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COMISION DE PUEBLOS ANDINOS, AMAZONICOS Y AFROPERUANOS, AMBIENTE Y
ECOLOGIA

PERIODO ANUAL DE SESIONES 2016 - 2017
Sefora Presidenta:

Ha ingresado para dictamen el Proyecto de Ley 075/2016-CR, (en adelante LA INICIATIVA
LEGISLATIVA) presentado en el Area de Tramite Documentario con fecha 19 de agosto de 2016,
por el Grupo Parlamentario Fuerza Popular a iniciativa del congresista Carlos Tubino Arias
Schreiber, mediante la cual se propone “declarar de necesidad publica y preferente interés nacional
el desarrollo sostenible de la Provincia de Purus priorizando la conectividad terrestre”.

1. SITUACION PROCESAL
1.1 Antecedentes

La problemalica del practico aislamiento en el que se encuentra la Provincia de Purus en Ucayali ha
sido preocupacion en anteriores legislaturas como lo demuestra la materia de los proyectos de ley
No.14369-2005-CR  (08.02.2006), N0.01295-2006-CR  (15.05.2007) 'y No.1035-2011-CR
(19.04.2012), éste ultimo presentado también por el sefior Congresista Carlos Tubino; iniciativas
todas que fueron objeto de archivamiento. La reciente iniciativa legislativa No.075/2016-CR actualiza
dicha preocupacion y fue decretada el dia 23 de agosto de 2016 a la Comision de Pueblos Andinos,
Amazonicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia (CPAAAE) y a la Comisidon de Transportes y
Comunicaciones. Posteriormente fue calificada admisible por cumplir con los requisitos miinimos
establecidos en los articulos 75y 76 del Reglamento del Congreso de la Republica.

1.2 Opiniones solicitadas
1.2.1. Gobierno Regional de Ucayali. Oficio 28-2016/CPAAAE-CR, del 09 de septiembre de 2016.
1.2.2. Ministerio de Transportes. Oficio 29-2016/CPAAAE-CR, del 09 de septiembre de 2016.
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1.2.3. Ministerio del Ambiente. Oficio 152-2016/CPAAAE-CR, del 14 de octubre de 2016.
1.2.4. Municipalidad de Purus. Oficio 151-2016/CPAAAE-CR, del 14 de octubre de 2016.
1.2.5. Ministerio de Cultura. Oficio 153-2016/CPAAAE-CR, del 14 de octubre de 2016.

1.2.6. Ministerio de Relaciones Exteriores. Oficio 591-2016/CPAAAE-CR, del 02 de diciembre de
2016.

1.3 Opiniones recibidas

1.3.1. Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC). Opinion recibida mediante Oficio No.953-
2016-MTC/02 de fecha 10 de octubre de 2016, indicando que la propuesta legislativa no es
competencia del Ministerio de Transportes y Comunicaciones.

1.3.2 Defensoria del Pueblo (DP). Opinién desfavorable recibida mediante Oficio No.277-2016-
DP/AMASPP de fecha 17 de octubre de 2016.

1.3.3. Municipalidad Provincial de Purs (MPP). Opinién favorable recibida mediante Oficio No.260-
2016-MPP-ALC de fecha 19 de octubre de 2016.

1.3.4. Comité de Gestion del Parque Nacional Alto Puris (CGPNAP). Opinién desfavorable recibida
mediante Carta Multiple N0.001-2016-CDG PNAP-MADRE DE DIOS de fecha 24 de octubre de
2016.

1.3.5. Comunidad Nativa “Bélgica” (CNB). Opinién desfavorable recibida mediante Oficio No.96-
2016-CNB de fecha 24 de octubre de 2016.

1.3.6. Ministerio del Ambiente (MINAM). Opinion desfavorable recibida mediante Oficio No.214-2016-
MINAM/DM de fecha 07 de noviembre de 2016.

1.3.7. Ministerio de Cultura (MINCUL). Opinidn desfavorable recibida mediante Informe No.84-2016-
DGPI/VMI/MC de fecha 23 de septiembre de 2016.
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1.3.8. Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP). Opinion desfavorable
recibida mediante Carta No.275-2016-AIDESEP de fecha 07 de noviembre de 2016.

1.3.9. Ministerio de Relaciones Exteriores (RREE). Opinion recibida mediante OF .RE(DDF) No.3-0-
AJ3 cla de fecha 09 de enero de 2017, indicando que la propuesta legislativa debe ser materia
de opinién previa de los sectores Ambiente, Transportes y Cultura.

1.3.10. Congresista Carlos Tubino. Oficio N0.297-2016-2017-CTAS/CR de fecha 23 de enero de
2017 anexando pronunciamientos y firmas de instituciones y pobladores de la Provincia de
Purus, favorables a su proyecto de ley.

1.3.11. Federacién de Comunidades Nativas del Puris (FECONAPU). Opinion desfavorable recibida
mediante Carta s/n de fecha 03 de febrero de 2017.

1.3.12. Gobierno Regional de Ucayali. Opinion recibida mediante Oficio N0.034-2017-GRU-GR de
fecha 23 de enero de 2017 precisando que el Plan de Accion Directa de Purus no considera la
conectividad terrestre.

2. CONTENIDO DEL PROYECTO LEGISLATIVO
La iniciativa legislativa 075/2016-CR cuenta con tres articulos y una disposicion final:

- En el articulo primero se declara de necesidad publica y de preferente interés nacional el desarrollo
sostenible de la Provincia de Purts en Ucayali, haciéndose énfasis en la conectividad terrestre entre
Puerto Esperanza e Ifiapari, con respeto de respeto de las Areas Naturales Protegidas y los
derechos de las Comunidades Nativas, Comunidades Campesinas y Pueblos Originarios.

- En el articulo segundo se faculta al Poder Ejecutivo a iniciar los estudios destinados a implementar
la conectividad terrestre mencionada.

