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Presentacion

Elndmero 22 delInformativo Legal Agrario tiene por tema la legislacion forestal peruana. Una enorme
extension del territorio nacional posee condiciones para su aprovechamiento forestal, principalmente
en la regién amazonica. Ocupando el noveno lugar en el mundo en lo que respecta a superficie de
bosques y el sequndo lugar en América Latina, en efecto, el Pert concentra una importante area
boscosa que puede servir, si es aprovechada en forma sostenible, para generar importantes ingresos
e impulsar el desarrollo no solo de las regiones donde ella se presenta, sino del pais entero.

Desde el afio 2000 se encuentra vigente una nueva Ley forestal y de fauna silvestre, Ley 27308,
con la que se intenta ordenar esta importante actividad, aun marcada por la informalidad. El reto
es grande, como lo han mostrado las pretensiones —en tiempos no muy lejanos— de distintos
congresistas para introducir cuestionables modificaciones a dicho cuerpo legal. Como siempre, el
pretexto usado ha sido la defensa de los humildes pobladores y de los pequefios extractores de
madera, como si el régimen anterior realmente los hubiera beneficiado. Por el contrario, es el nuevo
sistema el que aspira a establecer un sistema capaz de permitir el aprovechamiento ordenado de
los recursos forestales, principalmente de la madera, pero también de los demds recursos de esta
clase. Esa aspiracion no parece ser de interés de algunos malos empresarios, quienes apuestan mds
bien por la prolongacion del desorden y la informalidad, aplicando aquello de que «a rio revuelto,
ganancia de pescadores», para lo cual cuentan con el apoyo de algunas malas autoridades.

El Gobierno y los sectores involucrados en estas actividades han comprendido, sin embargo, la
importancia de que en estos tiempos de globalizacién de la economia se enfrente con decision el
reto del aprovechamiento sostenible de nuestros recursos. La inminente entrada en vigencia de las
limitaciones al comercio de madera no certificada obliga a tomar el tema con atencién. El proceso
que significé la aprobacién de la nueva Ley forestal y de fauna silvestre —luego de afios de tra-
bajo concertado entre el Gobierno, los gremios forestales, las organizaciones ambientalistas y las
organizaciones de nativos— es muestra de que hay una gran coincidencia y de que impulsar este
esfuerzo es de interés de todos.

Lamentablemente, es mucho todavia lo que queda por hacer y son muy grandes las limitaciones
presupuestales para que las diferentes instituciones del Poder Ejecutivo puedan asumir a plenitud
las distintas tareas que les han sido asignadas por las normas legales. Por ello, el establecimiento de
los gobiernos regionales puede permitir—en aplicacion del importante principio de subsidiariedad
contenido en la legislacion sobre descentralizacion— que estas entidades asuman funciones en
materia forestal. Sin embargo, no solo se requiere transferir recursos humanos y materiales —es-
casamente asignados al sector forestal—, sino, sobre todo, la decision politica de transferir dichas
funciones a los nuevos drganos regionales.

Este nimero del Informativo Legal Agrario —e/ tercero de su nueva época— intenta asi abordar
la compleja problemdtica del sector forestal, donde, por lo demds, también hay signos esperanza-
dores.

PRESENTACION
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1.1 Los antecedentes sobre el
aprovechamiento de los bosques

No existen mayormente trabajos sobre los recursos natura-
les y la forma como eran aprovechados en el Perti a lo largo
de su historia. Una de las pocas autoras que se han referido
al tema es la doctora Marfa Rostworowski, quien en su obra
Recursos naturales renovables y pesca: siglos xvi y xvi, da
cuenta de lo que habria sido el tratamiento de los recursos
naturales durante la Colonia, entre ellos, los bosques.

En los relatos de los cronistas —sobre todo cuando se
refieren a las rutas empleadas por los conquistadores para
recorrer el antiguo Imperio incaico— encontramos algunas
menciones a los recursos boscosos del antiguo Perd. Los
arboles méas comunes y los bosques mas extensos fueron
los de algarrobo y guarango, los cuales, gracias a sus largas
raices, se extendian en toda la desértica costa peruana.
Dificilmente la falta de agua de este paraje hubiera permitido
el crecimiento de otras especies vegetales, razén por la cual
el suelo de los bosques se encontraba casi desprovisto de
plantas y hierbas.

LEGISLACION FORESTAL PERUANA

Los bosques y la realidad de la
actividad forestal en el Peru

Las zonas boscosas albergaban a algunos animales, como
palomas, perdices, venados, zorros y hasta pumas. Esto
permitia la caza, la cual en un primer momento estuvo
destinada al consumo de los espafioles colonizadores. Con
la consolidacion de la Colonia, la caza en los bosques se
convirtié en nada mas que un pasatiempo. Por otro lado,
algunos animales de origen espafiol, como las cabras,
puercos y burros, encontraron su principal sustento en los
frutos de algarrobos y guarangos. En efecto, la presencia de
estas formaciones boscosas fue crucial para la subsistencia
de animales en zonas desprovistas de agua.

Ya en la Colonia, la intensiva explotacion de las minas y la
construccién de viviendas y otras instalaciones derivaron en
la necesidad de aprovechar la madera proveniente de los
bosques y, eventualmente, en la introduccién de especies
desconocidas hasta entonces, para un mejor aprovecha-
miento de la madera.

La tala indiscriminada de los bosques costefios, para la
obtencion de madera, obligé al Cabildo de Lima a dictar las
primeras ordenanzas referidas al aprovechamiento de este
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recurso. En 1535, aquellos que poseian tierras fueron obli-
gados a plantar sauces y otros arboles, para contrarrestar
el efecto de la tala. Asimismo, se prohibi6 cortar arboles
frutales que no fueran de propiedad de uno. Sin embargo, la
necesidad creciente de combustible —como carbon vegetal
y lefia— para las viviendas, acentué su aniquilacion.

El efecto de esta situacion fue la disminucion de los bosques,
el alza del precio del combustible y la revalorizacion de las
tierras boscosas. Por otro lado, la incognita de si la venta
de la tierra otorgaba el derecho a la tala de los montes, se
volvié materia de discusién, lo que se tradujo en anulaciones
de ventas y juicios por tierras.

Una de las importantes consecuencias de la erradicacién de
los bosques ha sido la dispersién de arena por efecto de los
vientos, la cual pone en peligro las dreas de cultivo y permite
el avance del desierto en los valles costefios.

El Gltimo relicto de guarangos registrado por Rostworowski
data de 1945, y se ubicaba en el distrito de Santiago,
provincia y departamento de Ica. Desaparecié luego de
que una resolucién del Ministerio de Fomento y Obras
Publicas autorizara a rematarlo para la fabricacion de
carbén vegetal.

En los primeros tiempos de la historia republicana no se
evidencié mayor preocupacion respecto de los bosques —
como no fuera para el aprovechamiento del caucho—, hasta
fines del siglo xix, donde encontraremos las primeras normas
legales que se ocupan de estos recursos naturales.

1.2 La explotacion del caucho vy las
primeras leyes

El caucho fue uno de los principales recursos explotados
durante la temprana Republica peruana. Las primeras noti-
cias sobre su existencia datan de tiempos de la Colonia. Los
relatos de viajeros del siglo xvi describian la existencia de una

Tipo de concesién

«goma elastica» en algunos paises de América. Sin embargo,
no es hasta mediados del siglo xvii que la explotacion del
recurso se industrializa a nivel mundial.

La explotacion del caucho se inicia en la Amazonia peruana
en 1860. A diferencia de otras importantes zonas caucheras
del siglo xix, en el Perti no se desarrollaron plantaciones de
caucho. Las industrias mas poderosas se encontraban en
manos de ingleses, holandeses y norteamericanos. En el
Perd, las principales compafifas caucheras estuvieron en
manos de ingleses. La Peruvian Amazons —en el Putuma-
yo—, la Inca Rubber Co. y The Tambopata Rubber Sindicate
Limited —en Madre Dios— fueron las més importantes.

El cauchero recorria los bosques en busca de gomales y se
instalaba y explotaba sin control de ningun tipo, talando y
destruyendo los arboles. La consecuencia de esta desme-
dida explotacion fue que hacia principios del siglo xx ya se
hacfa evidente la extincién de los arboles caucheros.

En 1898 se promulgé la primera Ley organica de tierras
de montafia, la cual legislé acerca de la explotacién y
exportacion de recursos, entre otros aspectos. En 1909
se promulgo la Ley general de tierras de montafia, la que
establecfa las formas por las cuales se podian obtener te-
rrenos en la selva. Esta ley dispuso también la creacion de
un padron general de tierras, en el cual debian inscribirse
todas las tierras obtenidas del Estado.

En 1904, solo en las margenes del Amazonas se contabiliza-
ron 93 fundos caucheros. Este boom generd el crecimiento
poblacional de la selva durante la segunda mitad del siglo
xix. Las zonas de selva alta disminuyeron su produccion
agropecuaria y la poblacién nativa fue muchas veces des-
plazada, pues los rios y quebradas se poblaron de colonos
e inmigrantes extranjeros capitalistas, o de aventureros
que buscaban enriquecerse. El siguiente cuadro muestra
la predominancia de la explotacién cauchera sobre otras
actividades econémicas de la época:

N.° de ha

Gomales
Maderas
Ganaderia
Taguales

8 981
1798
1329
368

Tomado de La explotacién del caucho en el Perd, de José Antonio

Flores Marin'

1 FLores MariN, José Antonio, La explotacion del caucho en el Perd, Lima,
CONCYTEC, 1987, p. 54.

1/ LOS BOSQUES Y LA REALIDAD DE LA ACTIVIDAD FORESTAL EN EL PERU
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En 1906 se dio la Ley de primas de gomales, segun la cual se
tenian que pagar 20 centavos por kg bruto exportado y 24
centavos por kg neto; dos centavos estaban destinados a la
creacion de fondos para plantaciones de caucho. Alamparo
de esta ley se hicieron algunas plantaciones. Sin embargo,
su reglamento nunca fue elaborado y jamas se supo de los
montos recaudados. Las plantaciones no prosperaron.

Afines del siglo xix, a la explotacion del caucho se sumé la
del jebe (hebea brasilensis o chiringa), que alcanzé su auge
entre 1908 y 1910. La produccién de caucho y de jebe fue
irregular a lo largo de los afios, pero los mas altos indices
de produccién para ambos casos se registraron hacia 1910,
afio en el cual se obtuvieron, solo en Loreto, mas de 4
millones y medio de kg de goma. Otras zonas importantes
de produccion fueron Madre de Dios y las cuencas de los
rios Purts y Yurta.

La explotacion del caucho en la selva peruana se enmarcé
en un sistema de explotacion de los trabajadores, caracte-
rizado por formas muy duras de esclavitud: los indigenas
eran perseguidos, reclutados y vendidos como peones
caucheros. Otra forma de reclutar trabajadores fue la del
aviamiento: los aviadores se encargaban de abastecer de
herramientas de trabajo y de alimentos a los trabajadores
reclutados, a cambio de un porcentaje de la produccion que
estos lograban obtener, lo que les permitia a los primeros
ganancias de entre 50% y 100% de lo invertido.

Después del auge de 1910 empez6 una acelerada debacle
en la explotacion cauchera. Un factor muy importante fue
la carencia de mano de obra, explicada por las pésimas
condiciones de vida de los peones, quienes eran victimas
de enfermedades y hambruna debido a una desmedida
explotacion. Pero el factor decisivo fue el inicio de la explo-
tacion de jebe en las plantaciones inglesas y holandesas
asentadas en Asia y Oceania, en 1910. Los bajos costos

de produccién de Oriente fijaron un menor precio, con el
que la Amazonia peruana no pudo competir. Con el fin de la
era de la explotacion cauchera la selva peruana estancé su
auge econdmico, lo que produjo ademés un despoblamiento
en la zona.

1.3 La potencialidad de las tierras de
sierra y selva y la deforestacion

Si nos referimos al potencial del pais, debemos recurrir a
cifras de los organismos oficiales: segun ellas, contamos con
71,8 millones de ha de bosques naturales, de las cuales,
67,2 millones se encuentran en la region de la selva?. Con
estas cifras, el Perd se ubicaria en el segundo lugar en ex-
tension de bosques naturales en América del Sur, mientras
que en el mundo ocupariamos el noveno lugar®.

A propésito de nuestra disponibilidad de recursos forestales,
quiza sea pertinente recordar las cifras que arrojaban tanto
el Censo Nacional Agropecuario de 1994 como un estudio
mucho més exhaustivo realizado por la desaparecida Oficina
Nacional de Evaluacion de Recursos Naturales (ONERN) res-
pecto del potencial de las tierras forestales en el pais. Segun
el cuadro que se muestra a continuacion, mientras que en
1994 se encontraban en produccién o se aprovechaban 9
millones de ha de tierras de bosques, la ONERN estimaba
que el potencial forestal era de mas de 48 millones de ha.

2 Proyecto FAO GCP/PER/035/NET, «Apoyo a la estrategia nacional para el
desarrollo forestal», 2001, Brochure Institucional. Citado en Propuesta de
planeamiento estratégico institucional 2005-2014, Lima, FONDEBOSQUE,
julio 2004.

3 La evaluacién de los recursos forestales mundiales 2000, Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), 2001.
Citado en Plan estratégico institucional 2005-2014, Lima, FONDEBOSQUE,
junio 2005, p. 2.

Uso de la tierra seg(in el Censo Nacional Agropecuario de 1994, y
potencial de uso de las tierras segdin la ONERN

Il Cenagro ONERN
1. Tierras de cultivo 5476 976,70 7 609 000
2. Pastos naturales 16 906 470,30 17 916 000
3. Montes y bosques 9 053 705,47 48 542 000
4. Eriazos y proteccion 3 944 656,29 34 300 000
Total 35381 808,31 108 367 000

Fuentes: INEI, Ill Censo Nacional Agropecuario 1994, y ONERN.

