulta en el

tramite legislativo.

16. La implementacion de derecho a la consulta previa en el Poder Legislativo excluye de su dmbito de
aplicacién, en concordancia con el DS N2 001-2012-MC que reglamenta la Ley de Consulta Previa, a:
i Las medidas administrativas que dicte el Ejecutivo mediante las distintas entidades que lo
conforman.
ii. Las medidas legislativas, entendiéndose como tales a los decretos que se emitan conforme
con el articulo 1042 de la Constitucion, y
iii. Las medidas administrativas mediante las cuales se aprueban los planes, programas vy

proyectos de desarrollo.

17. Los procesos de consulta en el trdmite legislativo no deben depender de la buena voluntad o el
arbitrio de un congresista o Comisidn, sino de la existencia de un procedimiento claro y uniforme disefiado
para tal fin. Actualmente, en la Comisién de Pueblos Andinos, Amazdnicos, Afroperuanos, Ambiente y

Ecologia existen proyectos de ley en espera de ser consultados.

18. El Tribunal Constitucional Peruano, ha distinguido al menos 3 modos en los que las medidas
legislativas afectan directamente a los pueblos indigenas, sin embargo, pueden existir otros supuestos de
afectacion distintos a los contemplados por el referido tribunal, los mismos que deberan ser valorados en el
momento mismo de la decision de someter a consulta una determinada norma. Los supuestos establecidos
por el Tribunal son los siguientes:

i Medidas dirigidas a regular aspectos que conciernen en forma exclusiva a los pueblos

indigenas;
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ii. Normas de alcance general que podrian implicar una afectacidon “indirecta” a los pueblos
indigenas; vy,

iii. Medidas especificas relacionadas con pueblos indigenas dentro de normas de alcance general.

19. Para la implementacion del derecho a la consulta previa en el Poder Legislativo deben tomarse en
cuenta los principios enunciados por el Tribunal Constitucional tales como: i) Principio de inclusién de los
pueblos indigenas versus la asimilacién de éstos a la cultura dominante, ii) Principio de la proteccidn de los
derechos para garantizar la subsistencia de los pueblos indigenas, iii) Principio del dialogo intercultural, iv)
Principio constitucional de buena fe, v) Principio constitucional de la flexibilidad, vi) Principio constitucional
de la finalidad de alcanzar un acuerdo, vii) Principio constitucional de transparencia, viii) Principio
constitucional de implementacion previa del proceso de consulta, ix) Principio de la obligacidn juridica del
Estado de delimitar los territorios indigenas, y x) Principio de la interpretacidn constitucional intercultural de

las normas civiles de propiedad.

20. El Tribunal Constitucional ha sefialado cuales serian las etapas a seguir en el proceso de consulta:

i La primera etapa: La determinacion de la medida legislativa o administrativa que puede ser
susceptible de afectar directamente a un pueblo indigena. La tarea debe ser realizada por la
entidad que esta desarrollando tal medida.

ii. La segunda etapa: La determinacion de todos los pueblos indigenas posibles de ser afectados,
a fin de notificarles de la medida y de la posible afectacion.

iii. La tercera etapa: Llevada a cabo una vez notificados los sujetos a ser consultados
brindandoseles un plazo razonable para que puedan formarse una opinién respecto la medida.
Luego tendrd que pasarse a la negociacidn propiamente dicha.

iv. La cuarta etapa: Que podria terminar con el proceso seria aquella en la cual el pueblo indigena
se encuentra de acuerdo con la medida.

V. La quinta etapa: Podria producirse siempre que el pueblo indigena rechace la medida
propuesta. Precluye una primera etapa de negociacidén. En este momento se hacen visibles los
puntos sobre los cuales existe disconformidad. En este caso se tendra que iniciar una segunda
etapa de negociacion dentro de un plazo razonable. Si no se alcanzara consenso, solo
entonces el Estado podra implementar la medida, atendiendo en lo posible a las peticiones del

pueblo indigena.
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RECOMENDACIONES

1. Difundir el Reconocimiento del rango constitucional que ostenta el Convenio N°169 de la OIT y la
jurisprudencia y decisiones de los tribunales u drganos de supervision creados por los tratados

internacionales de los que el Peru es parte y demdas normas que conforman el bloque de constitucionalidad.

