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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

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

I. ANTECEDENTES
A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

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

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

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

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

Mediante auto de fecha 28 de agosto de 2024, el Tribunal Constitucional, invocando
el articulo 113 del Nuevo Cddigo Procesal Constitucional (NCPCo), resolvio la
acumulaciéon de los expedientes 00002-2024-PI/TC, 00003-2024-P1/TC y 00005-
2024-PI/TC.

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

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

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

El Colegio de Socitlogos del Perd, el Gobierno Regional de San Martiny el Colegio
de Abogados de Lambayeque presentaron demandas con argumentos del mismo
tenor, por lo que estos seran expuestos conjuntamente:

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

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

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

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

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

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



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

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

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

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

Las entidades recurrentes sostienen que durante el procedimiento de
aprobacion de la ley cuestionada se realiz6 una interpretacion sesgada de los
articulos 59 y 88 de la Constitucion, pues estos no fueron armonizados con
los articulos 2.22, 66, 67, 68 y 69 de la Constitucion.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

B-3. INTERVENCION DE TERCEROS

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

Mediante auto de fecha 28 de agosto de 2024, se incorpor6 en la misma calidad a
la Organizacion Nacional de Mujeres Indigenas, Andinas y Amazoénicas del Peru
(ONAMIAP).

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

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

Asimismo, con auto de fecha 15 de octubre de 2024, se incorpor6 como tercero a
la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana — AIDESEP.

I1. FUNDAMENTOQOS
81. DELIMITACION DE LA CONTROVERSIA

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

2. Lamodificatoria en mencion traslada facultades del Ministerio del Ambiente
al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego. Especificamente, delega a este
ultimo la competencia para establecer los bosques de produccion permanente
de tipo 1 y Il, asi como la aprobacién de la zonificacion forestal.



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Caso de la modificacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre | 9

3. La Primera Disposicién Complementaria Transitoria suspende la exigencia
de zonificacion forestal para el otorgamiento de titulos habilitantes.
Asimismo, la Segunda Disposicién prohibe el otorgamiento de dichos titulos
“en areas que se encuentren en tramite de reconocimiento, de titulacion o de
ampliaciéon de comunidades campesinas y nativas; asi como en areas que se
encuentren en trdmite para el establecimiento de reservas territoriales,
pueblos en aislamiento voluntario o en contacto inicial”.

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

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

82. PROTECCION CONSTITUCIONAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DE LOS RECURSOS
NATURALES

2.1. Medio ambiente, Constitucion ecolégica y desarrollo sostenible

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

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

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

(...) Nuestra generacion esta produciendo dafios irreversibles y crecientes en
el medio ambiente. Cada afio la humanidad lanza a la atmosfera una cantidad
de anhidrido carbonico superior a la del precedente, lo que nos pone en riesgo,
no a larguisimo plazo, la propia habitabilidad del planeta. Los procesos de
alteracion y destruccion de la naturaleza determinados por el desarrollo
industrial ecolégicamente insostenible —el calentamiento global, la
consiguiente disoluciéon de los casquetes polares en Groenlandia y en
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Antartida, la contaminacién del aire y de los mares, la reduccién de la
biodiversidad, las sequias, los incendios, las inundaciones- estan extinguiendo,
en no mas de dos siglos, los recursos energéticos no renovables —petréleo,
carbén, gases naturales— acumulados en millones de afios. En suma, el
desarrollo insostenible estd destruyendo los bienes comunes de la naturaleza
como si fuésemos las Gltimas generaciones que viven sobre la Tierra.