LEGISLACION FORESTAL PERUANA



Lamentablemente, la explotacién descontrolada ha deter-
minado la préctica desaparicién de los bosques naturales
que existian en las regiones de costa y sierra. En efecto,
sobre todo para la obtencién de lefia, los pocos bosques de
estas regiones casi se han extinguido. Mas recientemente,
los extensos bosques de algarrobos han sido diezmados
para la obtencion de carbén, mientras que diversas espe-
cies maderables se han empleado para la elaboracién del
parquet destinado a cubrir los pisos de las casas de Lima
y otras ciudades. La fuerte migracion hacia las tierras de
ceja de selva, y luego hacia la selva, ha tenido también un
gran efecto sobre los bosques amazénicos, que han sido
victimas de una explotacion voraz de valiosas especies
madereras, como el cedro y la caoba, hasta dejarlas al
borde de la extincion.

Asi las cosas, al elaborarse el Mapa Forestal del Perd, en
1974, se evidenci6 que «alrededor de 7 millones de hecta-
reas boscosas [habian sido] destruidas en cincuenta afios
de actividad agricola, especialmente en la ceja de selvan*.
Al afio 2000 se registraban en el pais méas de 9,5 millones
de ha deforestadas, a un ritmo de mas de 260 mil ha por
afio®, siendo su principal causa la actividad agropecuaria,
aunque también se pueden mencionar otras.

La deforestacidn de las cuencas determina que el agua
disminuya y se produzca el proceso conocido como
desertificacion —muy intenso en las zonas desérticas y
semiaridas—, lo cual se ha reflejado en el avance de los
desiertos. Asimismo, la pérdida de la cobertura boscosa y de
otro tipo de vegetacion hace que las inundaciones se hagan
mas frecuentes e intensas: dado que la vegetacion ayuda
a que el suelo retenga el agua, al desaparecer aquella, el
agua se escurre con violencia, arrastra parte del suelo y
genera cuantiosos dafios.

Antonio Brack Egg® estima que el largo proceso de tala de
bosques —que él calcula en, al menos, unas 15 millones

4 Romero Pastor, Marco, «Los recursos forestales, ecologia y comunidades
nativas», en Comunidades campesinas y nativas. Normatividad y desarrollo,
Lima, Servicios Educativos Rurales y Fundacién Friedrich Naumann,
1989.

5 Necoctea FLores, Carlos, «Alto a la tala ilegah, diario EI Comercio, 14 de
octubre de 2003. Citado en Propuesta de planeamiento estratégico
institucional 2005-2014, op. cit.

6 Brack Ece, Antonio, «Perl: biodiversidad, pobreza y econegocios», en
Materiales del curso de teoria de los recursos naturales, Diploma de
Estudios en Derecho Ambiental, Lima, Facultad de Derecho de la Pontificia
Universidad Catélica del Pert, 2003, p. 36.
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de ha de bosques— ha determinado una afectacion muy
grande de estos recursos, a lo que se suma la alteracién
del bosque por la extraccion de madera y la fabricacion de
carbén vegetal:

Esta tala ha afectado a grandes extensiones de bos-
ques andinos (quefioales y quishuares), que de unas 3
millones de hectdreas se han reducido a apenas unas
50 000; a los bosques secos (algarrobales y bosques
secos), reducidos drasticamente para las grandes
irrigaciones; a los bosques de los valles costeros, muy
extensos en el pasado, y de los que quedan relictos en
la actualidad; a los bosques de neblina de las vertientes
occidentales del norte y centro, que han sido destrui-
dos casi en su totalidad, y de los que quedan escasos
relictos en las partes altas de los rios Piura, Zafa y
La Leche; a los bosques de las vertientes orientales
andinas y a los de la selva baja, donde se han talado
ya unas 9,5 millones de hectdreas y cada afio se talan
unas 250 000 adicionales.

El aludido estudioso estima una mayor afectacion de los
bosques htimedos de las vertientes occidentales del norte,
«antes muy extensos en todas las cuencas altas, desde el
rio Chira hasta el rio Rimac, [que] han sido eliminados en
un 95% y solo quedan algunos restos insignificantes y en
proceso de destruccion total; mientras que los bosques de
la selva alta se han reducido dréasticamente por la construc-
cion de carreteras que han permitido la ocupacion por parte
de migrantes andinos. El resultado: «cerca de 3 millones de
hectareas han sido taladas en Amazonas, Cajamarca, San
Martin, Huanuco, Pasco, Junin, Ayacucho, Cusco, Apurimac,
Puno y Madre de Dios»’.

Como podremos ver mas adelante, ademas del estable-
cimiento de mecanismos para el uso sostenible de esta
importante riqueza natural —valiosa alternativa para evitar
que los bosques amazonicos sigan reduciéndose—, algunos
expertos plantean llevar adelante labores de forestacion y
reforestacion. De acuerdo con cifras del Instituto Nacional
de Recursos Naturales (Inrena), se tendrian 10 millones
de ha de tierras aptas para la instalacién de plantaciones
forestales, a las que habria que sumar las tierras de la region
andina con aptitud forestal.

7 Brack Ecg, «Per(: biodiversidad, pobreza y econegocios», op. cit., pp. 40 y
41,
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El bosque como
recurso natural

La anterior Ley forestal y de fauna silvestre comprendia en
su definicion de bosques tanto a las comunidades vegeta-
les naturales en las que predominan las especies lefiosas
referidas a determinada superficie del suelo, como a las
plantaciones forestales (articulo 8), con lo que englobaba
a los bosques naturales y a los bosques resultado de la
actividad humana.

Si bien la gran mayoria de nuestros bosques se encuentran
en la region amazonica, también los hay en las regiones
de costa y sierra, aunque presentando caracteristicas muy
distintas. En efecto, los mas conocidos son los bosques
tropicales amazonicos (poseemos el 13%, y el resto lo
compartimos con Bolivia, Colombia, Ecuador, Guyana, Su-
riname y Venezuela), pero también estan el bosque seco
ecuatorial (en la zona norte del pais), los bosques de neblina
(en las vertientes orientales andinas) y los bosques secos
interandinos (en valles como Marafién, Huaylas, Huanuco,
Mantaro, Apurimac, entre otros).

2.1 Las clases de bosques

Existen varias clasificaciones de los bosques. Asi, una
primera distincion, recogida en la derogada Ley forestal
y de fauna silvestre, reconocia a los bosques naturales
y los bosques cultivados. Los primeros son los bosques
existentes como resultado de la accion de la naturaleza;
en cambio, los bosques cultivados son las plantaciones
forestales realizadas sobre tierras calificadas como aptas
para tal fin; es decir, son el resultado de la accion directa
de los seres humanos.

Por sus distintas caracteristicas, podemos también distinguir
entre bosques hiimedos tropicales (ubicados en la Amazo-
nia), bosques de neblina y bosques secos de la costa.

Asimismo, debe distinguirse entre bosques primarios y
bosques secundarios. Los primarios son aquellos bosques
naturales que no han sido objeto de aprovechamiento,
mientras que los secundarios son aquellos que, habiendo
sido objeto de explotacion por el hombre o habiendo sido
afectados por fenémenos naturales, se han reconstituido.

LEGISLACION FORESTAL PERUANA

Siguiendo los criterios de clasificacién legal, tenemos seis

tipos de bosques: los bosques de produccion, los bosques
de aprovechamiento futuro, los bosques en tierras de
proteccion, las areas naturales protegidas, los bosques en
comunidades nativas y campesinas, y los bosques locales. La
Ley forestal y de fauna silvestre los ha definido con mucho
detalle en su articulo 8.

Los bosques de produccién son las superficies boscosas que,
por sus caracteristicas bicticas y abiéticas, son aptas para
la produccién permanente y sostenible de madera y otros
servicios forestales. Se trata aqui de bosques primarios. La
ley distingue dentro de estos bosques dos categorfas, de
acuerdo con las posibilidades de aprovechamiento:

a) bosques de produccién permanente: aquellas areas
con bosques naturales primarios y que, a propuesta del
Inrena, mediante resolucion ministerial del Ministerio de
Agricultura se ponen a disposicién de los particulares
para el aprovechamiento preferente de la madera y
otros recursos forestales y de fauna silvestre; y

b) bosques de produccion en reserva: bosques naturales
primarios, destinados a la produccion preferente de ma-
deray otros bienes y servicios forestales, que el Estado
mantiene en reserva para su futura habilitacién.

Los bosques para aprovechamiento futuro son aquellas
superficies que, por sus caracteristicas bidticas y abiéticas,
se encuentran en proceso de desarrollo para ser puestas
en produccion permanente de madera y otros servicios
forestales. La vigente ley distingue dentro de ellos:

a) plantaciones forestales: aquellas logradas mediante el
establecimiento de cobertura arbdrea y arbustiva en
areas de capacidad de uso mayor forestal;

b) bosques secundarios: superficies boscosas pobladas
por especies pioneras, formadas por pérdida del bosque
primario como consecuencia de fenémenos naturales o
la actividad humana; y

) éreas de recuperacion forestal: tierras sin cubierta
vegetal o con escasa cobertura arbérea o de bajo valor



comercial, que requieren forestacion y reforestacion
para reincorporarlas a la produccién y prestacion de
servicios forestales.

En cuanto a los bosques en tierras de proteccion, la ley los
define como las superficies que, por sus caracteristicas bioti-
cas y abiéticas, sirven fundamentalmente para preservar los
suelos, mantener el equilibrio hidrico, conservar y proteger
los bosques riberefios u orientados al manejo de cuencas,
proteger la diversidad biolégica y la conservacién del am-
biente. Agrega la ley que en estas dreas se promueven los
usos indirectos —como el ecoturismo—, la recuperacion
de flora y fauna en vias de extincién y el aprovechamiento
de productos no maderables.

Por su parte, las dreas naturales protegidas son las su-
perficies necesarias para la conservacion de la diversidad
bioldgica y demés valores asociados, de interés ambiental,

cultural, paisajistico y cientifico, de conformidad con la Ley
26834, de areas naturales protegidas.

Los bosques en comunidades nativas y campesinas son
aquellos que se encuentran dentro del territorio de estas
comunidades, con la garantia que les reconoce el articulo
89 de la Constitucién politica. Sobre este tema volveremos
mas adelante, en esta misma seccion del Informativo Legal
Agrario.

Por dltimo, los bosques locales son los que el Inrena
otorga —de acuerdo con el reglamento—, mediante
autorizaciones y permisos, a las poblaciones rurales y
centros poblados, para el aprovechamiento sostenible de
los recursos forestales.

Como se aprecia al revisar estas definiciones, al Inrena se
le asignan una serie de responsabilidades en cuanto a la
zonificacion forestal.

ERASIL

Bosques de produccion permanente, 2005

Fuente: pagina web del INRENA: <http://www.inrena.gob.pe>

2/EL BOSQUE COMO RECURSO NATURAL
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2.2 El tratamiento de los bosques en
las normas constitucionales

Segln la Constitucidon de 1993, los recursos naturales
renovables y no renovables son patrimonio de la nacién, y
el Estado es soberano en su aprovechamiento. Esta forma
de tratar los recursos naturales no es, sin embargo, algo
nuevo en nuestra tradicion constitucional.

La Constitucion politica de 1933 fue la primera en ocuparse
de los recursos naturales, disponiendo en su articulo 37:
«Las minas, tierras, bosques, aguas y, en general, todas las
fuentes naturales de riqueza pertenecen al Estado, salvo
los derechos legalmente adquiridos...».

Luego de cuarenta afios de vigencia formal (esto es, inte-
rrumpida por distintos gobiernos de facto) de esa carta,
la Constitucién de 1979 retomara ese principio. Asi, en el
articulo 118 de esta se sefialaba:

Los recursos naturales, renovables y no renovables,
son patrimonio de la Nacién.

Los minerales, tierras, bosques, aguas y, en general,
todos los recursos naturales y fuentes de energia
pertenecen al Estado. La ley fija las condiciones de
su utilizacion por este y de su otorgamiento a los
particulares.

La Constitucidn de 1993 —actualmente vigente— ratifica
que los recursos naturales, renovables y no renovables,
son patrimonio de la nacién, y desarrolla la tematica de los
mismos en forma mas breve que la carta de 1979. Un as-
pecto sumamente importante de su tratamiento por la carta
actual esta contenido en la segunda parte del articulo 66:
«Por ley organica se fijan las condiciones de su utilizacién y
de su otorgamiento a particulares. La concesion otorga a su
titular un derecho real, sujeto a dicha norma legal.

De este modo, podemos concluir que en nuestra tradicién
constitucional los bosques, como parte de los recursos
naturales, constituyen patrimonio de la nacién, es decir, de
todos los peruanos. En realidad, incluso en nuestra tradicion
histérica los bosques siempre han sido un recurso que no
podia ser apropiado en forma individual, pues ya desde la
época colonial se afirmaba que los recursos eran patrimonio
del soberano, es decir, de la corona espafiola, tradicion que
nuestra reptblica mantiene hasta la actualidad en lo que
se denomina el sistema dominalista, por reconocer a los
recursos como de dominio del Estado o de la nacion.

El articulo 67 de la actual Constitucion reserva para el
Estado la facultad de determinar la politica nacional del
ambiente, norma que guarda coherencia con la afirmacién

LEGISLACION FORESTAL PERUANA

de la soberania sobre los recursos naturales. También
resulta destacable en este articulo que se consagre
constitucionalmente el principio del uso sostenible de los
recursos naturales, cuya promocidn corresponde igualmente
al Estado peruano.

Asimismo, el articulo 68 de la Constitucién incorpora la
obligacién del Estado de promover la conservacién de
la diversidad bioldgica, asi como de las areas naturales
protegidas, aspectos también vinculados a los recursos
forestales.

Finalmente, el articulo 69 sefiala en forma explicita el com-
promiso del Estado de promover el desarrollo sostenible de
la Amazonia mediante la dacion de una legislacion adecuada
para esa vasta region. No se ha acogido en el vigente texto
constitucional la posibilidad que recogio la carta de 1979,
de considerar la entrega de bosques en propiedad a los
particulares.