- En el articulo tercero se dispone implementar los sistemas de control necesarios para garantizar la
proteccion de la biodiversidad en la zona, asi como de la intangibilidad de los Parques Nacionales y
demas Areas Naturales Protegidas por el Estado.
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- En la Disposicion Final se dispone que la norma entre en vigor al dia siguiente de su publicacion en
el diario oficial.

3. MARCO NORMATIVO
3.1 Marco normativo nacional

- Constitucion Politica del Peru

- Ley 28736, Ley para la Proteccion de Pueblos Indigenas u Originarios en Situacion de
Aislamiento y en Situacion de Contacto Inicial

- Ley 26834, Ley de Areas Naturales Protegidas

- Ley 29785, Ley de Consulta Previa a los Pueblos Indigenas y Originarios

- Decreto Supremo No.040-2004-AG, que categoriza a la zona reservada del Alto Purtis como
Parque Nacional Alto Purus y Reserva Comunal Purus

- Decreto Supremo No.038-2008-RE que aprueba el Plan de Accién para Puris

- Acuerdo Regional No.199-2016-GRU-CR que aprueba el Plan de Accion Directa de la
Provincia de Purus por el Gobierno Regional de Ucayali

3.2 Marco normativo internacional

- Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo

- Declaracion de Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas
- Convencion Americana de Derechos Humanos

- Declaracion Americana sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas

- Convenio sobre Diversidad Biologica de Naciones Unidas
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4. ANALISIS DE LA PROPUESTA
4.1 ANALISIS TECNICO
4.1.1 Necesidad y viabilidad de la ley propuesta

La CPAAAAE coincide plenamente con el espiritu de la iniciativa legislativa consistente en la
necesidad de aprobar una ley que declare de necesidad publica e interés nacional el desarrollo
sostenible de la Provincia de Purls, a fin de promover su integracion con el resto del territorio
nacional.

La Provincia fronteriza de Purus, segun sefala la iniciativa legislativa, esta formada por un territorio
que tiene una extension de 17,847.76 km2 y una poblacion que sobrepasaria los 4000 habitantes,
teniendo una tasa de analfabetismo del 33.8m, una tasa de mortandad del 31.3% y una tasa de
incidencia de pobreza total del 37.4%. La Unica via de acceso es aérea a través de los poco
numerosos vuelos de apoyo que realiza la Fuerza Aérea del Per(, lo que origina que el costo de vida
en Purls sea excesivamente superior al del resto del pais, que los costos de transporte aéreo de
personas naturales y de carga sean sumamente elevados y que no haya oportuno acceso a
esenciales servicios publicos para la poblacion. Simultdneamente, el vecino pais de Brasil ejerce una
atraccion econoémica y cultural, produciéndose un paulatino proceso de desnacionalizacion de los
pobladores que resulta peligroso para la integridad territorial nacional.

En virtud de la iniciativa legislativa que es materia de dictamen, ésta se propuso contribuir a resolver
el ya mencionado aislamiento economico-social de Purus, declarando de interés plblico y necesidad
nacional el desarrollo sostenible de dicha Provincia, priorizando la conectividad terrestre para lograr
dicho proposito.

Sin embargo, si bien es necesaria la Declaracion propuesta mediante la iniciativa legislativa, no
menos cierto es que tal como ha sido planteada, ésta no seria viable al proponer la priorizacion
exclusiva de la conectividad terrestre entre Puerto Esperanza e Ifapari, ya que el vigente marco
juridico nacional impide la afectacién de la intangibilidad de Parques Nacionales y Reservas
Territoriales e Indigenas establecidas a favor de pueblos indigenas en aislamiento voluntario y
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contacto inicial, las cuales se verian perjudicadas por la conectividad terrestre propuesta en la
iniciativa.

Ello conlleva a la necesidad de que esta Comision Ordinaria, cuya competencia es proteger
igualmente tanto los derechos de los pueblos indigenas y afrodescendientes como la ecologia y el
ambiente, considere el formular un texto sustitutorio que reconcilie o compatibilice la solucion
propuesta a la acuciante problematica expuesta por la iniciativa legislativa No.075-2016/CR, con la
proteccion de los mencionados derechos e intereses cautelados por la Comision.

Por ello, la CPAAAAE considera que la iniciativa legislativa solo seria viable si en lugar de priorizar la
conectividad terrestre de Purls se prioriza su conectividad multimodal con exclusion de la terrestre,
en el marco de la legislacion vigente relativa a la intangibilidad de las areas naturales protegidas,
reservas territoriales e indigenas de pueblos en aislamiento y contacto inicial, todo en articulacion
con el Plan de Accion para Purus aprobado mediante Decreto Supremo No.038-2008-RE vy el Plan
de Accion Directa de la Provincia de Purds aprobado mediante Acuerdo Regional No.199-2016-
GRU-CR por el Gobierno Regional de Ucayali (en el cual la conectividad terrestre no es considerada
prioritaria dentro de sus acciones estratégicas).

De ese modo, toda solucion que propenda a la superacion del aislamiento de Purs vy al alivio de su
problematica debera ser implementada con pleno respeto del marco legal vigente aludido y con
respeto al derecho a la consulta previa, libre e informada de los pueblos indigenas afectados.

4.1.2 Oportunidad de la ley propuesta

La iniciativa legislativa propuesta, dirigida a superar la situacion de aislamiento de la Provincia de
Purls, es no solamente oportuna, sino urgente e impostergable, toda vez que dicha Provincia
continla postrada econdmica y socialmente a lo largo de muchos afios por causa de su practica
desconexion respecto al resto del territorio nacional, lo cual vulnera el derecho a la igualdad de su
poblacion dado que no accede a los mismos beneficios del desarrollo que sus compatriotas y por el
contrario, recibe un trato discriminatorio por parte del Estado, al tener que afrontar un elevado costo
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de vida y privacién del acceso a servicios publicos esenciales a diferencia de sus demas
compatriotas.