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

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

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

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

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

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

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

2 Braries, Raul (2005). “El derecho para el desarrollo sostenible en América Latina de nuestros dias”.
Revista de Derecho Ambiental, nim. 2, Universidad de Chile, p. 24.
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De esta Constitucion ecoldgica forman parte los articulos pertenecientes al
Capitulo Il del Titulo 1. En particular, el articulo 66 de la Constitucion, que
preceptua lo siguiente:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

21. Con base en lo expuesto, este Tribunal ha identificado, en la Sentencia 00048-
2004-P1/TC, fundamento 18, los principios que rigen la relacién entre el
medio ambiente y las actividades econdémicas de aprovechamiento y
explotacion:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.2. Recursos naturales, flora y fauna silvestre

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

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

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

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

28. Efectivamente, una manifestacion concreta del derecho de toda persona a
disfrutar de un entorno idoneo para el desarrollo de su existencia es el
reconocimiento de que los recursos naturales, en tanto patrimonio de la
nacion, deben ser objeto de un aprovechamiento razonable y sostenible, y que
los beneficios resultantes de ello deben favorecer a la colectividad, por lo que
corresponde al Estado promover las politicas adecuadas para tal efecto (cfr.
Sentencia 00001-2020-P1/TC, fundamento 31).

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

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

a. las aguas: superficiales y subterraneas;

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

c. la diversidad biol6gica: como las especies de flora, de la fauna y de los
microorganismos o protistos; 10s recursos genéticos, y los ecosistemas que dan
soporte a la vida;

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

e. la atmdsfera y el espectro radioeléctrico;

f. los minerales;

g. los demés considerados como tales.

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

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

2.3. Areas naturales protegidas

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Articulo 5.- El ejercicio de la propiedad y de los demas derechos reales
adquiridos con anterioridad al establecimiento de un Area Natural Protegida,
debe hacerse en armonia con los objetivos y fines para los cuales éstas fueron
creadas. El Estado evaluar4 en cada caso la necesidad de imponer otras
limitaciones al ejercicio de dichos derechos. Cualquier transferencia de
derechos a terceros por parte de un poblador de un Area Natural Protegida,
debera ser previamente notificada a la Jefatura del Area. En caso de
transferencia del derecho de propiedad, el Estado podra ejercer el derecho de
retracto conforme al Cédigo Civil.

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

83. PROPIEDAD COMUNAL Y CONSULTA PREVIA

3.1. Propiedad comunal

37. La Constitucion reconoce un régimen especial de la propiedad para las
comunidades campesinas y nativas, y les otorga existencia legal y personeria

juridica erga omnes de forma directa. Efectivamente, el articulo 89 de la
norma fundamental establece que:
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Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y son
personas juridicas.

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

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

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

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

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

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

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

El Tribunal recuerda que la propiedad comunal de los pueblos indigenas no
puede fundamentarse en el enfoque clasico de “propiedad” sobre el que se basa
el Derecho Civil. Para los pueblos indigenas la tierra no constituye un mero
bien econdmico, sino un elemento fundamental con componentes de caracter
espiritual, cultural, social, etc. En sus tierras los pueblos indigenas desarrollan
sus conocimientos, practicas de sustento, creencias, formas de vida
tradicionales que transmiten de generacién en generacion. El Tribunal valora
la relacion especial de los pueblos indigenas con sus tierras y pone de relieve
la acentuada interrelacion del derecho a la propiedad comunal con otros
derechos, tales como la vida, integridad, identidad cultural, libertad de religion
(Sentencia 00024-2009-P1/TC, fundamento 18).
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De igual forma, dado el enfoque particular que implica la propiedad comunal,
se ha diferenciado entre los conceptos de “tierras” y “territorio”, de manera
que esta Ultima es la expresion adecuada para la realidad de los pueblos
indigenas, ya que cuenta con una vocacion politica de autogobierno y
autonomia, lo que es verificable al observar que dichos pueblos mantienen
sus instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o partes de ellas,
dentro del contexto del estado constitucional (cfr. Sentencia 01126-2011-
HC/TC, fundamento 22).

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

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

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

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

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

3.2. Derecho fundamental a la consulta previa

46.

47.

48.

49.

50.

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

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

El contenido y alcances de los derechos constitucionales protegidos por los
procesos regulados en el presente cddigo deben interpretarse de conformidad
con la Declaracién Universal de Derechos Humanos, los tratados sobre
derechos humanos, asi como con las decisiones adoptadas por los tribunales
internacionales sobre derechos humanos constituidos segln tratados de los que
el Peru es parte (articulo V11 del Titulo Preliminar).

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

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

(i) A los pueblos interesados.
(i) Mediante procedimientos apropiados.