2.3 La Ley de aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales

Respondiendo al mandato constitucional del articulo 66
transcrito lineas arriba, en 1997, y luego de un amplio pro-
ceso de consultas, se aprobd la Ley 26821, orgdnica para
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales,
norma que desarrolla el citado articulo constitucional.

Esta ley define como su objetivo «promover y regular el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, re-
novables y no renovables, estableciendo un marco adecuado
para el fomento a la inversion, procurando un equilibrio
dinamico entre el crecimiento econdmico, la conservacion
de los recursos naturales y del ambiente y el desarrollo
integral de la persona humana» (articulo 2).

La Ley organica para el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales constituye su ley marco, es decir, aquella
alrededor de cuyos principios y normas generales deben
darse las correspondientes normas sectoriales, esto es,
las relacionadas con recursos naturales especificos como
los recursos hidrico, forestal, mineral, diversidad biolégica,
etc. Esta ley dispone ademas que las leyes especiales (las
referidas a cada uno de los recursos naturales) deberan
contemplar en forma precisa los atributos que conceden
a los particulares (articulo 22). Afiade también que los
recursos naturales, tanto renovables como no renovables,
son patrimonio de la nacion mientras se mantengan en su
fuente, pero los frutos y productos obtenidos conforme a
esta ley son de propiedad de los titulares de los derechos
concedidos sobre ellos (articulo 4).
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Las formas de aprovechamiento o modalidades que la Ley
26821 reconoce son multiples, siendo la mas amplia la con-
cesion: «Los derechos para el aprovechamiento sostenible de
los recursos naturales se otorgan a los particulares mediante
las modalidades que establecen las leyes especiales para cada
recurso naturab (articulo 19). No obstante, agrega que, «en
cualquiera de los casos, el Estado conserva el dominio sobre
estos [los recursos naturales], asi como sobre los frutos y
productos en tanto ellos no hayan sido concedidos por algin
titulo a los particulares». De esta forma, de acuerdo con la
Constitucion y esta ley organica, en ningun caso los derechos
para el aprovechamiento de los recursos naturales otorgan
su propiedad a los particulares.

La Ley 26821 dispone que los recursos naturales deben
aprovecharse en forma sostenible y establece las condi-
ciones generales de ese tipo de aprovechamiento (articulo
29), sin que ello implique que las leyes especiales no puedan
establecer condiciones adicionales. Entre las condiciones
generales se encuentran:

a. la utilizacion del recurso de acuerdo con el titulo del
derecho, para los fines por los cuales fue otorgado;

b. cumplir con las obligaciones establecidas por la legis-
lacién especial del caso;

¢. cumplir con los procedimientos de evaluacion de impac-
to ambiental y los planes de manejo de los recursos,
establecidos en la legislacion especial;

d. cumplir con la retribucién econdmica correspondiente; y

e. mantener al dia el derecho de vigencia, de acuerdo con
las normas correspondientes.

La Ley 27308, forestal y de fauna silvestre, por haber sido
dictada con posterioridad a las normas citadas, se adecua
a los principios establecidos en la Ley organica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

2.4 La cuestion forestal en otros paises

Enla region andina es quiz& Bolivia quien ha brindado mayor
atencién al aprovechamiento de los recursos forestales,
aunque Ecuador, dado su gran potencial, también se ha
preocupado por el tema. En esta parte del Informativo
Legal Agrario se hard una breve descripcién de la politica
y la legislacion forestal que rigen actualmente en ambos
paises.

a) Ecuador

El territorio ecuatoriano se divide en tres regiones
(costa, sierra y oriente) que ocupan una superficie
total de 283 560 km2. Un buen porcentaje de esta (43,7%)
cuenta con una cubierta forestal que se extiende a lo largo
de 124 005 km?, de los que 99 310 km? se localizan en la
regién oriental o Amazonia ecuatoriana. Estas cifras resul-
tan muy relativas, dado que la deforestacion se ha venido
acelerando, sobre todo por la explotacién de yacimientos
petroleros en la zona. Cinco provincias forman parte de la
Amazonia ecuatoriana: Sucumbios, Napo, Pastaza, Morona
Santiago y Zamora Chinchipe.

2/EL BOSQUE COMO RECURSO NATURAL
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Legislacion ecuatoriana

La base legal de la actividad forestal en el pais del norte
es la Ley forestal y de conservacion de areas naturales y
vida silvestre, de 1981. También estan vigentes el Texto
unificado de la legislacion ambiental secundaria (TULAS)
y la normativa para el manejo forestal sustentable para el
aprovechamiento de la madera (Norma 131). Esta Ultima
contiene la reglamentacion especifica para el aprovecha-
miento de areas forestales de diferentes condiciones y el
control forestal.

La administracion, el manejo, el aprovechamiento, la
conservacién y la competencia forestal recaen en el
Ministerio del Ambiente. En principio, a través de la
Ley forestal y sobre la base del cobro de derechos
(impuestos), el Gobierno debia encargarse de la gestion
forestal nacional y, principalmente, de la reposicién del
recurso forestal. El Ministerio del Ambiente fue creado
en 1996, y en 1999 se fusioné con el Instituto Ecua-
toriano Forestal y de Areas Naturales y Vida Silvestre
(INEFAN), que era la institucion competente en materia
de bosques.

Segun el articulo 1 del TULAS, la actividad forestal se co-
loca como un mecanismo para reducir la pobreza, mejorar
las condiciones ambientales y fomentar el crecimiento, en
el contexto del desarrollo sostenible, debido a lo cual se
procura impulsarla en todas sus fases.

Por su parte, el articulo 8 de la Ley forestal contiene la
clasificacion de las tierras de aptitud forestal:

Las tierras forestales son aquellas que, por sus condicio-
nes naturales, por su ubicacion o por no ser aptas para la
explotacion agropecuaria, deben ser destinadas al cultivo
de especies maderables y arbustivas, a la conservacion
de la vegetacion protectora, inclusive la herbdcea, y la
que asi se considere mediante estudios de clasificacién
de suelos, de conformidad con los requerimientos e
interés publico y de conservacién del medio ambiente.

El patrimonio forestal del Estado esta constituido por las
tierras que, por cualquier titulo, han ingresado al dominio
publico, incluso las baldias, siempre que redinan los requi-
sitos sefialados en el articulo 9 del TULAS (tener aptitud
forestal, estar cubiertas de bosques protectores y de
vegetacion propia).

Clasificacién de las tierras de aptitud forestal en Ecuador®

Bosques y vegetacion protectores

Formaciones vegetales, naturales o cultivadas, arbéreas o
herbéaceas, localizadas en areas de topografia accidentada,
en cabeceras de cuencas hidrograficas o en zonas que por
sus condiciones climaticas, edéficas e hidricas, no son aptas
para la agricultura o la ganaderia.

Bosques de produccion permanente

Formaciones naturales o cultivadas destinadas al
aprovechamiento eficiente y continuo del recurso
existente.

Tierras del patrimonio forestal del Estado

Definicion

(ategorfas para su administracién

Tierras forestales de su propiedad, bosques naturales y
cultivados existentes en ellas, flora y fauna silvestres, y los
manglares —aun los existentes en propiedad de particu-
lares— (art. 1 de la Ley forestal). Dentro de estas areas
pueden existir asentamientos poblacionales, cooperativas,
organizaciones de agricultores directos, ocupados ances-
tralmente.

Parques nacionales, reserva ecolégica, refugio de
vida silvestre, reservas bioldgicas, areas nacionales
de recreacion, reserva de produccion de fauna, areas
de cazay pesca.

Tierras de dominio privado

Tierras forestales cuya propiedad privada esta garantizada por el Estado, con las limitaciones establecidas en la Cons-

titucion y las leyes.

8 Barrantes, Roxana (editora), La politica forestal en la Amazonia andina,
Lima, CIES, 2005, p. 256.
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b) Bolivia

Este pafs tiene una superficie de 1 098 581 km?. El drea
total de bosques es de 534 000 km? (48,6% del territorio
nacional), 80% de los cuales estan en las tierras bajas. Las
actividades economicas de la zona son la agricultura y la
ganaderia, que se comercian a mediana y gran escala. Es
en la parte baja (a 500 m de altitud) donde se desarrolla
la actividad forestal.

El Mapa de Tierras de Produccion Forestal Permanente
define 41 235 487 ha como espacios aptos para uso forestal
productivo, por su capacidad de uso mayor, espacio que
representa casi el 48% del total del territorio nacional®.

Legislacion boliviana

La base de la legislacion forestal de Bolivia es la Ley 1700,
Ley forestal, de 1996, que defini¢ el régimen forestal de la
nacién como «un conjunto de normas que regulan el uso sos-
tenible y la proteccién de los bosques y las tierras forestales,
y el régimen legal que define los derechos para personas
privadas, estipulando claramente derechos y obligaciones
definidos» (inciso €) del articulo 3 de la Ley 1700).

9 Datos recogidos de Roxana Barrantes, op. cit., p. 63.

El marco institucional del régimen forestal lo conforman
el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién
(MDSP) —institucién normativa—, la Superintendencia
Forestal (SF) —organo regulador— vy el Fondo para
el Desarrollo Forestal (Fonabosque) —organismo
financiero—. La Ley 1700 cre6 también el Sistema de
Regulacion de los Recursos Naturales (Sirenare), con el
objetivo de regulary controlar el uso de los recursos na-
turales. La SF es el organismo encargado de asignar las
concesiones forestales, autorizar los permisos forestales,
aprobar los planes de manejo y de aprovisionamiento de
materia prima, monitorear el transporte de productos
forestales y confiscar madera ilegal, y supervisar el
manejo forestal.

La misma ley sefiala que los bosques son de dominio ori-
ginario del Estado y que los usuarios del bosque acceden
a una concesion forestal a través de un plan de manejo
por cuarenta afios, prorrogables por otro periodo. Esta
norma contempla el manejo de medidas preventivas a fin
de mitigar el impacto ambiental sobre el suelo y el agua.
Los bosques se clasifican en permanentes de produccién,
permanentes de proteccion, reservas forestales de inmo-
vilizacién y bosques especiales.

2/EL BOSQUE COMO RECURSO NATURAL

13



14

Informativo Legal

AGRARIO

Derechos, manejo e impuestos en materia forestal en Bolivia'

Tipo de derechos forestales
Concesiones forestales

Los bosques publicos son asignados como concesiones forestales por un periodo
de cuarenta afios, renovables cada cinco afios.

Las concesiones forestales son renovadas una vez conocidos los resultados de
auditorias forestales realizadas para tal efecto.

Propietarios privados

El aprovechamiento forestal esta permitido en propiedades privadas.

Territorios indigenas

Las comunidades indigenas tienen derecho exclusivo para el uso de recursos
forestales dentro de dreas reconocidas como tierras comunitarias de origen.

Los indigenas que residen dentro de su territorio tienen derecho a contraer
compromisos con otros agentes econémicos para explotar comercialmente sus
recursos.

Reservas forestales municipales

Regulaciones de manejo
Manejo forestal

Las municipalidades disponen de hasta un 20% de los bosques publicos dentro
de sus jurisdicciones para ser entregados en concesiones a usuarios locales del
bosque.

Es obligatorio un plan de manejo forestal.

Los concesionarios deben reportar anualmente la implementacion de sus planes y
deben actualizarlos cada cinco afios. No esta permitido el uso de motosierras.

Control y fiscalizacion

Politicas impositivas
Patentes forestales

Las inspecciones forestales estan a cargo de funcionarios de la Superintendencia
Forestal.

Son impuestos forestales estimados con base en la superficie de la concesién
(US$1/ha por afio) y con base en areas intervenidas para propietarios priva-
dos.

Las patentes por desmonte son equivalentes al 15% del valor de las patentes
forestales.

10 Este cuadro es parte de uno mayor obtenido de Pacteco, Pablo, «Municipalidades y participacion local en la gestion forestal en Bolivia», en La gestion forestal
municipal en América Latina, Indonesia, CIFOR y ClID, 2003, p. 28.

Finalizado este breve repaso, puede afirmarse que  dilemas y problemas se presentan. No obstante, si bien
tanto Bolivia, Ecuador y Perd comparten la misma pre-  adn hay mucha tela por cortar, también existe conven-
ocupacién por el manejo, conservacion y explotacion  cimiento acerca del gran potencial forestal existente en
del recurso forestal. Dada la gran capacidad de los tres  ellos y de lo que significaria econémicamente su pleno
paises en cuanto a bosques se refiere, una serie de  aprovechamiento.
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El tratamiento
legislativo

En esta seccion examinaremos los antecedentes de la
legislacion sobre recursos forestales, el contenido de las
normas de la legislacion actual, y las normas sobre las reas
naturales protegidas y las zonas de proteccion ecolégica
en la selva.

3.1 La legislacion anterior

Como expresion de la gran influencia que las ideas liberales
tuvieron en el pais a finales del siglo xix e inicios del xx, en
1908 se aprobd la Ley 1220, general de tierras de monta-
fia. Esta norma permitié adjudicar en propiedad tierras de
bosques a los particulares. Francisco Ballon'" da cuenta de
sus planteamientos:

El problema de la extension territorial adjudicable bajo tal
o cual modalidad se resolvio, en la Ley 1220, permitiendo
adquirir, por venta, hasta mil hectdreas de terrenos de
cultivo y treinta mil de gomales; mediante denuncia,
hasta cincuenta mil hectareas —porcion mayor reque-
ria concesion del Congreso—; y bajo la modalidad de
adjudicacion gratuita, hasta cinco hectareas. La coloni-
zacion desaparece como forma de adquirir la propiedad,
ingresando dentro de la categoria de concesién (la que
ademds era posible efectuarla para obras piblicas).
Con la Ley 1220 permanece la cesién de vias férreas y
caminos carreteros o de herradura.

Nila Ley de reforma agraria de Belaunde —Ley 15037, de
1964— ni la del Gobierno militar —decreto ley 17716, de
1968— derogaron esa legislacion. En efecto, el decreto
ley 17716 anuncié la dacion de una norma especial para la
selva; en su articulo 43 decia: «Para los predios ubicados
en la region de la selva se aplicard la legislacion especial
sobre la materia».

