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Introduccion

A pesar del rechazo generalizado de la ciudadania, el Congreso de
la Republicay el Poder Ejecutivo continuan promoviendo normas
que atentan contra los derechos colectivos de los pueblos indigenas,
las areas naturales protegidasy las libertades fundamentales.

En este documento, repasamos cuatro bloques de proyectos de
ley relacionados a infraestructura, restricciéon del espacio civico,
proyectos de infraestructura vial en la Amazonia, y formalizacion de la
pequefia mineria y mineria artesanal.

Entre los proyectos de ley recurrentes, estan los que podrian
beneficiar el desarrollo de actividades de mineria ilegal o los que
pretenden declarar de interés nacional y necesidad publica distintas
carreteras que se superponen a territorio ancestral de los pueblos
indigenas amazonicos y areas naturales protegidas. Ademas de ello,
esta legislatura haincluido la propuesta del gobierno para crear
un Ministerio de Infraestructura y proyectos de ley de autoria
de los sectores mas conservadores del Congreso, que
buscan restringir el espacio civico a traves de la
estigmatizacion de las organizaciones de

la sociedad civil.



Proyecto de Ley de restriccion del espacio civicoy
la libertad de asociacion

/—\M

Un factor comun que tienen los gobiernos con tendencias autoritarias en
Latinoameérica, como Venezuela o Nicaragua, es la promocion de normas para
estigmatizar, criminalizar y restringir el trabajo de organizaciones de la sociedad
civil. De estamanera, afectan el ejercicio de los derechos humanos, principalmente
eldelalibertad de asociacion, asicomolos de las personas defensoras de derechos
humanos que trabajan de manera organizada. Esta situacion ha sido alertada por
diversas relatorias de Naciones Unidas. EI Perd no ha sido la excepcion, tal como
lo refleja el dictamen del proyecto de ley 6162/2023-CR (y acumulados) de la
Comision de Relaciones Exteriores del Congreso de la Republica, que propone
modificar la Ley 27692, norma que creo la Agencia Peruana de Cooperacion
Internacional (APCI)",

Al respecto, cabe resaltar que, de aprobarse este proyecto normativo, se crearia
un registro de organizaciones que realicen “activismo politico”. Ello implicaria
la estigmatizacion de la libre asociacion, al vincularla con la ilegalidad sobre
la base de criterios subjetivos del gobierno. De la misma manera, se abriria la
posibilidad de sancionar o incluso cancelar definitivamente la inscripcion que las
organizaciones requieren para poder operar, en caso realicen actividades que
hayan sido declaradas por la autoridad administrativa como “actos que afecten el
orden publico”. De manera que, si un gobierno considerase que las opiniones o
acciones disidentes van en contra de su gestion, se podria disolver una asociacion
civil con tan solo una resolucion administrativa®.

Caberecordar, sinembargo, que actualmentela APClyacuentaconcompetencias
ensupervisionysancion pues,como érganotécnico,conduceyactualizaelregistro
de organizaciones que reciban algun aporte de la cooperacion internacional.
Asimismo, recibe informacion respecto de las actividades planificadas y realizadas
de manera anual. De igual manera, esta institucion cuenta con procedimientos
para solicitar medios de verificacion de las actividades desarrolladas y de imponer
sanciones como multas o suspension de beneficios tributarios. Para ello maneja
un Registro de Entidades Sancionadas?®, de acceso libre a toda la ciudadania.

Asi, pues, la normativa actual ya prevé mecanismos para que las entidades que
recibenalguntipodeaportedelacooperacioninternacional puedantransparentar
sus actividades y unregistro publico de sanciones en los casos que correspondan.
La APCl y la ciudadania en general cuentan con informacion respecto del uso
adecuado de los recursos de la cooperacion. Adicionalmente, existe fiscalizacion

1 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTkzNDEx/pdf

2 https://idehpucp.pucp.edu.pe/boletin-eventos/autoritarismo-encubierto-la-modificacion-de-la-ley-
apci-como-un-ataque-al-derecho-de-asociacion-en-el-peru/