No obstante, siendo oportuna, aun pareceria insuficiente que una mera Declaracion de necesidad
plblica e interés nacional pueda tener los efectos deseados sobre la problematica real, por lo cual la
Comision considerara a continuacion el reforzamiento de la iniciativa legislativa No.075-2016/CR
incorporando adicionales garantias de proteccion y de implementacion de la propuesta formulada.

4.1.3 Situacion factica o juridica que se propone regular

En virtud de lo anterior, el presente dictamen plantea que los siguientes aspectos constituyen parte
integrante de la solucion legislativa a la problematica planteada por la iniciativa No.075-2016/CR:

a. Priorizacion de la conectividad multimodal con exclusion de la terrestre y
determinacion por el Poder Ejecutivo de los aspectos especificos de dicha
conectividad.-

Queda claro por las opiniones recibidas, que es imposible juridicamente el priorizar la conectividad
terrestre entre Puerto Esperanza e Ifiapari dado que ello colisiona contra el marco legal vigente dado
su elevado impacto ecolégico y humano.

Como sefiala The Nature Conservancy, son claras las implicancias de una carretera para el
desarrollo de la economia y la sociedad!, pero debe considerarse el multiple impacto negativo, tanto
directo como indirecto, que causa la existencia de cualquier infraestructura vial en un ecosistema tan
complejo, vulnerable y diverso, como el amazonico. Hay 96,500 kms. de carreteras en la Amazonia,
17% en Brasil y 6.2% en Per(i2, mas alla de consideraciones sobre su situacion juridico politica, pero
esto no puede continuar.

! “Guia de Buenas Practicas para Carreteras Ambientalmente Amigables” The Nature Conservancy y otros.
https://www.nature.org/ourinitiatives/regions/centralamerica/panama/sp-guia-carreteras-
ambientalmente-amigables-2016.pdf

?BR 163, 174, 230, 317, 319, 364 en Brasil
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La penetracion carretera, es una de las causantes de la destruccion de 24 millones de has. de
bosque primario en la Amazonia sudamericanal. Como consecuencia, su posible crecimiento y
expansion bajo el pretexto de la conectividad e integracion nacionales, abre una brecha para el
ingreso de diversas actividades economicas en el territorio, que tienen un impacto negativo -desde la
mineria, el comercio-, la explotacion intensiva de recursos naturales, que producen fragmentacion,
degradacion y presion sobre el territorio amazonico, segiin RAIGS, Red Amazénica de Informacion
Socio Ambiental Geo Referenciada y analistas como Junquera® y Doroujeanni; esta situacion de
fragilidad, se agrava en areas naturales protegidas por el Estado, o en reservas comunales o
territorio de pueblos en situacion de aislamiento.

Sin embargo la conectividad multimodal implica el uso de solo algunos de los medios de transporte
para comunicar eficazmente a Purus con el resto del territorio: aéreo o fluvial. Por ello, los estudios
que realice el Poder Ejecutivo a fin de actualizar el Plan de Accion para Purus, deberan analizar los
factores juridicos, fisicos, econdmicos, politicos, culturales y geopoliticos (dada la zona de frontera)
de dicha compleja problematica y determinar la solucidn técnica y juridicamente mas viable. Los
aspectos especificos y concretos, y las modalidades concretas que dicha conectividad multimodal -
con exclusion de la terrestre- asuma para cumplir la finalidad propuesta (como por ejemplo los
puntos elegidos para la interconexion), deberan ser determinados juridica y técnicamente por el
Poder Ejecutivo mediante los correspondientes estudios y procedimientos, entre otros, en el marco
de la actualizacion del Plan de Accion para Purls aprobado mediante Decreto Supremo No.038-
2008-RE.

Dichas evaluaciones deberan considerar, verbigracia, que entre las ciudades de Puerto Esperanza e
Inapari no existe via fluvial por lo que aparentemente no seria factible dicho tipo de interconexion
entre ellas, ni tampoco aérea pues no existen vuelos civicos ni comerciales entre dichas localidades
dado que los vuelos a Puerto Esperanza salen de la capital regional de Ucayali, la ciudad de

3 hittp://www.unitedexplanations.org/2013/02/07/la-amazonia-atravesada-por-100-000-km-de-carreteras-
y-caminos/

*JUNQUERA Carlos, “Puentes, Carreteras y Transporte Terrestre como Causa de Impactos Medioambientales
Negativos en la Selva Baja Peruana” Universidad Complutense, Madrid.
https://www.ucm.es/data/cont/media/www/pag-41233/2007%201%20JUNQUERA%20C .pdf
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Pucallpa. La interconexion de Purus seria planteada probablemente entonces hacia dicha capital
regional que por obvias razones administrativas, politicas, educativas, sanitarias y de toda indole, es
el destino natural de la poblacion mestiza y comerciante de Puerto Esperanza (razones por las
cuales el Estado habria decidido priorizar el transporte aéreo y tener un programa de viajes
regulados para el ingreso periodico a Puerto Esperanza).

Sin embargo esta Comision también reconoce que existen diferentes opiniones y propuestas
técnicas sobre la materia, y que sus competencias relativas a pueblos indigenas, afro-
descendientes, ambiente y ecologia no le permiten el pronunciarse sobre las ciudades que serian
objeto de tal interconexion ni sobre otros aspectos especificos y técnicos que reviste dicha
conectividad.