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

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

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

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

(i) Elacceso a la consulta.
(if) El respeto de las caracteristicas esenciales del proceso de consulta.
(iii) La garantia del cumplimiento de los acuerdos arribados en la consulta.

Sin embargo, este Tribunal ha precisado que no forma parte del contenido de
este derecho el veto a la medida legislativa o administrativa, de manera que
no consiste en una potestad antojadiza que impida la aplicacion de medidas
administrativas 0 legislativas (cfr. Sentencia 03326-2017-PA/TC,
fundamento 50).

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

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

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

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

Dentro de ese marco juridico fundamental, el articulo 11 del Titulo Preliminar
de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre desarrolla sus principios generales.
Asi, en el numeral 3 prevé el principio de consulta previa libre e informada:

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

84. EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY 31973

4.1. Sobre la alegada inconstitucionalidad del articulo 2

58.

59.

60.

61.

La ley cuestionada introduce una modificatoria de los articulos 29 y 33 de la
Ley Forestal y de Fauna Silvestre, y establece que sera el Ministerio de
Desarrollo Agrario y Riego la entidad encargada de determinar los bosques
de categorias | y 11, y de aprobar la zonificacion forestal.

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

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

De lo expuesto se deriva que ni la Constitucion, ni la Ley Organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, han delegado al
Ministerio del Ambiente o al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego la
funcion de aprobar la zonificacion forestal o de determinar los bosques de
categoria 1 y II.
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Por el contrario, el articulo 6 de la Ley 26821 estipula que el Estado cuenta
con la competencia para “legislar y ejercer funciones ejecutivas y
jurisdiccionales” sobre los recursos naturales. De igual forma, el articulo 13
del mismo cuerpo normativo otorga al legislador la facultad de determinar los
sectores involucrados en el aprovechamiento de los recursos naturales:

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

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

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

Asimismo, es necesario afiadir que la modificatoria introducida respecto de
la entidad competente para determinar los bosques de categorias | y 11, y para
aprobar la zonificacion forestal, no supone ningun tipo de cambio respecto de
los deberes de garantizar la conservacion del medio ambiente y el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. En consecuencia, este
Tribunal no advierte que se haya vulnerado la Constitucion en este extremo.

Sobre la alegada inconstitucionalidad de las Disposiciones

Complementarias Transitorias

65.

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

PRIMERA. Zonificacion forestal y otorgamiento de titulos habilitantes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

[...]

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

sino que ademas demuestra el dafio o riesgo potencial” (Sentencia 01692-
2018-PA/TC).

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

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

SEGUNDA. Prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

89. Al respecto, se debe precisar que, tal y como se mencion0 inicialmente, la
norma fundamental obliga al Estado a promover la conservacion de la
diversidad bioldgicay de las areas naturales protegidas. Asimismo, determina
que debe promover el uso sostenible de los recursos naturales y el desarrollo
sostenible de la Amazonia con una legislacion adecuada.

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

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

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

a) Tierras aptas para cultivo en limpio.

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

d) Tierras de aptitud forestal.

e) Tierras de proteccion.

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

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

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

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

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

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

1. FALLO

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

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

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

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

Publiquese y notifiquese.
SS.

PACHECO ZERGA
MORALES SARAVIA
GUTIERREZ TICSE
OCHOA CARDICH
HERNANDEZ CHAVEZ

| PONENTE OCHOA CARDICH |
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FUNDAMENTO VOTO DEL MAGISTRADO
HERNANDEZ CHAVEZ

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

1.  El Colegio de Soci6logos del Perd, el Gobierno Regional de San Martin y el
Colegio de Abogados de Lambayeque interpusieron demandas de
inconstitucionalidad contra la Ley 31973, argumentando que vulnera los
principios de sostenibilidad y equidad intergeneracional al permitir la
reduccion de los bosques amazénicos, comprometiendo el acceso de las
futuras generaciones a recursos naturales en buen estado de conservacion.
También advierten que la norma generaria un dafio ambiental significativo,
afectando especies endémicas y en peligro de extincién. Asimismo, alegan
que la norma desconoce la obligacion estatal de proteger las areas naturales,
contraviniendo el articulo 68 de la Constitucion Politica. En este contexto,
enfatizan que las acciones del Estado deben estar orientadas a la gestion
sostenible de los bosques para enfrentar el cambio climatico.