Es por ello que luego de expedida la Ley 1220, la siguiente
norma en importancia, relacionada con nuestros bosques
amazonicos, fue el decreto ley 20653, Ley de comunidades
nativas y de promocién agropecuaria de las regiones de
selva y ceja de selva, promulgado en 1974.

11 BaLLon, Francisco, «La nueva conquista de la Amazonia», en Promocién

agraria ¢para quién? Andlisis de la Ley de promocion y desarrollo agrario,
Lima, Tiempo Presente, 1981, p. 65.

Sus primeros articulos (6 al 24) fueron dedicados, efectiva-
mente, a las comunidades nativas (conocidas hasta 1969
como comunidades indigenas), a las que se les reconoci6
la propiedad territorial sobre las tierras que ocupaban'®y
sobre las cuales realizaban actividades de pesca, caza y
recoleccién, quedando aptas para que se les otorgaran los
correspondientes titulos de propiedad. En lo que respecta
a las otras tierras, el decreto ley 20653 distinguié entre
tierras con aptitud para el cultivo, tierras con aptitud para
la ganaderia y tierras con aptitud forestal, y dispuso que
el uso de estas Ultimas «se regira por la legislacion sobre
la materia» (articulo 27) y que el aprovechamiento de los
recursos forestales y de fauna silvestre igualmente «se regira
por la legislacion sobre la materia» (articulo 28). En cuanto
ala adjudicacion de tierras de selva con fines agropecuarios,
diferencié entre proyectos de asentamiento rural y zonas de
libre disponibilidad, estableciendo en cada caso las exten-
siones maximas de tierras que podian recibir las personas
naturales y las personas juridicas. Ademés, de conformidad
con las normas entonces vigentes de reforma agraria, dispuso
que las sociedades mercantiles no podrian ser propietarias de
tierras en las regiones de selva y ceja de selva.

En mayo de 1975, la Ley forestal y de fauna silvestre,
decreto ley 21147, guardando armonia con lo dispuesto
en la Constitucién de 1933, declaré en su articulo 1 que
«los recursos forestales y la fauna silvestre son del dominio
publico y no hay derechos adquiridos sobre ellos». Agregé a
lo anterior la prohibicién de utilizar con fines agropecuarios
las tierras cuya capacidad de uso mayor fuera forestal.

Este decreto ley realiz6 una primera distincion, diferenciando
inicialmente entre bosques naturales y bosques cultivados.
Clasificd cuatro tipos de bosques naturales:

1) bosques nacionales;
2)
3) bosques de proteccion; y
4)

bosques de libre disponibilidad;

unidades de conservacion.

12 Mas detalles sobre este tema pueden verse en el nimero 21 del Informativo
Legal Agrario, dedicado a la legislacion sobre comunidades campesinas y
nativas, en especial, pp. 29-32.
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Conforme a la Ley forestal, los bosques nacionales estaban
reservados para el aprovechamiento «directo y exclusivon
del Estado, quien podia hacerlo a través de las empresas
estatales (lo que, de hecho, no ocurrié). A las privadas solo
se les permitia el aprovechamiento de la madera en los bos-
ques de libre disponibilidad, pues, de acuerdo con el articulo
11 la Ley forestal, estos bosques podian ser utilizados por
cualquier persona debidamente autorizada.

Los contratos de extraccion forestal en este tipo de bosques
eran intransferibles, se ejecutaban sobre superficies de
hasta 100 000 ha y podian renovarse hasta por periodos
de diez afios. También se permitian contratos de extraccion
forestal sobre extensiones menores de mil hectdreas, lo que
fue pensado como respuesta social a la problemética de
los pequefios extractores, quienes quedaban exonerados
de los estudios de factibilidad técnico-econémica, que si
debian presentar las empresas. Mas, como veremos, los
contratos para pequefios extractores serian los que mayores
dificultades generarian.

Respecto de las unidades de conservacién —como se vera
con més detalle en el apartado 3.3 de este Informativo Legal
Agrario—, la ley distinguié cuatro categorias:
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) parques nacionales;
b) reservas nacionales;
) santuarios nacionales; y
d) santuarios histéricos.

Una de las consecuencias de la aprobacién de la primera
Ley forestal y de fauna silvestre fue la sustitucion del decreto
ley 20653 por una nueva Ley de comunidades nativas y de
desarrollo agrario de las regiones de selva y ceja de selva,
decreto ley 22175, del afio 1978. Vigente en la actualidad,
esta norma mantiene el tratamiento de las comunidades
nativas en sus primeros articulos (7 a 27) —aunque, como
veremos, modifica drasticamente el tratamiento de las tierras
de propiedad comunal—y se ocupa de las tierras de selva,
donde distingue, en funcién de la capacidad de uso mayor,
entre tierras con aptitud para el cultivo, tierras con aptitud
para la ganaderfa y tierras con aptitud forestal.

Dentro de los planteamientos para el aprovechamiento de
las tierras con aptitud para el cultivo y las aptas para la
ganaderfa, el decreto ley 22175 dedicé especial atencion
a las adjudicaciones en proyectos de asentamiento rural,
orientados al establecimiento o consolidacién de nucleos
poblacionales, disponiendo en el articulo 56: «La adjudi-
cacién de tierras con fines agropecuarios en los proyectos
de asentamiento rural se efectuara Unicamente a favor de
comunidades nativas, comunidades campesinas, coope-
rativas agrarias, sociedades agricolas de interés social y
empresas de propiedad social, asi como a personas natu-
rales debidamente calificadas». Asimismo, dispuso que la
adjudicacion de tierras con fines agropecuarios en las reas
no priorizadas para proyectos de asentamiento rural podria
efectuarse a favor de las mismas personas mencionadas en
el articulo 56, sumandolas a las sociedades de personas y
las empresas del Estado o con participacién de particulares.
Adicionalmente, contemplé la posibilidad de otorgar en
propiedad tierras con aptitud para el cultivo o la ganaderia
a favor de empresas del Estado o empresas privadas con
participacion del Estado, para proyectos agropecuarios o
agroindustriales de prioridad nacional.

Pero este decreto ley también se ocupd de las tierras fo-
restales (articulo 85), modificando el tratamiento que la Ley
forestal habia dado a los bosques nacionales, para permitir
ahora la presencia en ellos de personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, quienes «excepcionalmenten, por
consideraciones de prioridad nacional, podrian explotar con
fines industriales y comerciales dichos bosques mediante
contratos de extraccion forestal.

La Constitucién de 1979, retomando el principio contenido
en la carta de 1933, dispuso que «Los recursos naturales,



renovables y no renovables, son patrimonio de la Nacidn», a
lo que agrego: «Los minerales, tierras, bosques, aguas y, en
general, todos los recursos naturales y fuentes de energia
pertenecen al Estado. La ley fija las condiciones de su utili-
zacion por este y de su otorgamiento a los particulares».

Tiempo después (1980) se promulgé el decreto legislativo
2, que modificd importantes normas agrarias, entre ellas
la entonces vigente Ley forestal y fauna silvestre y doce
articulos de la Ley de comunidades nativas. Asi, este decreto
legislativo modifico el texto del articulo 85 del decreto ley
22175, convirtiendo en obligatoria la participacion del Es-
tado en los proyectos que solicitaran extensiones superiores
a las 50 mil ha. Del mismo modo, sustituyé la obligacién
de reforestar, a cargo de los empresarios forestales, por
el pago de un «canon de reforestacidn». También elimind
el caracter excepcional de las adjudicaciones especiales
creadas por el decreto ley 22175, suprimiendo el requisito
de la declaracién de prioridad nacional para las mismas. Por
altimo, incremento las extensiones adjudicables de las areas
no priorizadas para proyectos de asentamiento rural.

Finalmente, el decreto legislativo 653, de 1991, en un titulo
especial dedicado a las tierras de selva y ceja de selva (arti-
culos 40 a 50), modificé drasticamente el tratamiento anterior,
fundamentalmente en lo relacionado con las extensiones que
podrian recibir los particulares en esas regiones.

Tras veinticinco afios de vigencia (con las modificaciones
mencionadas), el decreto ley 21147 fue reemplazado por
una nueva Ley forestal y de fauna silvestre, Ley 27308,
aprobada en julio del afio 2000, que, como se ha mencio-
nado, introdujo modificaciones significativas al ordenamiento
forestal. En el dictamen conjunto presentado por la Comisién
Agraria y la Comisién de Ambiente, Ecologia y Amazonia, en
junio de 2000, se reconocia que los objetivos del decreto
ley 21147 no habian sido alcanzados. Por el contrario, el
dictamen sefialaba:

La aplicacicn de la ley en los 25 afios de vigencia y de
sus normas reglamentarias ha dado lugar:

a) Auna explotacién eminentemente extractiva y depre-
dadora, no habiendo promovido el aprovechamiento
sostenible de los recursos forestales y de fauna sil-
vestre, ni la efectiva conservacion de las especies.

b) No ha estimulado la inversién privada, ya que prioriza
la actividad empresarial estatista y colectivista, y no
ha permitido ni permite una efectiva captacién de
divisas.

¢) No ha contribuido en la generacion de empleo. El modelo
empresarial que preconiza ha sido casi nulo; los pocos
puestos de trabajo existentes en el sector forestal son

generados por el sector privado; ni ha estimulado la
participacion organizada de las comunidades cam-
pesinas y nativas, gobiernos locales e instituciones
civiles y académicas, en labores de preservacion y
aprovechamiento de los recursos de flora y fauna.

Veamos a continuacién los principales aspectos contenidos
en la actual Ley forestal y de fauna silvestre, Ley 27308.

3.2 La Ley forestal y de fauna silvestre

Esta ley se orienta a «normar, regular y supervisar el uso
sostenible y la conservacion de los recursos forestales y
de fauna silvestre del pais, compatibilizando su aprove-
chamiento con la valorizacién progresiva de los servicios
ambientales del bosque».

Laley 27308 introdujo nuevas categorias juridicas —como
las de patrimonio forestal nacional y manejo forestal soste-
nible— y establecié mecanismos legales distintos para el
acceso al aprovechamiento de los bosques.

a) El patrimonio forestal nacional

La vigente Ley forestal y de fauna silvestre declara en su
articulo 7 que constituyen el patrimonio forestal nacional
una serie de recursos naturales: «los recursos forestales
y de fauna silvestre mantenidos en su fuente y las tierras
del Estado cuya capacidad de uso mayor es forestal, con
bosques o sin ellos». El patrimonio constituye la propiedad de
una persona o entidad. El Diccionario de la lengua espafiola
de la Real Academia Espafiola define al patrimonio como el
«conjunto de bienes pertenecientes a una persona natural
o juridica, o afectos a un fin, susceptibles de estimacién
econdmicar; mientras que el patrimonio nacional es definido
como la «suma de los valores asignados, para un momento
de tiempo, a los recursos disponibles de un pais, que se
utilizan para la vida econémican.

La consecuencia, segln el articulo 7 citado, es que los re-
cursos alli mencionados no pueden ser utilizados con fines
agropecuarios o mediante otras actividades que afecten
la cobertura vegetal, el uso sostenible y la conservacion
del recurso forestal, cualquiera sea su ubicacion en el
territorio nacional, salvo en los casos que sefialen la ley y
su reglamento. La razén es que esos recursos constituyen
patrimonio de la nacion.

b) El ordenamiento forestal

Con la intencion de avanzar en el ordenamiento forestal, la
Ley 27308 distingue seis categorfas: bosques de produc-
cién, bosques para aprovechamiento futuro, bosques en
tierras de proteccion, reas naturales protegidas, bosques
en comunidades nativas y campesinas, y bosques locales.
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Las definiciones de cada una de ellas ya fueron presentadas
en la seccion 2 de este Informativo Legal Agrario.

De acuerdo con Jessica Hidalgo, el ordenamiento forestal
debe entenderse como «wn proceso donde se deben tener
en cuenta no solo las caracteristicas naturales del area, sino
también su ocupacion y uso actuah'. Lo que se buscaria con
esto, agrega la experta, es poder aprovechar los bosques
de manera sostenible y permanente, rompiendo con las
practicas anteriores:

La costumbre era descremar el bosque lote por lote,
extrayendo solamente las especies valiosas, para luego
pedir a la autoridad nuevas dreas y continuar el mismo
proceso. La respuesta contenida en la ley obliga a que
los titulares de la actividad forestal se concentren en
una superficie, empleando prdcticas de manejo que les
permita luego de los afios regresar a ella y volver a
aprovecharla, esta vez con mayor rendimiento.

El articulo 9 de la Ley forestal encarga al Inrena proponer
la zonificacion territorial de las areas forestales del pais, to-
mando como base la zonificacion ecolégica-econémica. Cabe

13 Hipaco, Jessica, Estado de la situacién forestal en el Perd, Lima, Seminario
Permanente de Investigacion Agraria (SEPIA), 2003, p. 20.

destacar que, hasta la fecha, ninguna de estas herramientas
se ha completado. Debe recordarse, coincidentemente, que
la Ley orgénica para el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales habia dispuesto la aprobacion de la
zonificacién ecolégica y econémica del pais, con la finalidad
de evitar conflictos por superposicién de titulos y usos
inapropiados. Como veremos més adelante, la ausencia de
estos instrumentos lleva, efectivamente, a que se presenten
conflictos, los que afectan especialmente a las comunidades
nativas ubicadas en la regién amazénica.

Al ocuparse de estos temas, el Reglamento de la Ley forestal,
aprobado mediante decreto supremo 014-2001-AG, ratifica
el encargo al Inrena de elaborar el Mapa del Patrimonio Fo-
restal Nacional, a nivel nacional y departamental, debiendo
incorporarse automaticamente las tierras de proteccion al
mencionado patrimonio (articulo 37).