En dicho sentido, la CPAAAAE puede plantear validamente que para superar el aislamiento de Ia
Provincia de Purls deba priorizarse el estudio de toda posibilidad de conectividad legal vy
efectivamente disponible, como la compuesta por la combinacién de todos o de algunos de los
medios de transporte existentes, siempre y cuando dichas posibilidades se sujeten al marco legal
vigente y excluyan la terrestre. Esto implica que el Poder Legislativo cumpla con su rol de declarar
de interés nacional y necesidad publica la conectividad de Purts pero sera el Poder Ejecutivo el
llamado a estudiar las diferentes posibilidades y aplicaciones técnicas y juridicas de esa
conectividad, y en su momento, a efectuar la consulta previa a las comunidades nativas y pueblos
que seran afectados por dicha decision técnica.

b. Declaratoria de necesidad publica e interés nacional del desarrollo sostenible de
Purus.-

Segun el Tribunal Constitucional, en el expediente No.008-2003-AI/TC, la declaracion de necesidad
publica “quiere decir que los beneficios que depare la aplicacion de la medida no pueden
circunscribir sus efectos en intereses determinados, sino por el contrario, deben alcanzar a toda la
comunidad”, para poder justificarse. Por ello, y siguiendo el criterio juridico del maximo intérprete de
la Constitucion, reiterado y ampliado en el expediente No.002-2005-PI/TC, se debe considerar que la
declaratoria de necesidad publica del desarrollo sostenible de la Provincia de Purds tiene un caracter
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amplio, pues “no sélo habria un beneficio para las poblaciones de una regién u otra, sino que [seria]
todo el pais el que se beneficia”, dado que “el desarrollo del pais requiere el concurso de todas las
instituciones”.

En efecto, tanto la iniciativa legislativa como la opinion remitida por el Ministerio de Relaciones
Exteriores explican que la Provincia de Purls estd atravesando un proceso gradual de
desnacionalizacion y que por sus peculiares caracteristicas ha sido reconocida formalmente desde
diciembre de 2015 como “Zona Critica de Frontera” mediante decision del Consejo Nacional de
Desarrollo de Frontera e Integracion Fronteriza (CONADIF).

Tal consideracién, sumada a la suprema consideracion -que reviste un evidente interés general- que
la poblacion de Purls goce de los beneficios del desarrollo nacional en condiciones de igualdad y
dignidad, justifica ampliamente que la iniciativa legislativa presentada sea considerada por esta
Comision de “necesidad publica” pues "son deberes primordiales del Estado... promover el
desarrollo integral y equilibrado de la nacion” (articulo 44° de la Constitucion Politica del Peru).

Respecto a la declaratoria de “necesidad publica”, ha de entenderse que ésta es el conjunto
de “medidas que redunden en beneficio, ventaja o utilidad a favor de la ciudadania; por ejemplo, la
realizacion de obras publicas. En puridad, en este especifico aspecto hace referencia a las acciones
que el Estado realiza en el campo de la construccion de infraestructura que luego pone al servicio de
la poblacion” (GARCIA TOMA, Victor. Anédlisis sistemético de la Constitucion Peruana de 1993,
Tomo II, pag. 140).

Sin embargo, como sustenta el jurista Gunther Gonzales Barrén en su articulo titulado “En defensa
de la Ley 29320, sobre expropiacion para titulacion de posesiones informales” (disponible en
https://goo.gi/h1vFI5 al 02/03/2017), constituye un error la generalizada creencia “de que ella se
refiere solamente a obras de infraestructura de interés de toda la colectividad” puesto que ‘las
nociones de utilidad o necesidad publica no son susceptibles de facil definicion y tienen un evidente
caracter evolutivo, por lo que sus significados varian segun las épocas y paises, permitiendo una
interpretacion flexible que sea adecuada a los nuevos requerimientos sociales, culturales o de otro
tipo”. En esa linea de razonamiento, sigue sosteniendo dicho autor, que “las nociones de utilidad o
necesidad publica han soportado una natural evolucion y se han alejado de las definiciones

10
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restrictivas que solo la vinculaban con la obra publica. En consecuencia, no hay razon alguna para
adoptar una definicion restrictiva cuando estamos ante un concepto indeterminado, cuyo tnico limite
es la razonabilidad. Por tanto, puede ser necesidad publica no solo lo que beneficia directamente a
la comunidad en su conjunto, sino también en ella se integran los casos en donde la utilidad se
concentra en un determinado grupo, pero cuyo beneficio irradia o se expande a la colectividad en
forma general”.

Por ello, concluimos al igual que el citado jurista, que “la necesidad publica, pcr tanto, también puede
encontrarse relacionada con la proteccion de otros intereses vitales para el mantenimiento del orden,
la paz publica, la solidaridad, la dignidad del hombre, entre otros valores relevantes...”.

La iniciativa legislativa presentada, entonces, no se debe interpretar como vinculada a la
construccion de una obra publica de infraestructura vial sino que, al encontrarse fundamentada en
legitimas preocupaciones como el goce igualitario de los beneficios y derechos de participacion y
acceso al desarrollo de la ciudadania de Purts asi como el goce de sus derechos humanos (en
particular de los econémicos, sociales y culturales), constituye evidentemente un caso de necesidad
publica que también a esta Comiision le interesa promover.

c. El principio y derecho de igualdad como estandar de la integracion de Puris con el
resto del territorio nacional.-

Un aspecto de la problemética no planteado expresamente en la formula legal de la iniciativa
legisiativa No.075-2016/CR, es que al Poder Legislativo no le interesaria propiciar meramente la
conectividad de la Provincia de Purus, conectividad que en la actualidad ya existe por via aérea de
manera harto insuficiente y discriminatoria hacia la poblacién de modestos recursos economicos.
Mas alla de ello, a esta Comision le interesa promover la integracion de Purls en condiciones de
igualdad con el resto del territorio nacional. Es decir, no basta con el cumplimiento del mandato legal
de lograr que la integracion eficaz de Purls sea al fin una realidad, sino que ésta cumpla la finalidad
maxima de garantizar la dignidad de la persona humana y el respeto de sus derechos
fundamentales.

11
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En dicho sentido, el derecho-principio de igualdad constituye un estandar obligatorio para los
poderes publicos y sus politicas, que consiste en orientar y servir de parametro de validez de toda
medida administrativa o legislativa que adopte el Estado en el cumplimiento de sus competencias.