3 https://www.gob.pe/institucion/apci/colecciones/1075-reporte-de-entidades-sancionadas-por-la-
agencia-peruana-de-cooperacion-internacional-apci
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de parte de la SUNAT en asuntos tributarios, de la Superintendencia de Banca y
Seguros (SBS) en asuntos financieros y de la SUNAFIL en temas laborales. Pese
a ello, el dictamen aprobado por la Comision de Relaciones Exteriores contiene
disposiciones que pueden conducir a la estigmatizacion o incluso criminalizacion
de organizaciones de la sociedad civil cuyo trabajo resulte incomodo a las
autoridades.

De igual manera, es importante tener presente que el marco normativo actual en
materia penal ya establece supuestos y procedimientos bajo los cuales se puede
investigar, sancionaroinclusodisolvera personasjuridicas o asociacionesque sean
instrumentalizadas con fines ilicitos (articulo 105 del Codigo Penal), exceptuando
alos partidos politicos. En efecto, la Ley 320544 aprobada enjunio de 2024 porlos
mismos partidos politicos representados en el Congreso de la Republica, impide
que estos puedan ser disueltos a consecuencia de los actos ilicitos que cometan
sus lideres o militantes. Cabe anotar que algunos de estos partidos estan siendo
investigados como organizaciones criminales dedicadas al lavado de activos.

Queda claro entonces que ya existe regulacion en materia administrativa y penal
que permite fiscalizar a organizaciones de la sociedad civil. El dictamen que busca
modificar las funciones de la APCI, lejos de fomentar la transparencia en el uso
de los recursos de la cooperacion, se constituye en un instrumento politico de
persecucion, estigmatizacion y criminalizacion del espacio civico, el cual que
ejerce un rol fundamental en la promocion de la transparencia, la rendicion de
cuentasy los valores democraticos.

4 https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/2296582-1



El eterno proceso de formalizacion de la pequena
mineria y mineria artesanal
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Desde sociedad civil se ha alertado constantemente sobre los riesgos de los
proyectos de ley que buscan ampliar o flexibilizar las condiciones del proceso de
formalizacion de la pequefia mineria y la mineria artesanal. EI 29 de noviembre
de 2024, el Congreso de la Republica aprobo la ampliacion del proceso de
formalizacion hasta junio de 2025°, delegando a su vez al Ministerio de Energia 'y
Minas la competencia para emitir una prorroga de seis meses mediante Decreto
Supremo. Adicionalmente a ello, permanece en cartera el dictamen que propone
aprobar un nuevo plazo de inscripcion en el Registro Integral de Formalizacion
Minera (REINFO)¢ recaido en los proyectos de ley 2172, 2519, 3621y 51771,

Cabe mencionar que las constantes ampliaciones de vigencias y plazos no
favorecen a la formalizacion de mineros artesanales y pequefios productores
mineros, sino que generan impunidad para quienes desarrollan actividades
de mineria ilegal al limitar la acusacion fiscal en su contra y estar eximidos de
responsabilidad penal. De esta manera, se perpetla laimpunidady la afectacion a
los ecosistemas amazonicos, los territorios de las comunidades nativas e incluso la
salud, la viday la integridad de las personas defensoras del territorio indigena. Por
ejemplo, segun informacion del Ministerio de Energia y Minas, en Madre de Dios,
anoviembre de 2024, se registran mas de 9 milinscripciones en el REINFO8, de las
cualessolo1,651tienenlacondiciondevigentey 7,353 se encuentran suspendidas,
es decir, no presentan avances respecto del cumplimiento de los requisitos para
la formalizacion. Esta lamentable situacion se corresponde con los altos niveles
de deforestacion en Madre de Dios a consecuencia de la actividad minera, que
alcanzan 23,881 hectareas entre 2021y 2023. De acuerdo con un reporte del
Proyecto de Monitoreo de la Amazonia Andina, estas dimensiones equivalen a
seis veces el drea del distrito de Chorrillos’.