Hasta el afio 2003 se habian creado bosques de produccién
permanente en Madre de Dios, Ucayali, Loreto, Huanuco,
San Martin, Pasco, Cusco, Ayacucho, Junin y Puno, conforme
al cuadro siguiente. Debe tomarse en consideracion, sin
embargo, que no todas las extensiones declaradas como
bosques de produccién permanente han sido objeto de
concursos para el otorgamiento de concesiones.

Bosques de produccién permanente
Departamento Superfide (ha)
Loreto 14782 302
Ucayali 4 089 926
Madre de Dios 2522 141
San Martin 1501 291
Huanuco 880 846
Junin 250 555
Pasco 179 959
Cusco 171 644
Ayacucho 146 298
Puno 68 387
Total 24 593 349

Fuente: Intendencia de Recursos Forestales y de Fauna Silvestre, INRENA,

2003.

¢) Las concesiones maderables y las otras

En lo que respecta a las formas de aprovechamiento, la Ley
27308 distingue dos modalidades de aprovechamiento y
manejo de los recursos forestales en bosques primarios:
concesiones forestales con fines maderables y concesiones
forestales con fines no maderables. Reconoce ademés la
existencia de permisos y autorizaciones.
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Para las concesiones forestales con fines maderables,
la ley establece el régimen de concesion por subasta
publica de unidades no menores de 10 000 ha ni mayo-
res de 40 000 ha, a ser explotadas por la gran inversion.
También regula la concesién por concurso publico de
unidades de 5 000 ha hasta 10 000 ha, a favor de medianos
y pequefios empresarios, individualmente u organizados en



sociedades. La diferencia entre ambas formas de acceder a
la concesion estd en la mayor complejidad y las formalidades
que presentan las subastas publicas. En ambos casos, la
duracién de la concesion se ha establecido en cuarenta
afios, renovables.

Entre las obligaciones de quienes acceden a una conce-
sion forestal con fines maderables podemos mencionar:
presentacién y aprobacién por el Inrena de un plan de
manejo forestal, elaborado por un profesional; presenta-
cién de una carta fianza bancaria hasta la finalizacion del
contrato, como garantia del cumplimiento del mismo (para
el caso de concesiones de 10 000 ha hasta 40 000 ha);
extraccion de especimenes cuyos didmetros minimos de
corte y de trozas retinan las caracteristicas que establezca
el Inrena, conforme al reglamento; y pago del derecho de
aprovechamiento.

La publicacion de la nueva Ley forestal fue sequida casi
de inmediato por las protestas de los madereros, quienes
desde el inicio de la discusidn del proyecto de ley habian
planteado condiciones mucho mas libres para operar;
entre ellas, el otorgamiento de los bosques en propiedad.
El punto central de la oposicion de los madereros radicaba
en los limites establecidos para las concesiones forestales
con fines maderables: para las grandes empresas made-
reras, el tamafio de las concesiones a otorgar por subasta
publica era muy reducido. Sin embargo, la mayor protesta y
violencia provino de los pequefios extractores, para quienes

la exigencia legal de obtener concesiones cuya minima ex-
tension era de 5 000 ha atentaba contra sus posibilidades
de acceder al recurso. Rapidamente, las autoridades del
sector descubrieron que los reclamos de los pequefios
extractores estaban fuertemente influidos por los intereses
de los grandes madereros.

La razén de establecer limites minimos a las concesiones
habria sido evitar mecanismos de elusion por los cuales
los pequefios empresarios y pequefios extractores no
podian ser adecuadamente fiscalizados, precisamente por
su elevado nimero y su dispersion geografica. Las gran-
des empresas madereras se aprovechaban del sistema,
proveyéndose de madera de los pequefios extractores,
en una accién depredadora, en la medida en que estos
no eran objeto de mayor control y ademas podian obtener
contratos cumpliendo menores exigencias. Jessica Hidalgo
expresa al respecto:

En 1975, cuando se disefio este tipo de contrato, se
pensé favorecer a los pequefios extractores. Sin em-
bargo, en la practica, esta modalidad fue utilizada por
muchos industriales y acopiadores de madera, quienes
proporcionaron a los pequefios extractores capitales
de trabajo o practicamente los contrataron como mano
de obra con la finalidad de burlar la exigencia de los
planes de manejo y otras obligaciones impuestas para
los contratos sobre superficies mayores a 1 000 ha. Las
técnicas y herramientas utilizadas por estos pequefios
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extractores han ocasionado un excesivo desperdicio de
madera y un irreqular abastecimiento a la industria.
La existencia de miles de pequefios extractores a lo
largo del pais dificultd las posibilidades de control y
de vigilancia por parte de la autoridad, debido a su
dispersion, y contribuyo a la tala ilegal...™.

d) Las concesiones no maderables, los
permisos y las autorizaciones

Dentro de las concesiones forestales con fines no madera-
bles, la Ley 27308 innova distinguiendo entre concesiones
para el aprovechamiento de otros productos del bosque
(como castafia, aguaje y crianzas de animales silvestres en
ambiente natural y otros) y concesiones para ecoturismo,
conservacion y servicios ambientales.

Elarticulo 10 de la Ley forestal y de fauna silvestre diferencia
asi entre ambos tipos de concesiones no maderables:

a. Concesiones para otros productos del bosque. Las
concesiones para el aprovechamiento de otros
productos del bosque son a exclusividad y estan
orientadas a especies de flora y fauna, tales como
castafia, aguaje, palmito, lianas, resinas, gomas,
plantas medicinales, ornamentales; crianzas de
animales silvestres en ambiente natural y otros.
Las otorga la autoridad competente en atencion a
la ubicacién y caracteristicas de los recursos a ser
aprovechados, de acuerdo a las condiciones que
establece el reglamento.

b. Concesiones para ecoturismo, conservacion y
servicios ambientales. Las concesiones en tierras
de capacidad de uso mayor forestal o en bosques
de proteccién para el desarrollo de ecoturismo,
conservacion de especies de flora y fauna silvestre,
secuestro de carbono y otros servicios ambientales,
son otorgadas por la autoridad competente, en las
condiciones que establece el reglamento.

(Cabe mencionar que las concesiones con fines no madera-
bles estan igualmente sujetas al cumplimiento de obligacio-
nes, como las concesiones maderables, conforme veremos
en las lineas siguientes.

El articulo 11 de la misma ley se ocupa de los permi-
sos y autorizaciones para el aprovechamiento de los
recursos forestales (quedando claro que se trata del
aprovechamiento forestal en bosques distintos de los
bosques primarios):

14 Hipaeo, Jessica, ibid., p. 15.
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11.1 Se otorgan permisos para aprovechamiento fo-
restal con fines comerciales o industriales, en bosques
de tierras de propiedad privada, bosques secundarios
y plantaciones forestales, en las condiciones que esta-
blece el reglamento.

11.2 Se otorga autorizacién para el aprovechamiento
sostenible de los bosques secos de la costa, de acuerdo
con el plan de manejo aprobado por el Inrena, promo-
viendo la participacién de la comunidad local, en las
condiciones que establece el reglamento.

11.3 Se otorga autorizacién para el establecimiento
de especies forestales en viveros, con fines de pro-
pagacion, conservacion y comercializacién o con fines
culturales, de acuerdo al reglamento.

Los permisos y autorizaciones igualmente estan afectos al
cumplimiento de obligaciones.

e) Los derechos de las comunidades nativas

En el articulo 12 de la Ley forestal y de fauna silvestre
se establece que las comunidades nativas y campesinas
también deberan contar con un plan de manejo para el apro-
vechamiento de sus recursos maderables, no maderables y
de fauna silvestre —a fin de garantizar el aprovechamiento
sostenible de los mismos—, el que debe ser aprobado
por el Inrena, quien, con tal objeto, deberd asesorar y
asistir «con caracter prioritario» a las comunidades nativas
y campesinas'®.

En efecto, no puede repetirse el error histérico de conside-
rar a la regién amazénica como un territorio inmenso, de
riqueza inagotable y despoblado. Por el contrario, no puede
pasarse por alto la existencia de 1 192 comunidades nativas
reconocidas y asentadas en las regiones de selva y ceja de
selva sobre areas predominantemente forestales. Algunas
de estas comunidades carecen de titulos de propiedad
saneados, mientras que un nimero importante tienen
pendientes desde hace afios solicitudes de ampliacion de
sus territorios.

Adicionalmente, debemos recordar que —conforme vimos
en la seccion 2 de este Informativo Legal Agrario— el inciso
5 del articulo 8 de la Ley forestal y de fauna silvestre define
como bosques en comunidades nativas y campesinas a los

15 Por decreto supremo 052-2001-AG se ha declarado prioritaria y se autoriza
la atencion de solicitudes presentadas por las comunidades nativas de
selva y ceja de selva para el aprovechamiento de recursos forestales en
sus tierras. El articulo 2 del decreto supremo autoriza al Inrena a elaborar
directamente o a través de terceros los planes de manejo de aquellas
solicitudes de comunidades que se encuentren en tramite.



que se encuentran dentro de su territorio, con la garantia
que les reconoce el articulo 89 de la Constitucion politica.
La forma como esta redactada esta norma pareceria indi-
car que reconoce a las comunidades nativas la propiedad
sobre dichos recursos, pues, en efecto, el articulo 89 de la
Constitucion, refiriéndose a las tierras de las comunidades
campesinas y nativas, sefiala: «La propiedad de sus tierras
es imprescriptible, salvo en el caso de abandono previsto en
el articulo anterior. Sin embargo, la norma no es suficiente-
mente clara como para desvirtuar el principio establecido en
la Ley organica para el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales, a la que se remite la propia Ley forestal
y de fauna silvestre, la cual ademés introduce el concepto
de patrimonio forestal nacional.

f) Las obligaciones de los titulares de
derechos de aprovechamiento

El articulo 18 de la Ley 27308 sefiala como causal de ca-
ducidad de los derechos de aprovechamiento de recursos
forestales el «incumplimiento de las condiciones del contrato
de concesion, permiso o autorizacion», lo que implica que
esas condiciones son comunes para todas las concesio-
nes: las maderables y las no maderables. De manera mas
especifica, el articulo citado menciona las siguientes cinco
causas de declaracion de caducidad:

a) elincumplimiento del plan de manejo forestal;

b) el no pago del derecho de aprovechamiento o des-
bosque;

c) extraccion fuera de los limites de la concesion;

d) promover la extraccién de especies maderables a través
de terceros; y

e) incurrir en delito o falta que implique grave riesgo o cau-
se severos perjuicios al ambiente y la biodiversidad.

Dentro del objetivo de establecer el manejo forestal, la ley
impone este manejo como una obligacién comin a todos los
titulares de derechos de aprovechamiento de recursos fores-
tales, tanto maderables como no maderables. La Ley forestal
lo expresa asi en el numeral 15.2 de su articulo 15: «Cualquier
modalidad de aprovechamiento de los recursos forestales, con
fines comerciales o industriales, requiere de un plan de manejo
forestal aprobado por el Inrena, sin perijuicio de lo establecido
en las demas disposiciones legales vigentes».

Por eso, no resulta extrafio que también establezca en su
articulo 12 que las comunidades nativas y campesinas, para
el aprovechamiento de sus recursos maderables, no ma-
derables y de fauna silvestre, deberan contar previamente
con la aprobacién de un plan de manejo por el Inrena, como
vimos parrafos mas arriba.

Por su importancia, al considerarlo como un requisito comin
a todas las formas de aprovechamiento de los recursos
forestales, la misma Ley forestal se encarga de definir lo que
debe entenderse por manejo forestal en su articulo 15:

Entiéndase por plan de manejo forestal las actividades
de caracterizacidn, evaluacion, planificacion, aprove-
chamiento, regeneracion, reposicion, proteccion y con-
trol del bosque, conducentes a asegurar la produccién
sostenible y la conservacién de la diversidad bioldgica
y el ambiente.
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Otra de las principales obligaciones de los titulares de
derechos de aprovechamiento es precisamente el pago de
esos derechos. Ya la Ley orgénica para el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales establecié que «todo
aprovechamiento de recursos naturales por parte de
particulares da lugar a una retribucién econdmica que se
determina por criterios econémicos, sociales y ambientales».
Para mayor precision, esta ley, en su articulo 20, sefialé que
la retribucion econdmica «incluye todo concepto que deba
aportarse al Estado por el recurso natural, ya sea como
contraprestacién, derecho de otorgamiento o derecho de
vigencia del titulo que contiene el derecho, establecidos por
las leyes especialesn.

De esta forma, la Ley forestal y de fauna silvestre dispuso
que todo aprovechamiento de productos forestales y de
fauna silvestre esté sujeto al pago de derechos a favor
del Estado, precisando que el mismo no constituye un
impuesto. Los criterios que contemplé la ley para el pago
de estos derechos de aprovechamiento se aplicarian de la
siguiente forma:

a. Enlas concesiones forestales maderables se debe pagar
por el valor de la madera en pie, lo que se estima por
hectarea de bosque, tomando en cuenta el potencial
productivo del bosque, el volumen y el valor de la
especie.

b. En las autorizaciones y permisos se debe pagar por el
volumen y el valor de la especie.

¢. Elderecho de desbosque que realizan los titulares de
operaciones petroleras, mineras, industriales o de cual-
quier otra naturaleza, que realicen actividades dentro
del ambito de bosques o de zonas boscosas, se calcula
sobre la base de la superficie total a desboscarse.

Siendo los derechos de aprovechamiento de las concesiones
forestales maderables los més importantes desde la pers-
pectiva de los ingresos para el Estado, no deja de llamar la
atencion el que —contrariamente a lo que dispone la Ley
organica para el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales— la determinacion de la retribucién econémica
por los recursos maderables no se haga en funcién del
volumen de madera extraida, sino de las hectdreas que
componen la concesion.

g) Los incentivos para la reforestacion

La Ley forestal también ha previsto promover con cardcter
prioritario la forestacion y reforestacion con fines de pro-
duccion, proteccion y provisidn de servicios ambientales,
en tierras de capacidad de uso mayor forestal, sea que
carezcan de cubierta vegetal o tengan escasa cobertura
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arbérea. Para ello ha establecido también concesiones por
periodos renovables de cuarenta afios.