Por ende, es imprescindible precisar en la formula legal de la presente iniciativa, que en virtud de la
ley aprobada el Poder Ejecutivo se encuentra en la obligacion de elegir, entre las modalidades de
conectividad posibles, solamente aquella(s) que de manera inmediata o progresiva garanticen que la
poblacion de la Provincia de Purls goce de todos sus derechos civiles, politicos, econdmicos,
sociales y culturales en igualdad de condiciones al resto de la poblacion peruana. Esto implicara, por
ejemplo, que se disefien modelos de conectividad dirigidas inmediatamente a reducir el costo de
vida en Purus y a brindar el acceso oportuno a servicios publicos esenciales.

d. Respeto irrestricto a Areas Naturales Protegidas y Reservas Territoriales e Indigenas
de PIACI.-

De acuerdo a los tratados internacionales de los que el Perl es parte asi como de la legislacion
ambiental y de proteccion a los derechos de los pueblos indigenas vigente, constituye un marco y
limite infranqueable para cualquier medida administrativa o legislativa que se adopte, el respeto
irrestricto del Parque Nacional Alto Purls asi como de la Reserva Comunal Purds, la Reserva
Territorial Madre de Dios y la Reserva Indigena Mashco Piro.

La conectividad multimodal por tanto, solo podra ser realizable en la medida que su diseno excluya
la via terrestre y no afecte a las mencionadas Areas Naturales Protegidas y Reservas.

e. Principio de progresividad y prohibicion de no regresividad de las normas juridicas y
politicas publicas destinadas a la satisfaccion de derechos humanos, y asignacion del
maximo de los recursos disponibles.-

En el marco del respeto a los derechos humanos, la obligacion de progresividad implica que el
Estado se encuentra obligado a mejorar las condiciones de goce y ejercicio de los derechos sociales

12
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a través del tiempo, o que impele al estado a adoptar medidas deliberadas, concretas y orientadas
hacia el cumplimiento de sus obligaciones. Asimismo, la obligacion de no regresividad implica la
prohibicion al Estado de adoptar medidas o de omitirlas, que ocasionen situaciones que puedan
empeorar la situacion de los derechos sociales gozados por la poblacion. Finalmente, la obligacion
estatal de asignar el maximo de los recursos disponibles en pos de hacer efectivos los derechos
sociales consiste en el deber de disefiar el gasto publico de modo a asegurar el constante y
progresivo cumplimiento de los derechos fundamentales de la poblacion. Los “recursos disponibles”
no hacen alusion exclusivamente a recursos financieros sino también a recursos naturales,
humanos, tecnologicos y de informacion.

Por tanto, constatando que a lo largo de sus afios de vigencia, el Plan de Accion para la Provincia de
Purus creado mediante Decreto Supremo No0.038-2008-RE no ha logrado cumplir sus fines
primordiales, es imprescindible fortalecer el proposito y espiritu fundamental de la iniciativa
legislativa presentada, estableciendo claramente que el Poder Ejecutivo tiene la obligacion de
adoptar medidas progresivas de indole economica e institucionales dirigidas a fortalecer la efectiva
implementacion del mencionado Plan de Accion. Ello podra traducirse o no, en iniciativas de gasto
que solo al Poder Ejecutivo competa el determinar y decidir, lo cual no transgrede la prohibicion de
iniciativa de gasto establecida por la Constitucion Politica como limite a la potestad legislativa del
Congreso de la Republica.

f.  Respeto al derecho de participacion y consulta previa de los pueblos indigenas.-

De otro lado, de conformidad con el derecho de participacion indigena y el de consulta previa,
reconocidos en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, en la Declaracion de
Naciones Unidas sobre Derechos de los Pueblos Indigenas asi como en la Convencion Americana
de Derechos Humanos y la Ley No. 29785 de Consulta Previa y su reglamento, entre otros
instrumentos nacionales e internacionales, el proceso de actualizacion periddica del Plan de Accion
para la Provincia de Purus creado mediante Decreto Supremo No.038-2008-RE debe ser realizado
con la efectiva participacion de las organizaciones representativas de los pueblos y comunidades
comprendidos por dicho Plan, los cuales deberan poder influir en la elaboracion, actualizacion y
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vigilancia del referido instrumento de modo a que sus derechos se vean contemplados. Si bien es
cierto que el Decreto Supremo No.038-2008-RE contempla dicha participacion, es imprescindible
que la presente ley visibilice la obligatoriedad de la misma en base a una norma de rango legal.

g. Respeto al derecho a la libre determinacién de los pueblos indigenas.-

Las comunidades y pueblos indigenas de Purls cuentan con “Planes de Vida" que comprenden las
aspiraciones y proyectos de vida colectivos de dichas comunidades y constituyen la expresion de su
derecho a perseguir su propia vision de desarrollo asi como de su derecho a la libre determinacion,
tal y como se consagra en el Convenio No.169 de la OIT y la Declaracion de Naciones Unidas sobre
Derechos de los Pueblos Indigenas. En virtud de ello, no es posible concebir el desarrollo sostenible
de Purus si es que el Plan de Accion para la Provincia de Puras no incorpora en su contenido los
respectivos Planes de Vida de las comunidades nativas de dicha Provincia, dado que las diferentes y
plurales cosmovisiones de “desarrollo” deben ser consideradas en plano de igualdad por un Estado
guiado efectivamente por el principio de interculturalidad.