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

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

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

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

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

Articulo 6.-

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

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

7. Efectivamente, el término “medidas legislativas” no es equivalente a “ley”,
sino que hace referencia a las medidas complementarias a la ley, de caracter
mas bien reglamentario, que emiten entidades gubernamentales ejecutoras, y
que incluyen a instrumentos tales como los decretos supremos o las
resoluciones ministeriales, que son normas con efectos abstractos y generales.
En ese sentido, el término “medidas legislativas” hace referencia a que se
trata justamente de normas juridicas generales y, en ese sentido, “legislan” 0
norman supuestos genéricos. Por su parte, las “medidas administrativas’ son
las medidas concretas o con efectos particulares, como puede ser la
celebracion de un contrato estatal o el otorgamiento de una concesion.

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

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

GCley’ﬂ):

Articulo 11: La ley deberd prohibir y sancionar la imposicion a miembros de
los pueblos interesados de servicios personales obligatorios de cualquier
indole, remunerados 0 no, excepto en los casos previstos por la ley para todos
los ciudadanos.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

19. En ese orden de ideas, cuando el Perd aprob6 el Convenio 169 de la OIT no
lo hizo utilizando el mecanismo de reforma constitucional entonces vigente,
conforme se aprecia del texto de la Resolucion Legislativa 26253, pues su
aprobacion ocurrio conforme a los articulos 102 y 186.3 de la Constitucion
Politica de 1979, y no conforme a su articulo 306, referido a su reforma. Por
tanto, el citado convenio no modifico el procedimiento legislativo entonces
vigente que no incluia la consulta previa.

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

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

22.  Sin perjuicio de lo expuesto, en el caso en concreto, incluso si la ponencia
sefiala que debi6 aplicarse este proceso, entendiendo a que el concepto de
“medidas legislativas” incluye a la “ley”, debemos atender a lo que el propio
articulo 6 del Convenio 169 de la OIT sefiala:

Avrticulo 6

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

(énfasis agregado)

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

24.  Enesamisma linea, el Tribunal Constitucional ya ha determinado las medidas
susceptibles de afectar directamente a los pueblos indigenas en la STC N°
00022-2009-PlI, en la que sefialo:

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

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

21. En este contexto pueden observarse tres tipos de medidas legislativas,
aquellas dirigidas exclusivamente a regular aspectos relevantes de los
pueblos indigenas, en donde la consulta sera obligatoria, por afectarles
directamente. Y de otro lado, normas de alcance general, que podrian
implicar una afectacion indirecta a los pueblos indigenas. El tercer tipo
de medida legislativa es aquella en la que determinados temas que
involucren una legislacién de alcance general, requiera establecer, en
algunos puntos referencias especificas a los pueblos indigenas. En tales
casos, si_es gue 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 tendrdn que ser materia de una consulta.

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

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

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

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

(énfasis agregado)

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

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

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

28.

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

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

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

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

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

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

(Enfasis mio)

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

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

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

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

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

(Enfasis mio)

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

Avrticulo 26. Zonificacion y ordenamiento forestal nacional

La zonificacion forestal constituye un proceso obligatorio técnico y
participativo de delimitacidon de tierras forestales, que se realiza en el
marco_del enfoque ecosistémico vy siguiendo la normativa sobre la
zonificacion ecol6gico-econémica, en lo que corresponda, considerando los
procesos en marcha, los instrumentos de planificacion y gestion territorial
regional con los que se cuente y respetando los usos y costumbres tradicionales
de las tierras comunales, conforme a la Constitucion Politica del Pert y la ley.
[...]

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

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

(Enfasis mio)

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

El titulo preliminar de la Ley 28611, en concordancia con la Constitucion
Politica, ofrece una serie de principios observables a efectos ampliar el
entendimiento acerca de la gestion de los territorios y recursos naturales, mas
alld de los que se han venido desarrollando como lo son el principio de
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sostenibilidad (Articulo V) o el deber de conservacion (Articulo 1), considero
que se debe dar especial atencidn a los principios de prevencidn y precaucion,
a efectos de establecer el contenido que los mismos pretenden ofrecer:

Articulo I.- Del derecho y deber fundamental

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

(..)