La ampliacion aprobada el pasado 29 de noviembre se plantea como un marco
transitorio hasta la aprobacion de la Ley de la Pequefia Mineria y de la Mineria
Artesanal (en adelante, Ley MAPE). Respecto a ello, cabe recordar que el Poder
Ejecutivo, a iniciativa del Ministerio de Energiay Minas, ha presentado el proyecto
de ley 9555/2024-PE"°, que propone la Ley MAPE, con el fin de establecer un
marco regulatorio general para el desarrollo de dicha actividad, el cual debera
ser debatido y aprobado por la Comision de Energia y Minas del Congreso. Sin
embargo, cabe resaltar que las posiciones del Poder Ejecutivo y del Congreso de
la Republicarespecto delos mecanismos de formalizacion de la pequefiamineriay

5  https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MjM3NjM2/pdf

6 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/documento-anexo/NjEwMg==/pdf
7 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/OTcbNzA=/pdf

8 http://pad.minem.gob.pe/REINFO_WEB/Index.aspx

9 https://esmongabay.com/2023/11/peru-deforestacion-mineria-madre-de-dios-estudio/

10 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/9555
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la mineria artesanal difieren en gran medida. Un claro ejemplode ello eslareciente
censura del ex ministro de Energia y Minas, Rdmulo Mucho, “por su desinterés
para solucionar la problematica de los pequefios mineros y mineros artesanales
enel Perd” (Mocion14628/2024"), a propdsito de la presentacion del proyecto de
la Ley MAPE.

Las diferencias entre el Poder Ejecutivo y el Congreso se expresaron también
en el Decreto Legislativo 1607 de 2023, cuya disposicion complementaria final
facultaba tomar acciones contra los mineros ilegales con inscripcion suspendida
enel REINFOYy que utilicen materiales explosivos. Dicha disposicion fue derogada
en menos de tres meses por el Congreso de la Republica mediante la Ley 31989, la
cualfue aprobada conexoneracionde los plazosylos procedimientos pertinentes,
sin tomar en cuenta la opinion de instituciones especializadas y sobre la base de
un discurso que supuestamente busca “proteger” a los mineros artesanales.

Es importante tener en cuenta que el proceso de formalizacién minera se inicio
hace masdeveinteafosconlalLey 27651y hasido objeto de distintasampliaciones
supuestamente “excepcionales” EIREINFOsecredatravésdel Decreto Legislativo
1293 con un plazo original de inscripcion de 120 dias habiles, es decir, hasta julio
de 201/, Luego, mediante la Ley 31007 de 2019 se amplio el plazo de vigencia del
proceso de formalizacion minera hasta el 31 de diciembre de 2021y se establecid
un nuevo plazo de inscripcion en el REINFO hasta abril de 2020. Posteriormente,
el Congreso en funciones aprobd la Ley 31388 de 2021, que amplié nuevamente
el proceso de formalizacion minera hasta el 31 de diciembre de 2024, motivo
por el cual la reciente ampliacion hasta junio de 2025 fue aprobada de manera
apresurada por el Pleno del Congreso.

No obstante, se debe considerarquelaagendadelrubromineroenel Congresode
la Republica no selimita alaampliacion del proceso de formalizacion. Tal es el caso
del Proyecto de Ley 3377/2022-CR", que ya cuenta con dictamen aprobado para
suvotacion en el Pleno, y que propone establecer un regimen de presentacion de
petitorios y otorgamiento de concesiones mineras en zonas de pequefa mineria
y mineria artesanal comprendidas en el Anexo 1del Decreto Legislativo 1100, zona
conocida como “corredor minero de Madre de Dios”. Este proyecto es de autoria
delactual presidente del Congreso, Eduardo Salhuana Cavides, representante de
Madre de Dios, que es precisamente una de las regiones con mayor pérdida de
cobertura boscosa asociada con el avance de la mineria ilegal.

En tal escenario, resulta especialmente relevante el involucramiento tanto de la
sociedad civil organizada como de instituciones publicasy privadas especializadas
en materiaambiental. La amplia variedad de proyectos normativos que pretenden
regular las actividades de pequefia mineria y mineria artesanal debe asegurar su
desarrollo de manera sostenible y respetando los territorios ancestrales de los
pueblos indigenas.