Debido a ello, la declaracion de necesidad publica e interés nacional del desarrollo sostenible de
Purus formulada por la presente iniciativa legislativa, quedaria privada de un elemento esencial para
poder satisfacer los derechos de todas las comunidades y ciudadanos habitantes de Pur(s, a saber,
el de la interculturalidad en las concepciones de lo que significa el “desarrollo”. Ello motiva a que la
formula legal a ser aprobada por el Poder Legislativo incorpore dicha dimensién en su texto.

h. Articulacion del Plan de Accion para Purus del Poder Ejecutivo con el Plan de Accion
Directa de Purus del Gobierno Regional de Ucayali.-

De otro lado, asimismo es menester reforzar la iniciativa legislativa vinculandola expresamente al
proceso constitucional de descentralizacion, por lo cual debe mencionarse explicitamente que las
medidas adoptadas por el Poder Ejecutivo para fortalecer el Plan de Accion para la Provincia de
Puris creado mediante Decreto Supremo No.038-2008-RE deben estar articuladas al Plan de
Accion Directa de la provincia de Purus aprobado por el Gobierno Regional Ucayali, lo cual se ha de
anadir a la formula legal pertinente.

14
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i. Deber de rendicion de cuentas del Poder Ejecutivo ante el Poder Legislativo.-

Finalmente, considerando la urgencia de la problematica existente en Purls, y a que es necesario
que el Poder Legislativo ejerza un control politico reforzado debido a los derechos fundamentales
que se encuentran en juego por la falta de conectividad de la Provincia mencionada, es necesario
que el Poder Ejecutivo, a través del respectivo érgano competente, informe sobre una base
semestral ante la Comision de Pueblos Andinos, Amazonicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia
del Congreso de la Republica, acerca del real estado de implementacion de la presente ley, bajo
responsabilidad.

Ello permitira que ambos poderes publicos puedan determinar con criterio de oportunidad, cuales
sean las idoneas medidas presupuestales, institucionales y politicas necesarias para la realizacion
del Plan de Accion de Purls. Dicho deber de rendicién de cuentas no cumpliria sus objetivos de
realizarse sobre una periodicidad anual, pues no atenderia al caracter urgente de la problematica
que exige un monitoreo permanente de las politicas publicas adoptadas, e impediria que los
problemas encontrados para su efectiva implementacion pudieran ser eventualmente solucionados
mediante la respectiva Ley de Presupuesto Nacional de caracter anual.

4.1.4 Nuevo estado de la situacion factica o juridica con la aprobacion de la ley propuesta

Con la medida legislativa propuesta, la situacion de postergacion econémica y social de la Provincia
de Purus experimentara una paulatina mejora, ya que el Plan de Accion para la Provincia de Puras
seré fortalecido por mandato legislativo y ello sera objeto de control politico reforzado por parte del
Congreso de la Republica.

4.2 ANALISIS DEL IMPACTO NORMATIVO DE LA LEY PROPUESTA

La iniciativa legislativa propuesta no impacta negativamente sobre el marco normativo vigente, antes
bien, desarrolla de forma especifica el derecho de participacion de los pueblos indigenas en los
asuntos que les competen.
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Sin embargo, si impacta en los derechos de los pueblos y comunidades indigenas que habitan en la
zona dado que la modalidad de conexion multimodal con exclusion de la terrestre que el Estado
adopte, tiene directas implicancias en los derechos territoriales indigenas preexistentes, la
elaboracién del Plan de Accion de Purds contempla acciones destinadas a dichos pueblos y las
politicas de desarrollo sostenible de la Provincia necesariamente les seran aplicables también a
ellos; todo lo cual configura el supuesto de “afectacion directa” contemplado en el Convenio No.169
de la OIT, por lo cual debera procederse al respectivo proceso de consulta previa de la presente
medida legislativa.

Al respecto, cabe indicar que dicha obligacion solo podra cumplir el principio de buena fe estipulado
tanto en el referido Convenio No.169 como en la Ley N0.29785 de Consulta Previa, si es que se
realiza por mandato del Pleno del Congreso de la Republica o de su Comisién Permanente luego de
que se haya aprobado el correspondiente dictamen en primera votacion. Lejos de significar una
evasion de obligaciones legislativas por parte de esta Comision, tal afirmacion se fundamenta en
solidas razones juridicas dirigidas a cumplir los principios basicos de la consulta previa, como
exponemos a continuacion.

La consulta previa tiene la finalidad de alcanzar el consentimiento indigena y no el de ser un mero
tramite o procedimiento incapaz de alcanzar acuerdos estables y fiables respetados por las partes.
Para ello, es imprescindible que la medida legislativa a consultar ya llegue a los pueblos indigenas
premunida de un consenso legislativo que refleje de manera preliminar pero suficiente, la voluntad
colectiva del Congreso en cuanto Poder del Estado, y no solamente el dictamen de una o dos
Comisiones ordinarias del Congreso (cuyos dictdmenes incluso hasta podrian ser contrapuestos).
Los dictamenes de Comisiones no reflejan posiciones inamovibles sino preliminares, parciales,
susceptibles de modificaciones al momento de la discusion posterior por el Pleno del Congreso.

Una posicién legislativa ya casi formada y bien deliberada sélo se obtiene después de la primera
votacion de un proyecto de ley, luego del debate en el Pleno. Recién en ese momento el proyecto de
medida legislativa recoge una manifestacion de voluntad colectiva, corporativa, Congresal, sea que
ello se produzca por unanimidad o por mayoria, y se podria recién realizar la consulta previa para
que el Congreso de la Republica y los pueblos indigenas puedan celebrar acuerdos de buena fe.
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Solo asi, en nuestra opinion, se cumpliria con el principio de buena fe exigido por el Convenio 169
de la OIT y diversos tratados internacionales, que exige que las partes negocien y celebren acuerdos
con lealtad y procurando cumplirlos en buena ley, con verdadera capacidad de adoptar decisiones.

En cuanto a la instancia responsable de realizar la consulta previa, la Comision plantea que debido
al caracter especializado de la misma, cuyas condiciones complejas demandan un alto grado de
especializacion en asuntos indigenas, una vez aprobado el presente dictamen en primera votacion,
el Pleno del Congreso considere delegar funciones en la CPAAAAE para la respectiva realizacion de
la consulta previa de la presente medida legislativa.