2. Tomar en cuenta los estandares internacionales sobre los derechos de los pueblos indigenas,
incluyendo aquellos fijados por el sistema interamericano para la identificacion de aquellas circunstancias en

las cuales la obtencién del consentimiento es obligatoria en los procesos de consulta previa.

3. Incidir en el reconocimiento de los pueblos indigenas u originarios atendiendo a los elementos
objetivos y subjetivos enunciados en el derecho internacional y la Ley de Consulta Previa, sin perder de vista

el principio-derecho de autodeterminacion.

4. Disefiar e implementar canales de comunicacion eficientes entre el Estado y los pueblos indigenas,

demostrando interés en la toma conjunta de decisiones y el didlogo intercultural.

5. Invocar la inclusion de los temas indigenas en la agenda legislativa garantizando a los

representantes de los pueblos indigenas u originarios su participacion en la formulacidn de la misma.

6. Exhortar a que se evalue la situacidn juridica de aquellas normas inconsultas emitidas desde la

vigencia de Convenio N° 169 de la OIT en el ordenamiento juridico peruano.

7. Evaluar los alcances y efectos juridicos de las leyes de necesidad e interés publico y esclarecer la

pertinencia de su dictado.

8. Considerar las estadisticas elaboradas por entidades publicas y privadas respecto a la existencia de
conflictos socioambientales en el pais, en la elaboracion de la agenda legislativa, de manera que los

proyectos de ley priorizados contribuyan a la busqueda de la paz social.

9. Dimensionar la consulta previa como un mecanismo eficaz para la consecucién de acuerdos entre el
Estado y los pueblos indigenas u originarios sobre medidas legislativas emitidas por el Congreso de la

Republica.
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10. Recordar que el mandato no imperativo encuentra su limite en las normas de rango constitucional
que reconocen el derecho a la consulta previa, libre e informada y de buena fe que garantiza el

cumplimiento de los acuerdos tomados.

11. Recomendar la modificacién del Reglamento del Congreso de la Republica para incorporar el
derecho a la participacion de los pueblos indigenas y la consulta previa, libre, informada y de buena fe en el
procedimiento legislativo, de manera que exista predictibilidad y conciencia de su obligatoriedad. Se
proponen las siguientes modificaciones reglamentarias:

i El derecho a la participacion de los pueblos indigenas u originarios debe garantizarse en todo
el proceso legislativo. Desde la formulacidn de la iniciativa legislativa hasta el dictamen
sometido a primera votacion en el Pleno.

ii. El Congreso de la Republica, a través de la Comision de Pueblos Andinos, Amazdnicos y
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia debe contar con un Comité Consultivo no vinculante
integrado por lideres indigenas y expertos en la materia facultados para opinar sobre las
prioridades en lo que atafie a procesos de desarrollo y al mejoramiento de las condiciones de
vida de los pueblos indigenas u originarios.

iii. La consulta previa, en estricto, debe efectuarse en una etapa posterior a la primera votacion
del texto legal (dictamen) por el Pleno; momento donde ya se vislumbra una medida
legislativa concreta que, en observancia del derecho a la consulta previa, procedera a ser
ratificada antes de la segunda votacion obligatoria.

iv. Luego de la primera votacién del Pleno, el articulo 78° del Reglamento del Congreso de la
Republica establece un plazo de 7 dias como minimo para que la segunda votacidn se lleve a
cabo. Dicho plazo debera ser flexible atendiendo a las caracteristicas propias de los procesos
de consulta que deberdn llevarse a cabo en ese periodo.

V. Dado que la realizacion de las consultas a que haya lugar efectuar generarian un gasto para el
Congreso de la Republica, es imperativo asignar una partida dentro del pliego presupuestal
destinado para el Parlamento en la Ley General del Presupuesto Publico. Dicha partida debe
servir para llevar a cabo los procesos de consulta, sin importar cual sea el 6rgano del Congreso
encargado de llevarlos a cabo.

vi. Una vez realizada la consulta previa y firmada el acta de acuerdos, entre los representantes de
los pueblos afectados y el Congreso de la Republica, éste debe garantizar el cumplimiento de
dichos acuerdos.

vii. Agotar los esfuerzos necesarios para arribar a consensos dejando a salvo el derecho del Poder

Legislativo de emprender las acciones que estime necesarias para el dictado de la norma
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sometida a consulta, salvo en los supuestos en los que es necesario el consentimiento

obligatorio de los pueblos indigenas.