El Reglamento de la Ley forestal define lo que son reforesta-
cién y forestacién. La primera consiste en la reconstitucion
o enriquecimiento de la cobertura forestal mediante el
redoblamiento o establecimiento de especies arbéreas
o arbustivas, tanto nativas como exéticas, con fines de
produccion, proteccién o provision de servicios ambien-
tales. La forestacion, en cambio, es el establecimiento de
plantaciones en superficies donde anteriormente no existia
cobertura arbérea.

Adicionalmente, el articulo 29 de la Ley 27308 dispone
considerar la forestacion y reforestacién como activida-
des prioritarias en los programas de desarrollo nacional,
regional y local. En tal sentido, en la Amazonia se debe
estimular el establecimiento de plantaciones forestales
con propiedades para el aprovechamiento industrial de
especies como la palma aceitera, el palmito, la castafia, el
caucho, los arboles y arbustos medicinales, el camu camu,
entre otras. Para el caso de la costa y la sierra, se deben
estimular las plantaciones de especies forestales nativas y
exoticas apropiadas, de uso industrial.

Con relacion a la certificacion y la acreditacion, el Ministerio
de Agricultura, conforme a la ley, debe promover la certifi-
cacion voluntaria de los productos forestales provenientes
de bosques manejados para la comercializacion, estable-
ciendo una reduccién porcentual en el pago del derecho
de aprovechamiento a las concesiones que tengan tal
certificacion. De manera mas precisa, la ley agrega, en su
articulo 32, que el Inrena acredita la procedencia de los
productos forestales no maderables y de fauna, para su
comercializacion interna y externa.

h) Los comités forestales

Resulta novedosa en la legislacion forestal la creacion de
los Comités de Gestion de Bosques, en los cuales se da
cabida a la participacién de los titulares de concesiones,
autorizaciones y permisos, ubicados dentro de cada unidad
de gestion de bosques, a los que se integran los represen-
tantes de los gobiernos locales o centros poblados, de las
comunidades campesinas y comunidades nativas existentes
en el area del bosque, «asi como de las instituciones aca-
démicas y ambientales de la localidad o con presencia en
la region» (articulo 52 del Reglamento de la Ley forestal y
de fauna silvestre).

El Reglamento de la Ley 27308 (articulo 53) ha establecido
las funciones y responsabilidades de los comités de gestion
de bosques. Entre las principales se encuentran:



a) cautelar que las actividades de aprovechamiento de los
recursos forestales y de fauna silvestre que se ejecuten
en el bosque sean acordes con las disposiciones de la
ley y del reglamento;

b) coordinar las actividades de mantenimiento de la
infraestructura comun y de los servicios de vigilancia y
sequridad en el area del bosque;

c) propiciar la solucién de los conflictos que pudieran ge-
nerarse dentro del bosque, bajo su responsabilidad;

d) proponer al Inrena las acciones o proyectos orientados
a mejorar el manejo del bosque y el desarrollo de la
poblacién local;

e) elaborar y presentar al Inrena un informe anual sobre
las actividades realizadas y los resultados obtenidos;

f) colaborar con la creacién de conciencia forestal y en la
educacion y capacitacion de los usuarios de los bosques; y

g) colaborar o participar en las actividades de supervision
y control forestal.

En la medida en que dichos comités realizan algunas de las
actividades que corresponden a la autoridad forestal, es
entendible que se destinen fondos publicos para financiar
sus acciones. Por ello, el articulo 54 del reglamento de la ley
sefiala como recursos de los comités de gestion de bosques
estas tres fuentes:

* las transferencias presupuestales realizadas por el
Inrena, provenientes del porcentaje correspondiente
de los derechos de aprovechamiento forestal de las
concesiones, autorizaciones o permisos otorgados
dentro del drea de su jurisdiccion;

* los aportes que voluntariamente acuerden los miembros
del mismo comité; y

* las donaciones que pudieran recibir.

3.3 Las areas naturales protegidas

Como ya ha sido mencionado, la primera Ley forestal y de
fauna silvestre, decreto ley 21147, distinguié cuatro tipos de
areas: bosques nacionales, bosques de libre disponibilidad,
bosques de proteccion y unidades de conservacion.

Tiempo después, una de las varias normas reglamentarias
de la Ley forestal y de fauna silvestre, el Reglamento de
unidades de conservacion, aprobado por decreto supremo
160-77-AG, cred el Sistema Nacional de Unidades de Con-
servacion, el que integraba cuatro categorias:

a) parques nacionales;

b) reservas nacionales;

(@]

)
) santuarios nacionales; y
)

o

santuarios historicos.
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Posteriormente, en 1990 se crearfa, por decreto supremo
010-90-AG, el Sistema Nacional de Areas Naturales Pro-
tegidas por el Estado (Sinanpe). Este sistema comprendia
seis componentes o subsistemas:

e ¢l Sistema Nacional de Unidades de Conservacion
(creado por decreto supremo 160-77-AG y que, como
vimos, integraba a los parques nacionales, las reservas
nacionales, los santuarios nacionales y los santuarios
histéricos);

* los bosques nacionales;

* los bosques de proteccion;

* las reservas comunales;

* los cotos de caza; y

* otras areas.

La Ley organica para el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales, Ley 26821, de junio de 1997, por su parte,
establecié en el primer parrafo de su articulo 12: «Es obligacion
del Estado fomentar la conservacion de areas naturales que
cuentan con importante diversidad bioldgica, paisajes y otros
componentes del patrimonio natural de la Nacion, en forma de
areas naturales protegidas, en cuyo dmbito el aprovechamiento
de los recursos naturales estara sujeto a proteccion especial.
Poco tiempo después, estas areas pasaran a ser objeto de
regulacion especfica a través de la Ley 26834, de éareas
naturales protegidas, de julio de 1997.

La Ley 26834 considera como de dominio publico —es
decir, de propiedad del Estado— a las areas naturales pro-
tegidas (con la sola excepcion de las areas de conservacion
privadas), las que no podran ser adjudicadas en propiedad
a particulares. El articulo 4 de esta ley considera, ademas,
que cuando se declaren dreas naturales protegidas que
incluyan predios de propiedad privada se podran determinar
restricciones al uso de la propiedad de estos. De manera
complementaria, el articulo 5 dispone que el ejercicio de
la propiedad y de los demés derechos adquiridos con an-
terioridad al establecimiento de un area natural protegida
debe hacerse en armonia con los objetivos y fines para
los cuales fue creada esta. Estos dos articulos son claros
ejemplos de la importancia que el legislador asigna a las
areas naturales protegidas, en términos de su valor para
la colectividad, lo que permite que el derecho de propiedad
pueda estar sujeto a limitaciones.

Los objetivos de las areas naturales protegidas, conforme
al largo listado contenido en el articulo 2 de la Ley 26834,
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son basicamente los siguientes: asequrar la continuidad de
los procesos ecoldgicos y evolutivos; mantener muestras de
los distintos tipos de comunidad natural, paisajes y formas
fisiograficas; evitar la extincién de especies de flora y fauna
silvestre; evitar la pérdida de la diversidad genética; man-
tener y manejar los recursos de la flora y fauna silvestres;
mantener el entorno natural de los recursos culturales,
arqueoldgicos e historicos ubicados en su interior; y con-
servar la identidad natural y cultural asociada existente en
dichas areas.

La Ley de areas naturales protegidas hace una importante
distincién entre areas de uso indirecto y areas de uso di-
recto. En las primeras, conforme al articulo 21, se permite
la investigacion cientifica no manipulativa, la recreacion y
el turismo, aunque en zonas apropiadamente designadas y
manejadas para ello. Por tanto, en estas areas no se permite
la extraccion de recursos naturales, como tampoco realizar
modificaciones o transformaciones del ambiente natural. Son
areas de uso indirecto:

* los parques nacionales;
* los santuarios nacionales; y
* los santuarios histdricos.

Por otro lado, las areas de uso directo, también conforme
al articulo 21, son aquellas que permiten el aprovecha-
miento o extraccién de recursos —prioritariamente por
las poblaciones locales— en aquellas zonas y lugares y
para aquellos recursos definidos por el plan de manejo
del area. Agrega la ley que otros usos y actividades que
se desarrollen en estas areas de uso directo deberan ser
compatibles con los objetivos de estas areas. Constituyen
areas de uso directo:

* reservas nacionales;

* reservas paisajisticas;

* refugios de vida silvestre;

*  reservas comunales;

* bosques de proteccidn;

* cotos de caza; y

* dreas de conservacion regionales.

No puede dejar de causar cierta confusion la evolucion
de la normativa relacionada con las areas naturales pro-
tegidas, por la forma como se han ido construyendo sus
categorias. Por ello, el cuadro siguiente puede resultar
de utilidad:



Evolucion de las areas naturales protegidas

Reglamento de
unidades de
conservacién (D.S.
160-77-AG)

Sistema Nacional
de Areas Naturales
Protegidas por el
Estado (D.S. 010-
90-AG)

Zonas de protec-

cién ecolégica en

la Amazonfa (D.S.
011-97-AG)

Ley de areas natura-
les protegidas (Ley
26834)

Ley sobre la
conservacion y
aprovechamiento
sostenible de la
diversidad biol6gi-
ca (Ley 26839)

Crea el Sistema Na-
cional de Unidades
de Conservacion:

a) parques naciona-
les

b) reservas naciona-
les

¢) santuarios nacio-
nales y

d) santuarios histori-
cos

Sistema Nacional de

Unidades de Conser-

vacion:

a) parques naciona-
les

b) reservas naciona-
les

€) santuarios nacio-
nalesy

d) santuarios histéri-
cos

Areas naturales pro-
tegidas del Sistema
Nacional de Areas
Naturales Protegidas
por el Estado

Areas de uso indi-
recto:

® parques naciona-
les

® santuarios naciona-
les

e santuarios histori-
os

Todas las areas
naturales pro-
tegidas del pais
conforman, en su
conjunto, el Sis-
tema Nacional de
Areas Naturales
Protegidas por el
Estado (Sinanpe)

Bosques nacionales

Bosques de protec-
cion

Bosques de protec-
cién

Reservas comunales

Reservas comunales

Cotos de caza

Cotos de caza

Otras

e Zonasreservadas
y areas naturales
protegidas por
gobiernos regio-
nales en la Ama-
zonia

o Tierras de protec-
cién en laderas

e Areas de panta-
nos, aguajales y
cochas

e Areas adyacentes
a cauces de rios

e reservasnaciona-
les

® reservas paisajis-
ticas

o refugios de vida
silvestre

e Jreas de conser-
vacion regionales

Areas de conserva-
cioén privada

Elaboracién: CEPES
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Freruars de o Soniabes (CTPTY

Por otra parte, la Ley de 4reas naturales protegidas reco-
noce en el articulo 31 que la administracion de estas areas
buscara prioritariamente asegurar los usos tradicionales y
los sistemas de vida de las comunidades nativas y campe-
sinas que las habitan, siempre que dichos usos resulten
compatibles con los fines de las mismas. Sin embargo, la
aplicacién concreta de la normativa sobre estas areas ha
mostrado que se generan conflictos con las comunidades,
por el aprovechamiento de los recursos existentes en dichas
areas, e incluso en torno a la propiedad de estas.

En concordancia con este mismo articulo debe considerarse
lo estipulado en el articulo 17 de la Ley orgénica para el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, en
el sentido de que los habitantes de una zona geografica
—especialmente los miembros de las comunidades campe-
sinas y nativas— pueden beneficiarse gratuitamente de los
recursos naturales de libre acceso del entorno adyacente a
sus tierras, para satisfacer sus necesidades de subsistencia
y usos rituales, siempre que no existan derechos exclusivos o
excluyentes de terceros, o reserva del Estado. Este beneficio,
segUn el mismo articulo, termina cuando el Estado otorga
los recursos naturales materia del mismo.

La normativa vigente no considera, sin embargo, las expec-
tativas e incluso las demandas de las comunidades nativas
por mantener la exclusividad del uso y, en muchos casos,
la propiedad de las tierras que se encuentran dentro de lo
que ellas consideran sus territorios tradicionales.
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Asimismo, en el caso de las areas naturales protegidas
debe considerarse la presencia en ellas de agricultores con
derechos expectaticios para ser titulares de las tierras que
ocupan —de manera informal, durante varios afios—, a
las cuales, por ser de propiedad estatal, confian que podrian
acceder en aplicacion de las normas sobre titulacion de tie-
rras dictadas durante la década de 1990. Esas expectativas,
sin embargo, colisionan con las normas comentadas, que
consideran estas areas como de dominio publico.

Por dltimo, debe tenerse en cuenta lo establecido en el
articulo 12 de la Ley 26505, de inversion privada en el
desarrollo de las actividades econémicas en las tierras
del territorio nacional y de las comunidades campesinas
y nativas, Ley de tierras, por el que se crearon las zonas
de proteccion ecolégica en la selva, las que el reglamento
de dicha ley denomina zonas de proteccion ecologica en
la Amazonia. Esas zonas comprenden, entre otras, las
areas naturales protegidas del Sistema Nacional de Areas
Protegidas por el Estado (Sinanpe), de las que se ocupara
poco después la Ley de areas naturales protegidas, sin
desarrollar esa mas amplia clasificacion.

El cuadro que se reproduce a continuacién presenta las
distintas areas naturales protegidas que hacen parte del Sis-
tema Nacional de Areas Protegidas por el Estado (Sinanpe),
de acuerdo con el Anexo estadistico 2004 del Inrena'®.