11 https://wb2server.congreso.gob.pe/smociones-portal/#/expediente/search:~text=Autores-,14628/
2024,-22/11/2024

12 https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/1468957-2

13 https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/2027129-1

14 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/3377



Proyecto de ley que crea el Ministerio de
Infraestructura (8508/2024-PE)
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Durante el ultimo mensaje a la Nacion, la presidenta Dina Boluarte anuncio la
presentacion del proyecto de ley de creacion del Ministerio de Infraestructura, el
cual fue finalmente remitido al Congreso de la Republica el 30 de julio de 2024,
numerado como 8508/2024-PE™. Propone constituir a la nueva entidad como
la encargada de planificar, coordinar, formular, ejecutar y supervisar la gestion de
la infraestructura publica a nivel nacional, para lo cual absorberia trece entidades,
programas y fondos actualmente liderados por la Presidencia del Consejo de
Ministrosy los Ministerios de Transportes y Comunicaciones, Vivienda, Desarrollo
Agrarioy Riego, Produccion, Saludy Educacion. Entreellos, vale lapenaresaltarala
Autoridad Nacional de Infraestructura (ANIN), el Organismo de Estudios y Disefio
de Proyectos de Inversion (OEDI), PROVIAS Nacional, PROVIAS Descentralizado,
y los Programas de Saneamiento Urbano y Rural.

Respecto de la propuesta, llama la atencion la fusion porabsorcion de la Autoridad
Nacional de Infraestructura (ANIN), creada tan solo hace un afio (Ley 31841%).
Ello implica que no se cuenta con una evaluacion de los resultados obtenidos
por dicha entidad, ni con un diagnodstico sobre su funcionamiento luego de su
implementacion, que justifique la propuesta de un ministerio con basicamente
el mismo objetivo, pero que concentra una mayor proporcion del gasto publico.
De igual manera, el Proyecto de Ley 8508/2024-PE no desarrolla politicas
vinculadas a la gestion integrada de los proyectos, que optimice las etapas de
formulacion, estudios de pre-inversion, elaboracion de expedientes técnicos,
ejecucion y mantenimiento, ni considera el enfoque de sostenibilidad para los
grandes proyectos de infraestructura, ni la identificacion temprana de riesgos,
especialmente en un contexto de crisis climatica.

Ademas de ello, la creacion de un ministerio que concentre a los programas
encargados de desarrollar grandes proyectos de infraestructura en sectores
agrario, educacion, transportes, saneamiento, etc, podria generar un nuevo
debilitamiento del Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental. Ello ya
ocurrio con la implementacion de la Autoridad Nacional de Infraestructura, cuya
norma de creacion permite que los expedientes técnicos de los proyectos de
inversion susceptibles de generar impactos ambientales negativos significativos
puedan avanzar sin un instrumento de gestion ambiental aprobado por la entidad
competente. Ademas, recorta los plazos para la evaluacion de los Estudios de
Impacto Ambiental Detallados (articulo 10.4 de la Ley 31841).