12. Considerar que, en tanto no se implemente un mecanismo idéneo para realizar la consulta previa
de medidas legislativas dictadas por el Congreso, son vinculantes las decisiones del Tribunal Constitucional y
los estandares desarrollados en virtud al Convenio N° 169 de la OIT. Sobre todo, en relacion a los principios

que rigen los procesos de consulta y las etapas que deben observarse.
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ANEXOS

Plan de Trabajo y Actas del Grupo de Trabajo

Convenio N° 169 de la OIT

http://www.ilo.org/public/spanish/region/ampro/lima/publ/conv-169/convenio.shtml

Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los pueblos indigenas

http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/documents/DRIPS es.pdf

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

http://www2.ohchr.org/spanish/law/ccpr.htm

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

http://www2.ohchr.org/spanish/law/cescr.htm

Ley de Consulta Previa a los pueblos Indigenas u Originarios (Ley N2 29785)
http://www.presidencia.gob.pe/documentos/LEY%20DEL%20DERECHO%20A%20LA%20CONSULTA%20PREVIA

%20A%20L0S%20PUEBLOS%20IND%c3%8dGENAS%20U%200RIGINARIOS,%20RECONOCIDO%20EN%20EL%20

CONVENIO%20169%20DE%20LA%200RGANIZACI%c3%93N%20INTERNACIONAL%20DEL%20TRABAJO%20(OIT)

%20.pdf

Reglamento de la Ley N2 29785 (Decreto Supremo N2 001-2012-MC)

http://sinia.minam.gob.pe/index.php?accion=verElemento&idElementolnformacion=1204&verPor=&idTipoEle

mento=16&idTipoFuente=&idfuenteinformacion=148

Sentencias del Tribunal Constitucional del Peru

STC 0033-2005-PI/TC (Caso Provincia de Lauricocha)
[pub. web 19.09.06] (Infundada por unanimidad). Aclaraciéon [pub. web 14.03.07]
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2006/00033-2005-Al.html

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2007//00033-2005-Al%20Subsanacion.html

STC 03343-2007-PA/TC (Caso Cordillera Escalera)
[pub. web 20.02.2009] (Fundada por unanimidad)
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http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2009//03343-2007-AA.html

STC 0022-2009-PI/TC (Caso Tuanama 1)
[pub. web 17.06.10] (Sentencia interpretativa; infundada, con los fundamento de votos por

separado de los magistrados Landa Arroyo y Vergara Gotelli).

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010//00022-2009-Al.html

STC 06316-2008-PA (Caso Aidesep 1)
[pub. web 30.06.10] (Improcedente con voto en discordia de magistrado Landa Arroyo)

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010/06316-2008-AA.html

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010//06316-2008-AA%20Aclaracion.html

STC 5427-2009-PC/TC (Caso Aidesep 2)
[pub. web 23.08.10] (Fundada por mayoria con votos discordante de los magistrados Alvarez
Miranda y Vergara Gotelli)

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010/05427-2009-AC.html

STC 0023-2009-PI/TC (Caso Tuanama 2)
[pub. web 19.10.10] (Infundada por unanimidad)
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2010//00023-2009-Al.html

STC 0024-2009-PI/TC (Caso Tuanama 3)
[pub. web 09.08.11] (Improcedente, con fundamento de voto conjunto de los magistrados Vergara
Gotelli y Calle Hayen)

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2011/00024-2009-Al.html

STC 0025-2009-PI/TC (Caso Tuanama 4)
[pub. web 17.03.11] (Infundado por unanimidad)

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2011/00025-2009-Al.html

STC 0027-2009-PI/TC (Caso Tuanama 6)
[pub. web 14.04.11] (Infundada por unanimidad)

http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2011/00027-2009-Al.html

Informe del Relator especial sobre los derechos de los pueblos indigenas (ONU)
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10.

11.

12.
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Sobre la situacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los indigenas, James Anaya.
Doc. ONU A/HRC/12/34, 15 de julio de 2009

http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&amp;docid=4a9d324d2

Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

http://www.corteidh.or.cr/casos.cfm

Poder Legislativo y el derecho de consulta previa. Acta de trabajo de la Red de Escuelas y Facultades

de Derecho a favor de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario (REDH)

Opiniones remitidas por algunas instituciones invitadas a las sesiones del Grupo de Trabajo

70


http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&amp;docid=4a9d324d2
http://www.corteidh.or.cr/casos.cfm