16 Tomado de la pagina web del INRENA: <http://www.inrena.gob.pe>




Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (Sinanpe)

Categorias

Parques Nacionales (11)
Cutervo

Tingo Marfa

Huascaran

Cerros de Amotape

Rio Abiseo
Yanachaga-Chemillén
Bahuaja-Sonene
Cordillera Azul

Manu

Otishi

Alto Purts

Santuarios nacionales (7)
Huayllay

Calipuy

Lagunas de Mejia
Ampay

Manglares de Tumbes
Tabaconas-Namballe
Megantoni

Santuarios histéricos (4)
Chacamarca

Pampa de Ayacucho
Machupicchu

Bosque de Pomac
Reservas nacionales (10)
Pampa Galeras Barbara D’Achille
Junin

Paracas

Lachay

Titicaca

Salinas y Aguada Blanca
Calipuy

Pacaya Samiria
Tambopata

Allpahuayo - Mishana
Reserva paisajistica (1)
Nor Yauyos - Cochas
Reservas comunales (6)
Yanesha

El Sira

Amarakaeri
Machiguenga

Ashaninka

Purds

Base legal

Ley 13694

Ley 15574

D.S. 0622-75-AG
D.S. 0800-75-AG
D.S. 064-83-AG
D.S. 068-86-AG
D.S. 048-2000-AG
D.S. 031-2001-AG

D.S. 045-2002-AG
D.S. 003-2003-AG
D.S. 040-2004-AG

D.S. 0750-74-AG
D.S. 004-81-AA
D.S. 015-84-AG
D.S. 042-87-AG
D.S. 018-88-AG
D.S. 051-88-AG
D.S. 030-2004-AG

D.S. 0750-74-AG
D.S. 0119-80-AA
D.S. 001-81-AA
D.S. 034-2001-AG

RS. 157-A

D.S. 0750-74-AG
D.S. 1281-75-AG
D.S. 310-77-AG
D.S. 185-78-AA
D.S. 070-79-AA
D.S. 004-81-AA
D.S. 016-82-AG
D.S. 048-2000-AG
D.S. 002-2004-AG

D.S. 033-2001-AG

R.S. 0193-88-AG-DGFF
D.S. 037-2001-AG
D.S. 031-2002-AG
D.S. 003-2003-AG
D.S. 003-2003-AG
D.S. 040-2004-AG

Fecha

08.09.61
14.05.65
01.07.75
22.07.75
11.08.83
29.08.86
04.09.00
21.05.01

11.07.02
14.01.03
20.11.04

07.08.74
08.01.81
24.02.84
23.07.87
02.03.88
20.05.88
18.08.04

07.08.74
14.08.80
08.01.81
01.06.01

18.05.67
07.08.74
25.09.75
21.06.77
31.10.78
09.08.79
08.01.81
04.02.82
04.09.00
16.01.04

01.05.01

28.04.88
22.06.01
09.05.02
14.01.03
14.01.03
20.11.04

Ubicaci6n politica

Cajamarca

Huanuco

Ancash

Tumbes y Piura

San Martin

Pasco

Madre de Dios y Puno

San Martin, Loreto,
Ucayali y Hudnuco

Cusco y Madre de Dios
Junin y Cusco
Ucayali y Madre de Dios

Pasco

La Libertad
Arequipa
Apurimac
Tumbes
Cajamarca
Cusco

Junin
Ayacucho
Cusco
Lambayeque

Ayacucho

Juniny Pasco

Ica

Lima

Puno

Arequipa y Moquegua
La Libertad

Loreto

Madre de Dios

Loreto

Lima y Junin

Pasco

Hudnuco, Pasco y Ucayali
Madre de Dios y Cusco
Cusco

Juniny Cusco

Ucayali y Madre de Dios

3/EL TRATAMIENTO LEGISLATIVO

Extension (ha)
7 812 666,52
2 500,00

4 777,00

340 000,00
91 300,00
274 520,00
122 000,00
1091 416,00
1353 190,84

1716 295,22
305 973,05
2510 694,41
263 982,06
6 815,00

4 500,00
690,60
3635,50
2972,00

29 500,00
215 868,96
41279,38

2 500,00
300,00

32 592,00

5 887,38
3279 445,25
6 500,00

53 000,00
335 000,00
5070,00

36 180,00
366 936,00
64 000,00

2 080 000,00
274 690,00
58 069,25
221 268,48
221 268,48
1456 879,24
34 744,70
616 413,41
402 335,62
218 905,63
184 468,38
11,50
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Bosques de proteccion (6)
A.B. Canal Nuevo Imperial
Puquio Santa Rosa

Pui Pui

San Matfas - San Carlos
Pagaibamba

Alto Mayo

Cotos de caza (2)

El Angolo
Sunchubamba

Zonas reservadas (11)
Laquipampa

Pantanos de Villa
Tumbes

Algarrobal El Moro
Chancaybafios

Aymara Lupaca

Gleppi

Rio Rimac

Santiago - Comaina
Cordillera de Colan
Cordillera Huayhuash

R.S. 0007-80-AA/DGFF
R.S. 0434-82-AG/DGFF
R.S. 0042-85-AG/DGFF
R.S. 0101-87-AG/DGFF
R.S. 0222-87-AG/DGFF
R.S. 0293-87-AG/DGFF

R.S. 0264-75-AG
R.M. 00462-77-AG

R.M. 00692-82-AG/DGFF
R.M. 0909-2000-AG
R.M. 0594-94-AG
D.S. 02-95-AG

D.S. 001-96-AG

D.S. 002-96-AG

D.S. 003-97-AG

D.S. 023-98-AG

D.S. 005-99-AG
R.M. 0213-2002-AG
R.M. 1173-2002-AG

Areas naturales protegidas (58)
Superficie del Perd (ha)
% del Pert protegido

389 986,99

19.05.80  Lima 18,11
02.09.82  La Libertad 72,50
31.01.85  Junin 60 000,00
20.03.87  Pasco 145 818,00
19.06.87  (Cajamarca 207838
23.07.87  San Martin 182 000,00
124 735,00

01.07.75  Piura 65 000,00
22.04.77  (ajamarca 59 735,00
2789 903,36

05.10.82  Lambayeque 11 346,90
29.05.89  Lima 263,27
28.09.94  Tumbes 75 102,00
13.01.95  La Libertad 320,69
14.02.96  Cajamarca 2 628,00
01.03.96  Puno 300 000,00
03.04.97  Loreto 625 971,00
231298  Llima Franja de 28 km
06.07.00  Amazonas y Loreto 1 642 567,00
01.03.02  Amazonas 64 114,74
24.12.02  Ancash, Huanuco y Lima 67 589,76
16 380 146,28

128 521 560

12,75%

Fuente: Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) - Intendencia de Areas Naturales Protegidas por el Estado (IANP), noviembre 2004.

3.4 Las zonas de proteccion ecoldgica en la
selva

Las zonas de proteccion ecolégica en la selva fueron creadas
en 1995 por la Ley 26505, de inversion privada en el desa-
rrollo de las actividades econdmicas en las tierras del terri-
torio nacional y de las comunidades campesinas y nativas,
mas conocida como Ley de tierras. Su creacién —decidida
por el Pleno del Congreso Constituyente Democratico (CCD)
en la noche de su breve debate'’— obedeci6 al intento de
algunos congresistas por evitar que la liberalizacién que
esta ley proponia condujera al arrasamiento de los bosques
amazonicos. El articulo 12 de la Ley de tierras se refiere
del siguiente modo a estas nuevas areas:

El Poder Ejecutivo, en un plazo no mayor de 60 dias
de la vigencia de la presente ley, determinard mediante
decreto supremo las zonas de proteccién ecoldgica
en la selva.

17 La ley fue aprobada en julio de 1995, en las postrimerias del trabajo
del CCD, y, pese a su importancia, fue discutida muy brevemente en dos
sesiones del CCD.
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Dichas zonas solo podrdn ser materia de concesion, su-
jetas a las normas de proteccién del medio ambiente.

Esta limitacion no comprende las tierras de las co-
munidades campesinas y nativas, las zonas urbanas
y suburbanas, ni la propiedad constituida antes de la
promulgacion de la presente ley. Tampoco comprende
el drea entregada en posesién sequn certificados
extendidos por el Ministerio de Agricultura a la fecha
de la vigencia de la presente ley.

Resulta claro que este articulo creé un régimen excepcional
con respecto al tratamiento general que la Ley 26505 brin-
da a todas las tierras del territorio nacional («El régimen
juridico de las tierras agricolas se rige por el Cadigo Civil
y la presente ley», reza el segundo parrafo del articulo 2
de dicha ley), aunque no quedé claramente establecido el
porqué de esa excepcion. Este régimen especial, aplicable
sobre las tierras cuya delimitacion queda encargada al
Poder Ejecutivo, implica que los predios que se ubiquen
en dichas zonas no podran ser objeto de propiedad, sino
solo de concesién, quedando sujetos al cumplimiento de



las normas sobre proteccién del ambiente. El parrafo final
del articulo, a su vez, presenta las excepciones al régimen
excepcional, lo que no hace sino reconocer una situacion
de hecho: la existencia de propietarios de tierras, o con
derecho a tenerlas, en estas zonas de proteccién antes de
su formacion. Resulta muy dificil entender, sin embargo, que
se incluya en ese listado a quienes solo tuvieran certificados
de posesion.

El reglamento de la ley, aprobado originalmente mediante
decreto supremo 011-96-AG, requld las zonas de protec-
cion ecologica en la selva, distinguiendo en ellas cuatro
componentes:

a) éreas naturales protegidas del Sinanpe, zonas reser-
vadas y dreas naturales protegidas establecidas por
gobiernos regionales en la selva;

b) tierras de proteccion en laderas;

c) areas de pantanos, aguajales y cochas en el Mapa
Forestal del Pert; y

d) areas adyacentes a los cauces de los rios.

Un afio después, el Reglamento de la Ley de tierras fue
enteramente modificado por el decreto supremo 011-97-
AG, de junio de 1997. Sin embargo, el nuevo reglamento,
pese a que derogé el decreto supremo 011-96-AG, con muy
ligeros cambios reiteré su contenido en lo relacionado con
estas zonas de proteccién ecoldgica, aunque cambiando
su denominacion por la de zonas de proteccién ecolégica
en la Amazonia.

Cubriendo el vacio del articulo 12 de la Ley de tierras, en
lo que respecta a la peculiaridad de las zonas de protec-
cién ecoldgica en la Amazonia, el reglamento vigente las
define como «aquellas areas geograficas con especiales
caracteristicas ambientales de suelos, aguas, diversidad
bioldgica, valores escénicos, culturales, cientificos y
recreativos, sujetas exclusivamente al uso sostenible
compatible con su naturalezar (articulo 19), lo que no deja
de presentar mucha similitud con la definicién general de
las areas naturales protegidas. Este reglamento distingue
las siguientes éareas:

a) areas naturales protegidas del Sistema Nacional de
Areas Protegidas por el Estado (Sinanpe), creado por
decreto supremo 010-90-AG, las zonas reservadas
y las areas naturales protegidas establecidas por los
gobiernos regionales, ubicadas en la Amazonia, regidas
por las normas legales de la materia;

b) tierras de proteccién en laderas, de acuerdo con lo es-
tablecido en el Reglamento de clasificacién de tierras;

) pantanos, aguajales y cochas determinados en el Mapa
Forestal del Pert; y

d) éreas adyacentes a cauces de rios, segdn la delimitacion
establecida por la autoridad de aguas.

El articulo 22 del reglamento hace algunas importantes
precisiones al encargo hecho al Poder Ejecutivo para la
delimitacion de estas zonas de proteccién ecoldgica. Asi,
sefiala que el Ministerio de Agricultura, a través del Inrena,
«queda encargado de elaborar y difundir el mapa oficial
de las zonas de proteccion ecoldgica en la Amazonia,
asi como los criterios utilizados para la determinacién de
dichas zonas». El articulo 23 afiade que el Inrena no solo
es el responsable del cumplimiento de lo dispuesto en esa
parte del reglamento, sino también «de elaborar y mantener
actualizado el catastro de las zonas de proteccion ecoldgica
en la Amazonia.

Unas semanas mas tarde, el 4 de julio de 1997, al publicarse
la Ley de dreas naturales protegidas, Ley 26834, esta hace
referencia a las areas de uso directo (parques nacionales,
santuarios nacionales y santuarios histricos), a las de uso
indirecto (bosques de proteccion, reservas comunales, co-
tos de caza, reservas nacionales, reservas paisajisticas, re-
fugios de vida silvestre y dreas de conservacion regionales)
y a las dreas de conservacion privadas, pero no menciona
a las zonas de proteccion ecoldgica en la Amazonia, lo que,
evidentemente, genera alguna confusion.

Por ultimo, la Ley 26839, sobre conservacién y apro-
vechamiento sostenible de la diversidad bioldgica,
publicada el 16 de julio de 1997, dispuso en su articulo
17: «Las areas naturales protegidas del pais conforman
en su conjunto el Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado (Sinanpe), al cual se integran
las instituciones publicas del Gobierno central, gobiernos
regionales, municipalidades, instituciones privadas y las
poblaciones locales que actdan, intervienen o participan,
directa o indirectamente, en la gestién y desarrollo de
las areas naturales protegidas». Una vez mas, tampoco
se menciona en este importante instrumento legal
—aprobado por el Congreso el mismo dia que la Ley de
areas naturales protegidas— a las zonas de proteccion
ecolédgica en la Amazonia, hecho que daria cuenta de la
poca rigurosidad con que estas zonas fueron creadas
en la Ley de tierras.
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forestal

La vigente Ley forestal y de fauna silvestre establece que el
Inrena es el érgano encargado de la gestion y administracion
de los recursos forestales y de fauna silvestre a nivel nacio-
nal (articulo 3, numeral 3.4). Esta entidad habia sido creada
como organismo publico descentralizado del Ministerio de
Agricultura en la Ley organica del Ministerio de Agricultura,
decreto ley 25902, de noviembre de 1992, sobre la base
de la desaparecida Oficina Nacional de Evaluacién de los
Recursos Naturales (ONERN) y del Programa Nacional de
Parques Nacionales del Perd, con la funcién de «promover
el uso racional y la conservacion de los recursos naturales
con la participacion del sector privado.

El Inrena no es, sin embargo, la tnica entidad publica que
tiene atribuciones en materia forestal en el pais, como se
muestra a continuacion.