Avrticulo V.- Del principio de sostenibilidad

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

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

Avrticulo V11.- Del principio precautorio

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

()

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

28. (...) El principio precautorio se encuentra estrechamente ligado al
principio de prevencion. El primero se aplica ante la amenaza de un dafio
a la salud o medio ambiente y ante la falta de certeza cientifica sobre sus
causas y efectos. La falta de certeza cientifica no es 6bice para que se
adopten acciones tendentes a tutelar el derecho al medio ambiente y a la
salud de las personas. El segundo exige la adopcion de medidas de
proteccion antes de que se produzca, realmente, el deterioro al medio
ambiente.

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

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

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

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

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

a. Zonas de produccion permanente

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

Estan constituidas por bosques de las siguientes categorias:

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

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

3. Bosques de categoria Ill. Son &reas de bosque natural primario o
secundario, cuyas condiciones bi6ticas y abidticas le confieren valor especial
para la provisién de servicios de los ecosistemas y que permiten el
aprovechamiento sostenible de recursos forestales diferentes a la madera sin
reducir la cobertura vegetal, asi como de la fauna silvestre y de los servicios
de los ecosistemas.

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

b. Zonas de proteccién y conservacion ecolégica

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

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

c. Zonas de recuperacion

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

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

2. Zonas de recuperacion de la cobertura forestal con fines de restauracion y
conservacién. Son tierras de aptitud forestal o de proteccion que no tienen
cobertura de bosques primarios o secundarios maduros mayor o igual al treinta
por ciento del &rea, cuyas condiciones bioticas y abidticas favorecen la
reforestacién con especies nativas destinadas a la restauracién ecoldgica, a la
provision de servicios de los ecosistemas y al aprovechamiento de fauna
silvestre y de productos forestales diferentes a la madera que no afecten la
cobertura vegetal, segln los casos.

d. Zonas de tratamiento especial

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

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

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

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

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

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

De acuerdo a sus condiciones bidticas y abi6ticas, pueden destinarse a
funciones de proteccién, aprovechamiento de productos no maderables y al
aprovechamiento econdmico de servicios de los ecosistemas en las condiciones
que establezca el reglamento.

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

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

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

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

40.

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

SEGUNDA. Prohibicion de otorgamiento de titulos habilitantes

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

(énfasis agregado)

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

42. Al respecto, el articulo 77 del Nuevo Cdédigo Procesal Constitucional
reconoce la facultad del Tribunal Constitucional para declarar la
inconstitucionalidad de normas conexas, 0 a las cuales el mandato deba
extenderse por consecuencia. Asi también se ha establecido en la
jurisprudencia la necesidad de la declaratoria de inconstitucionalidad por
conexidad (*):

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

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

S.

HERNANDEZ CHAVEZ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

- Tierras aptas para cultivo en limpio

- Tierras aptas para cultivos permanentes
- Tierras aptas para pastos

- Tierras de aptitud forestal

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

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

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

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

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

En consecuencia, mi voto es por:

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

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

DOMINGUEZ HARO
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VOTO DEL MAGISTRADO
MONTEAGUDO VALDEZ

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

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

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

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

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

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

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

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

De conformidad con los articulos 8 y 9 de la Ley 29763, las tierras de
capacidad de uso mayor son, respectivamente, de dos tipos: forestal y de
proteccion. Las tierras de capacidad de uso mayor forestal, son aquellas que,
por su valor intrinseco, caracteristicas ecoldgicas y edaficas, tienen capacidad
para la produccidn permanente y sostenible de bienes y servicios forestales,
o0 potencial para la forestacion o reforestacion. Mientras que las tierras de
capacidad de uso mayor para proteccion son aquellas que, por sus condiciones
bioldgicas de fragilidad ecosistémica y edafica, no son aptas para el
aprovechamiento maderable u otros usos que alteren la cobertura vegetal o
remuevan el suelo.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

S.

MONTEAGUDO VALDEZ