15 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/8508
16 https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/2198260-1
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En la misma linea, es importante recordar que a partir de la Sentencia de la
Accion Popular 29126-2018-LIMA del 14 enero de 2022 de la Corte Superior de
Justicia, que rectifica el Reglamento de la Ley de Consulta Previa, se establece la
obligatoriedad de realizar procesos de consulta a los pueblos indigenas respecto
de proyectos de infraestructura que puedan afectar sus derechos colectivos. En
este aspecto, debemos considerar la poca experiencia de entidades del Gobierno
Nacional en la realizacion de procesos de consulta previa respecto a proyectos
de infraestructura (siendo el unico culminado, a la fecha, el caso de la Hidrovia
Amazonica a cargo del MTC), por lo que la posible implementacion de este nuevo
ministerio deberia considerar que los procesos de consulta previa que lleve a cabo,
como entidad promotora, se desarrollen sobre la base de criterios que aseguren
un didlogo efectivo con los pueblos indigenas a lo largo de todas las etapas del
ciclo deinversiones.
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17 https://consultaprevia.cultura.gob.pe/sites/default/files/pi/archivos/Decreto%20Supremo%20N%C2%
B0%20001-2012-MC.pdf
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Proyectos de ley de promocion de proyectos de
infraestructura vial en territorio amazonico
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Otro motivo de preocupacion, ademas del ya mencionado Ministerio de
Infraestructura, es la constante promocion de proyectos de carreteras en territorio
amazonico, a través de leyes de “declaracion de necesidad publica e interés
nacional”. Un claro ejemplo de ello es el Proyecto de Ley 6259/2023-CR® que
pretendia declararde interés nacional y necesidad publica la carretera Boca Manu
- Boca Colorado en Madre de Dios. Su autor es el actual presidente del Congreso,
Eduardo Salhuana quien, como presidente de la Comision de Transportes de
ese entonces, impulsd su aprobacion. Este proyecto de carretera fue incluido
en un dictamen aprobado por la Comision de Transportes, pero fue retirado en
el curso del debate en el Pleno del Congreso, ante las potenciales amenazas que
podria ocasionar al territorio de comunidades nativas y a areas protegidas como
la Reserva Comunal Amarakaeri, la Reserva Territorial Madre de Dios y al mismo
Pargue Nacional del Manu.

Sin embargo, no se trata de un caso aislado pues, anteriormente, a través de los
proyectos de ley 6486 del afio 2020 y 17942° del afio 2022, el Congreso intentd
declarardeinterésnacionalynecesidad publicael proyectovial Pucallpa - Cruzeiro
do Sul, que busca conectar la capital de la region Ucayali con el Estado del Acre
en Brasil, y cuyo trazo proyectado atravesaria el ambito de la Reserva Indigena
Isconahuay la propuesta de la Reserva Indigena Tamaya-Abujao, asi como el Area
de Conservacion Comunal Alto Tamaya-Abujao. Este proyecto afectaba no solo
el territorio de las comunidades shipibas y ashaninkas, sino tambiéen a los pueblos
indigenas en situacion de aislamiento y contacto inicial.

Los proyectos de carretera Boca Manu-Boca Colorado en Madre de Dios y
Pucallpa - Cruzeiro do Sul en Ucayali fueron propuestos bajo la intencion de
promover la integracion comercial de la Amazonia. En la practica, resultan
siendo potenciales amenazas de deforestacion, de incremento de actividades
ilicitas como tala o la mineria ilegal y una inversion bastante mas costosa que el
retorno economico que implicaria su construccion. Es en esa misma linea que la
Comision de Transportes ha aprobado un dictamen recaido en el Proyecto de Ley
3565/2022-CR?, que propone una ley que declara de necesidad publica y de
interés nacional la construccion, reactivacion y revalorizacion de los ferrocarriles
en las diversas regiones del pais, el cual incluye el Ferrocarril Pucallpa - Puerto
Sungaro - Ciudad Constitucion - Puerto Bermudez - Villa Rica - Paucartambo
- Ninacaca Cochamarca - Huayllay - Chancay. Dicho ferrocarril es de especial

18 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/6259
19 https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2016.nsf/e70a58c255248239052586¢d
0055cb8a/7felf1fld23dc004052586060075644f?OpenDocument

20 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/1794
21 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal-service/archivo/MTA2M|Q5/pdf
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interés en el Congreso de la Republica debido a la construccion del Megapuerto
de Chancay. Por tal motivo, dicha iniciativa legislativa ha sido incluida en laagenda
del pleno.