4.3 ANALISIS DE LAS OPINIONES RECIBIDAS

4.3.1. Opinion del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC). El Sector Transportes
emitio opinion mediante Oficio N0.953-2016-MTC/02 de fecha 10 de octubre de 2016. Dicho
Sector subraya en su Informe No.2623-2016-MTC/08 que “casi todo el territorio de la Provincia
de Purus pertenece al Parque Nacional del Alto Puris” el cual es un area natural de caracter
intangible, por lo que debe considerarse el alto impacto ecoldgico de cualquier proyecto
carretero o ferroviario. Asimismo sefiala, mediante su Direccion General de Asuntos Socio
Ambientales, que “la infraestructura vial en zona protegida tendria un impacto social y ambiental
muy alto, perdiéndose ecosistemas, alelos, culturas, entre otros aspectos que no podrian
recuperarse”. Finalmente concluye que la conectividad terrestre propuesta por la iniciativa
legislativa “estd contemplada a través de rutas departamentales segin el SINAC bajo
competencia de los Gobiernos regionales de Madre de Dios y Ucayali” y no del MTC.

4.3.2 Opinion de la Defensoria del Pueblo (DP). Opinién recibida mediante Oficio No.277-2016-
DP/AMASPP de fecha 17 de octubre de 2016, por la cual manifiesta que la iniciativa legislativa
afecta el régimen de intangibilidad tanto de los Parques Nacionales como de las Reservas
Indigenas los cuales protegen la integridad ecologica de los ecosistemas representativos del
pais como la existencia e integridad de los pueblos indigenas en aislamiento y contacto inicial,
dado que la conectividad terrestre propuesta por la iniciativa solo podria lograrse atravesando la
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Reserva Comunal Purus, el Parque Nacional Alto Puris y la Reserva Territorial Madre de Dios,
asi como a la Comunidad Nativa Belgica.

4.3.3. Opinion de la Municipalidad Provincial de Puris (MPP). Opinion recibida mediante Oficio
No.260-2016-MPP-ALC de fecha 19 de octubre de 2016, sefiala que la propuesta legislativa es
favorable para la poblacion purusina ya que el costo de vida es altisimo debido a que los
productos de primera necesidad son transportados por via aérea, los vuelos civicos subsidiados
por el Estado son poco numerosos (cuatro al mes) y ademas demasiado costosos (el kilo de
carga cuesta S/.5.00 nuevos soles y el boleto aéreo por persona S/.400.00 nuevos soles). Ello
ha ocasionado una gravisima y discriminatoria situacion economico-social, ya que la poblacion
purusina debe sufragar un costo de vida considerablemente mas alto que el resto del territorio
nacional solamente debido a su ubicacion geografica, lo que impide el adecuado desarrollo de
la Provincia. Asimismo, sefiala que la zona fronteriza Peru-Brasil en la que se ubica Purus,
requiere ser incorporada al patrimonio activo del pais mediante politicas publicas eficaces de
desarrollo fronterizo para enfrentar el proceso de desnacionalizacion paulatino que ya se vive
actualmente, debido a la migracion de pobladores nativos hacia Brasil para favorecerse de las
politicas y programas sociales alli disponibles. Por ello y otros factores, opina favorablemente a
favor de la iniciativa legislativa.

4.3.4. Opinion del Comité de Gestion del Parque Nacional Alto Purus (CGPNAP). Opinion
recibida mediante Carta Multiple No.001-2016-CDG PNAP-MADRE DE DIOS de fecha 24 de
octubre de 2016, en la cual manifiesta que la iniciativa legislativa que plantea priorizar la
conectividad terrestre ha provocado una peligrosa polarizacion social entre pobladores nativos y
riberefios, que amenaza territorios indigenas, cambio de uso de las tierras, reservas indigenas y
propiciaria la invasion de Areas Naturales Protegidas y el dafio a los Bosques de produccion
permanente de Ifiapari, trayendo mas destruccion y pobreza. Indica que de ser adecuadamente
implementadas, las actuales politicas de integracion y desarrollo fronterizo podrian resolver
parcialmente el problema del elevado costo de vida de la poblacion purusina, siendo
innecesaria y contraproducente el priorizar la conectividad terrestre para cumplir dicha finalidad.
Manifiesta que su propuesta es coherente con el intercambio comercial multimodal contemplado
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como alternativa en el “Plan de Accion Directa Purts” aprobado por el CEPLAN, el Ministerio de
Relaciones Exteriores y el Gobierno Regional de Ucayali.

4.3.5. Opinion de la Comunidad Nativa “Bélgica” (CNB). Opinion recibida mediante Oficio No.96-

2016-CNB de fecha 24 de octubre de 2016, en la cual manifiesta que la conectividad terrestre
propuesta afectaria directamente a esta comunidad exponiéndola a actividades ilegales como el
narcotrafico, la tala ilegal de madera y la mineria ilegal, ademas de los impactos humanos y
ecologicos ya mencionados por ofras instituciones.

4.3.6. Opinion del Ministerio del Ambiente (MINAM). Opinion recibida mediante Oficio No.214-

2016-MINAM/DM de fecha 07 de noviembre de 2016. Dicho Sector da su opinién desfavorable
sefalando que la conectividad terrestre entre Puerto Esperanza e Ifapari conllevaria a incurnplir
el Acuerdo de Promocion Comercial suscrito con los Estados Unidos de América aprobado
mediante Resolucion Legislativa No.28766 respecto a no debilitar las protecciones ambientales
ya existentes, dado que la conectividad propuesta afectaria reservas de pueblos indigenas en
aislamiento y areas naturales protegidas.