Delmismomodo, llamalaatencionlapresentaciondel Proyectode Ley866/7-2024/
CR?2, de autoria de Elvis Vergara, congresista por Ucayali, que propone declarar de
necesidad publicaeinteresnacional el Proyecto Hidrovia Amazonica:rios Marafion
y Amazonas, tramo Saramiriza - lquitos - Santa Rosa; Rio Ucayali, tramo Pucallpa-
Confluencia con el rio Marafion. Al respecto, cabe recordar que el proyecto de
Hidrovia Amazonica fue descartado por el mismo titular, el consorcio Cohidro,
pues para lograr la navegabilidad de las grandes embarcaciones se pretendia
dragar y remover los sedimentos de los rios Marafion, Huallaga y Ucayali. Ello
hacia inviable econdmicamente el proyecto y constituia un riesgo para la calidad
ambiental de los rios, asi como para la salud de las comunidades y diversidad de
especies que los habitan. Ademas de ello, el proceso de evaluacion ambiental fue
materia de observaciones por parte de las organizaciones representativas de los
pueblos indigenas, las cuales advirtieron inconsistencias técnicas en los terminos
de referencia del estudio de impacto ambiental. Por este motivo, estos proyectos
fueron sometidos a un proceso de consulta previa.

En este contexto, es importante que la ciudadania en general tenga en cuenta los
proyectosdeinversion que el Congresodela Republica pretende impulsaratravées
de proyectos de ley de declaratoria de interés nacional y necesidad publica, a pesar
de que la formulacion y ejecucion de inversiones es una competencia exclusiva
del Poder Ejecutivo. Pese a ello, los proyectos de ley declarativos representan una
proporcion considerable en la produccion legislativa 2, pues frecuentemente se
formulan de manera general y no cuentan con sustento técnico detallado.

TR
A
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I

22 https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/2021/8667
23 https://ojo-publico.com/4925/congresistas-impulsaron-497-proyectos-ley-declarativos-el-2023



Consulta previa legislativa y participacion de los
pueblos indigenas
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Frente a proyectos de ley que afectan directamente sus derechos colectivos,
la participacion de los pueblos indigenas resulta fundamental en el debate
del Congreso de la Republica. Por ello, es importante resaltar la sentencia
08243-201/-0-1801-JR-CI-10, dada por la Corte Superior de Justicia de Lima,
comoresultadodelademandaefectuadaporla Confederacion Nacional Agraria.
Esta sentencia ordena al Congreso de la Republica a cumplir con lo dispuesto
en el articulo 6 del Convenio 169 de la OIT y a discutir en el Pleno del Congreso
el Proyecto de Ley 05/2016-CR, de modo que se incorpore un procedimiento
de consulta previa legislativa. Ello no solamente permitiria tutelar los derechos
colectivosdelos pueblosindigenas, sinotambién defenderel patrimonio natural,
la biodiversidady los recursos naturales.

Al respecto, cabe destacar el caso de la Ley 31973, que modifica la Ley 29763,
ley forestal y de fauna silvestre. Esta ley incluye disposiciones complementarias
orientadas a la zonificacion forestal que afectan territorios ancestrales de los
pueblos indigenas y flexibilizan los estandares ambientales para el cambio
de uso de suelo. De esta manera, fomenta la deforestacion y degradacion de
la Amazonia. Dicha norma fue aprobada por insistencia por el Congreso de la
Republicaainiciativadela ComisiénAgraria, sinconsiderarlosreiterados pedidos
de realizar procesos de consulta previa. Debido a ello, el Colegio de Sociologos
interpuso una demanda de inconstitucionalidad respecto de la vulneracion de
los derechos colectivos de los pueblos indigenas.

Sin embargo, la Ley que Modifica la Ley Forestal y de Fauna Silvestre no es la
unica norma impulsada desde el Congreso de la Republica que afecta tanto los
derechos colectivos de los pueblos indigenas como el derecho a un ambiente
sano y equilibrado. Ante este escenario, el proposito del presente analisis es
visibilizar aquellos proyectos de ley susceptibles de vulnerar derechos sociales,
ambientales y territoriales, que podrian ser debatidos o incluso aprobados en el
periododesesiones2024-2025.Deigualforma, buscamosresaltarlaimportancia
de promover mecanismos efectivos mediante los cuales los pueblos indigenas
participen en la elaboracion y aprobacion de normas que afectan directamente
sus derechos colectivos, en concordancia con las obligaciones asumidas por el
Estado Peruano con la ratificacion del Convenio 169 de la OIT.
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