4.3.7. Opinion del Ministerio de Cultura (MINCUL). Opinion desfavorable recibida mediante

Informe No.84-2016-DGPI/VMI/MC de fecha 23 de septiembre de 2016. La propuesta legislativa
lesiona Reservas Territoriales e Indigenas de los pueblos en aislamiento Mashco Piro y
Mastanahua, los cuales se encuentran en una situacién de vulnerabilidad en relacién al resto de
poblacion del pais, por lo que cualquier afectacion a sus territorios redundaria en inmediatas
lesiones a sus derechos a la vida, salud, integridad fisica y cultural y libre determinacion.
Asimismo, sefiala que la propuesta de conectividad afectaria los territorios titulados o
pendientes de fitulacion por parte de las comunidades nativas ubicadas en las zonas
adyacentes.

4.3.8. Opinion de la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP).

Opinion desfavorable recibida mediante Carta No0.275-2016-AIDESEP de fecha 07 de
noviembre de 2016, que indica que los pueblos indigenas que habitan en las cuenca de los rios
Puras, Chandless, Yaco, Acre y Tahuamanu en los departamentos de Ucayali y Madre de Dios
y el Estado de Acre (Brasil), seran afectados gravemente en sus derechos al territorio, vida,
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salud y cultura, debido a que la conectividad terrestre perjudicaria en su trayectoria a los
pueblos Amahuaca, Sharanahua, Huni Kuin, Madija, Mastanahua, Manchineri, Yaminahua y
Mashco Piro.

4.3.9. Opinién del Ministerio de Relaciones Exteriores (RREE). Opinion recibida mediante

OF .RE(DDF) No.3-0-A/3 cla de fecha 09 de enero de 2017. Sostiene que la tematica de
priorizacion de la conectividad es de suma importancia para garantizar el éxito de las acciones
de desarrollo sostenible en dicha zona de frontera y que ella ha sido declarada formaimente
como “Area Critica de Frontera” habiéndose priorizado acciones mediante el Plan de Accion
Directa Purus - Il Etapa. La superacion del aislamiento de Purus, agrega, es indispensable para
los objetivos de desarrollo sostenible local y una real integracion en caondiciones de igualdad
con la localidad brasilefia vecina. Indica finalmente que la iniciativa legislativa debe ser materia
de opinidn previa de los sectores Ambiente, Transportes y Cultura.

4.3.10. Opinién de la Federacion de Comunidades Nativas del Puris (FECONAPU). Opinion

desfavorable recibida mediante Carta s/n de fecha 03 de febrero de 2017 en la que expresa que
el proyecto de ley debe archivarse definitivamente, porque lesiona Reservas Territoriales e
Indigenas de los pueblos en aislamiento dafando irreversiblemente sus derechos a la vida,
salud, integridad fisica y cultural y libre determinacién.

4.3.11. Opinién del Gobierno Regional de Ucayali. Opinion recibida mediante Oficio No.034-2017-

GRU-GR de fecha 23 de enero de 2017, sostiene que el Plan de Accion Directa de Purts 2016-
2021 elaborado por organizaciones de sociedad civil, la Municipalidad Provincial de Purus, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el CEPLAN, y aprobado mediante Acuerdo Regional
No.199-2016-GRU-CR de fecha 07.06.2016 no considera entre sus acciones estratégicas la
conectividad terrestre.

4.4 ANALISIS COSTO-BENEFICIO

Con la aprobacion de la presente medida resultan impactados positivamente todos los ciudadanos,
dado que la plena integracion de la Provincia de Puris a la dinamica de desarrolio nacional
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repercutira favorablemente en el pleno ejercicio de derechos fundamentales de su poblacion,
reforzando su sentido de pertenencia a la nacionalidad peruana.

No se advierten impactos ni costos negativos que pudieran afectar a alguna clase de sector
poblacional en particular.

5. CONCLUSION

Por lo expuesto, las Congresistas de la Republica Maria Elena Foronda Farro y Tania Edith Pariona
Tarqui, de conformidad con el literal b) del articulo 70 del Reglamento del Congreso de la Republica,
recomiendan la APROBACION del Proyecto de Ley 075/2016-CR con el siguiente TEXTO
SUSTITUTORIO:

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Ha dado la ley siguiente:

LEY QUE DECLARA DE NECESIDAD PUBLICA Y PREFERENTE INTERES NACIONAL
EL DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA PROVINCIA DE PURUS

Articulo 1°.- Declaratoria de necesidad publica y preferente interés nacional.

Declarese de necesidad publica y de preferente interés nacional el desarrollo sostenible de la
Provincia de Purus a fin de promover su integracion en condiciones de igualdad con el resto del
territorio nacional, priorizandose la conexion multimodal con exclusion de la terrestre, y el irrestricto
respeto de las Areas Naturales Protegidas y los derechos de los pueblos indigenas, en especial de
aquellos en situacion de aislamiento y contacto inicial.

Articulo 2°.- Fortalecimiento del Plan de Accién para la Provincia de Purus.
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Dispongase que el Poder Ejecutivo adopte medidas progresivas de indole economica e
institucionales dirigidas a fortalecer la efectiva implementacion del Plan de Accidn para la Provincia
de Purls creado mediante Decreto Supremo No.038-2008-RE, el cual debe estar articulado con el
Plan de Accion Directa de la provincia de Purs aprobado por el Gobierno Regional Ucayali e
incorporar en su contenido el Plan de Vida de las comunidades nativas de Purus asi como la
participacion de sus organizaciones representativas en la elaboracion, actualizacién y vigilancia del
referido Plan de Accion.

Articulo 3°.- Rendicion de cuentas.

El Poder Ejecutivo, a través del respectivo érgano competente, informara semestraimente ante la
Comision de Pueblos Andinos, Amazénicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia del Congreso de la
Republica o de quien haga sus veces, sobre el estado de implementacién de la presente ley, bajo
responsabilidad.

Lima, 06 de abril de 2017.

TANIA EDITH PARIONA TARQU!
Congresista de la Republica
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