4.1 El Conafor y el Osinfor

Ademas de encargar al Inrena la gestion y administracion
de los recursos forestales y de fauna silvestre, la Ley
27308 crea drganos que la acompafian en estas labores.
Asi, crea el Consejo Nacional Consultivo de Politica Forestal
(Conafor), «como organismo del més alto nivel de consulta
de politica forestal, con la participacién de representantes
de instituciones y organismos del sector publico y privado
vinculados a la actividad forestal» (articulo 5).

Las funciones del Conafor son precisadas en el Reglamento
de la Ley forestal, aprobado por decreto supremo 014-
2001-AG, las que comprenden:

a) asesorar al ministro de Agricultura en la formulacién
e implementacién de la politica forestal y de fauna
silvestre;

b) opinar respecto de la propuesta del Plan Nacional de
Desarrollo Forestal elaborado por el Inrena;

¢) opinar en los demés asuntos sobre materia forestal y de
fauna silvestre que sean sometidos a su consideracion; y

d) evaluar el informe anual sobre la situacién de la acti-
vidad forestal y de fauna silvestre presentado por el
Inrena.

LEGISLACION FORESTAL PERUANA

La institucionalidad

La composicion del Conafor es bastante amplia, y debido
a la reestructuracién del Poder Ejecutivo ha devenido en
inactual. Figuran alli el ministro de Agricultura (quien lo pre-
side); un representante del Ministerio de Industria, Turismo,
Integracion y Negociaciones Comerciales Internacionales;
uno del Ministerio de Transportes, Comunicaciones, Vivienda
y Construccion; uno del Ministerio de Economia y Finanzas;
asi como representantes del Instituto de Investigaciones de
la Amazonia Peruana; de las organizaciones gremiales de
empresas privadas dedicadas a actividades forestales, de
fauna silvestre y de turismo; de organizaciones comunales
nativas y campesinas; de las universidades publicas y priva-
das; de centros de investigacion forestal; de organizaciones
no gubernamentales especializadas en temas de recursos
forestales y de fauna silvestre; y de los gobiernos locales
de las regiones con recursos forestales y de fauna silvestre
significativos.

Pese a las importantes funciones que le son atribuidas —y a
su muy significativa composicién—, hasta la fecha el Conafor
no se ha constituido y, por tanto, no ha funcionado. Jessica
Hidalgo opina que, «en cierta medida», la Mesa Nacional de
Didlogo y Concertacion Forestal y las mesas regionales han
suplido esa ausencia'.

Por otra parte, el articulo 6 de la Ley forestal y de fauna
silvestre crea el Organismo Supervisor de los Recursos
Forestales Maderables (Osinfor), adscrito a la Presidencia
del Consejo de Ministros, dotandolo de autonomia funcio-
nal, técnica y administrativa. La ley asigna al Osinfor tres
importantes funciones:

a) supervisary controlar cada cinco afios el cumplimiento
de los contratos de concesién forestal a través de
personas juridicas especializadas;

b) aplicar las sanciones que correspondan segin el regla-
mento; y

c) llevar un registro de personas juridicas acreditadas para
realizar la supervisién o certificacion voluntaria.

18 Para mayor informacion sobre estas instancias, puede verse Hibaeo, Jessica,
op. cit., pp. 32-34.



Pese a haber sido considerado transitoriamente en la estruc-
tura de la Presidencia del Consejo de Ministros, el Osinfor fue
incorporado a la estructura organica del Inrena mediante el
decreto supremo 004-2005-AG, de 13 de enero de 2005
(una nueva modificacion del Reglamento de organizacion y
funciones del Inrena), aun cuando bajo el nombre de Oficina
de Supervision de las Concesiones Forestales Maderables
(Osinfor), en lo que constituye una muestra de violacion del
principio de legalidad™.

En este caso, un decreto supremo ha cambiado la deno-
minacién del Osinfor, que de ser el Organismo Supervisor
de los Recursos Forestales Maderables ha pasado a ser
la Oficina de Supervisién de las Concesiones Forestales
Maderables, manteniendo el mismo acrénimo. Asimismo, la
Ley forestal habia dispuesto que el Osinfor formara parte
de la Presidencia del Consejo de Ministros, y no del Inrena,
como establece el decreto supremo 004-2005-AG.

Para el cumplimiento de su funcién, establecida en la
Ley forestal y en los reglamentos, se le ha reconocido a
la Osinfor independencia de la Intendencia Forestal y de
Fauna Silvestre.

Corresponde a la Osinfor verificar el cumplimiento de las
obligaciones por parte de los titulares de los derechos de
la concesion forestal con fines maderables, velando por
el aprovechamiento sostenible de los recursos forestales,
supervisando y evaluando en forma periédica los planes de

19 Una ley solo puede ser modificada por otra ley, pero en este caso un decreto
supremo ha modificado la denominacion del Osinfor. Por otro lado, la Ley
forestal dispuso que el Osinfor fuera parte de la Presidencia del Consejo
de Ministros, no del Inrena.

manejo forestal. Por tanto, conforme al Reglamento de la Ley
forestal y de fauna silvestre, la Osinfor se constituye en la au-
toridad administrativa competente para aplicar las sanciones
administrativas correspondientes en caso de incumplimiento
de los contratos de concesion con fines maderables y de los
planes de manejo forestal correspondientes.

Esta dependencia estd organizada en dos unidades, una de
las cuales es la Unidad de Supervision, Evaluacion y Control,
que esta encargada de la supervisién, evaluacion y control
de los contratos de concesiones forestales maderables, de
los planes de manejo forestal y los planes operativos anuales
correspondientes, asi como del aprovechamiento de otros
productos del bosque en dichas concesiones. La segunda
unidad es la Unidad de Regulacion y Asuntos Normativos,
que es la encargada de elaborar las normas y procedi-
mientos complementarios, con el propésito de regular las
obligaciones del concesionario y del concedente, asi como
de sancionar su incumplimiento.

4.2 La Intendencia Forestal y de Fauna
Silvestre

En lo que respecta al funcionamiento cotidiano de la auto-
ridad forestal (pero no sobre los contratos de concesiones
forestales con fines maderables, que son de competencia
de la Osinfor), debemos acudir a la estructura del Inrena,
donde encontraremos a la Intendencia Forestal y de Fauna
Silvestre, la Intendencia de Recursos Hidricos y la Intenden-
cia de Areas Naturales Protegidas.

Adicionalmente, el articulo 37 de la Ley forestal y de fauna
silvestre asigna al Inrena una serie de atribuciones orien-
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tadas a llevar adelante el control de la actividad forestal,
incluyendo la potestad de aplicar sanciones ante la Comisién
de Infracciones a la Normativa Forestal. Asi, en el mencio-
nado articulo podemos encontrar lo siguiente:

37.1 Los mecanismos de control, las infracciones y
sanciones administrativas a que estdn sujetos los be-
neficiarios de concesiones, autorizaciones y permisos,
se establecen en el reglamento.

37.2 Las sanciones administrativas se aplican sin
perjuicio de las acciones civiles y penales a que hu-
biere lugar.

37.3 La Policia Nacional del Pert (PNP) y su organismo
especializado apoyan a la autoridad forestal y de fauna
silvestre en la prevencion, investigacion y denuncias de
las infracciones a la presente ley.

37.4 Las autoridades de los gobiernos regionales,
locales, y la ciudadania en general, deben brindar a
la autoridad competente el apoyo y las facilidades
necesarias para su adecuado cumplimiento.

37.5 Dentro de los 50 (cincuenta) kilémetros de las
fronteras, las Fuerzas Armadas apoyan a la autoridad
forestal y de fauna silvestre en la prevencién y control
de actividades que atentan o contravienen lo dispuesto
en la presente ley.

Pero, como hemos mencionado, en virtud de que el Regla-
mento de la Ley forestal hace un distingo entre las atribu-
ciones de la Osinfor, referidas a las concesiones forestales
con fines maderables, y las que corresponden al Inrena,
debemos considerar que ambas entidades cuentan con
tales atribuciones en lo que les corresponda.

De manera més especifica, el Reglamento de organizacién y
funciones del Inrena define en su articulo 30 las atribuciones
y funciones de la Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre,
cuando expresa que esta es «el drgano encargado de propo-
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ner politicas, planes, programas, proyectos y normas sobre
el aprovechamiento sostenible de los recursos forestales y
de fauna silvestre, con participacién de todos los agentes de
la cadena productiva, asi como de supervisar y controlar el
cumplimento de los mismos, ademas de proteger la diversi-
dad biolégica silvestren. La Intendencia Forestal y de Fauna
Silvestre esta a cargo de un funcionario de confianza, con la
categoria de intendente, el cual depende jerarquicamente
de la Direccién del Inrena.

Dado que supervisar y controlar la actividad forestal en un
territorio tan amplio resulta una tarea imposible, el articulo
32 del Reglamento de organizacién y funciones del Inrena
crea 6rganos desconcentrados de esta intendencia:

La Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre cuenta con
presencia a nivel local en todo el pais, a través de las
oficinas desconcentradas a cargo de un administrador
técnico forestal y de fauna silvestre, las cuales se cons-
tituyen en virtud a las cuencas hidrogrdficas del pais y
a las necesidades de cada zona geogrdfica.

Estas instancias estan a cargo de un administrador
técnico cuya funcion es ejecutar los programas, pro-
yectos y actividades orientados a la promocidn del
aprovechamiento sostenible y conservacién de los
recursos forestales y de fauna silvestre, en el ambito de
su competencia y con arreglo a la legislacién vigente.

Los administradores técnicos forestales y de fauna
silvestre mantienen una coordinacion permanente con
el representante del Inrena a nivel regional, en tanto
que jerdrquica, técnica y funcionalmente dependen del
Intendente Forestal y de Fauna Silvestre, quien propone
su designacion mediante resolucion jefatural.

De acuerdo con la Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre,
existen al afio 2005 un total de 27 Administraciones Técnicas
Forestales y de Fauna Silvestre (ATFFS), distribuidas en 91
sedes, conforme se aprecia en el siguiente cuadro:



Administraciones Técnicas Forestales y de Fauna Silvestre, 2005

ATFFS Sede Departamento Provincia Distrito
Bagua Grande Amazonas Utcubamba Bagua Grande
Amazonas Condorcanqui Amazonas Condorcanqui /Bagua Bagua (Chica)
Chachapoyas Amazonas Chachapoyas Chachapoyas
R. de Mendoza Amazonas Rodriguez de Mendoza San Nicolas
Santa Ancash Santa Santa
Ancash Huarmey Ancash Huarmey Huarmey
Huaraz Ancash Huaraz Huaraz
Apurimac Abancay Apurimac Abancay Abancay
Caraveli Arequipa Caraveli Caraveli
Arequipa Aplao Arequipa Castilla Aplao
Arequipa Arequipa Arequipa Arequipa
Sepahua Ucayali Atalaya Sepahua
Atalaya Bolognesi Ucayali Atalaya Tahuania
Atalaya Ucayali Atalaya Raymondi
Ayaviri Puno Melgar Ayaviri
Ayaviri Macusani Puno (Carabaya Macusani
Sandia Puno Sandia Sandia
San Ignacio (Cajamarca San Ignacio San Ignacio
Jaén (Cajamarca Jaén Jaén
Cutervo Cajamarca Cutervo Cutervo
(Cajamarca Bambamarca Cajamarca Hualgayoc Bambamarca
(Cajamarca Cajamarca Cajamarca (Cajamarca
Chilete Cajamarca Contumaza Chilete
(Cajabamba Cajamarca (Cajabamba Cajabamba
Contamana Contamana Loreto Ucayali Contamana
Quillabamba Cusco La Convencion Santa Ana
Cusco Qosqo Cusco Cusco Cusco
Quincemil Cusco Quispicanchis Camanti
La Unién Huénuco Dos de Mayo La Unién
Huénuco Huanuco Huanuco Huanuco Huénuco
Cerro de Pasco Pasco Pasco Chaupimarca
Chincha Alta Ica Chincha Chincha Alta
Ica Ica Ica Ica Ica
Nazca Ica Nazca Nazca
Islandia Loreto Mariscal Ramén Castilla Yavari
Mazan Loreto Maynas Mazan
. Iquitos Loreto Maynas lquitos
lquitos Nauta Loreto Loreto Nauta
Pebas Loreto Mariscal Ramén Castilla Pebas
San Pablo Loreto Mariscal Ramén Castilla Ramoén Castilla
Truijillo La Libertad Trujillo Truijillo
La Libertad Otuzco La Libertad Otuzco Otuzco
Huamachuco La Libertad Séanchez Carrion Huamachuco
Chiclayo Lambayeque Chiclayo Chiclayo
Lambayeque Olmos Lambayeque Lambayeque Olmos
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Huaraz Lima Huaral Huaral

Lima Lima Cercado Lima Lima Lima
Lurin Lima Lima Lurin
Mariscal Nieto Moquegua Mariscal Nieto Moquegua

Moquegua-

Tacna Jorge Basadre Tacna Jorge Basadre Locumba
Tacna Tacna Tacna Tacna
Esperanza Ucayali Purts Purts

Pucallpa Pucallpa Ucayali Coronel Portillo Calleria
Aguaytia Ucayali Padre Abad Padre Abad
Juliaca Puno San Roman Juliaca

Puno Puno Puno Puno Puno
Huancané Puno Huancané Huancané

Requena Requena Loreto Requena Requena
Tocache San Martin Tocache Tocache
Moyobamba San Martin Moyobamba Moyobamba

San Martin San Martin San Martin El Dorado San Martin
Picota San Martin Picota Picota
Juanjui San Martin Mariscal Caceres Juanjui
Iscozacin Pasco Oxapampa Palcazu
Oxapampa Pasco Oxapampa Oxapampa
Villa Rica Pasco Oxapampa Villa Rica

Selva Central ~ Puerto Bermidez Pasco Oxapampa Puerto Bermidez
La Merced Junin Chanchamayo Chanchamayo
Satipo Junin Satipo Satipo
Ciudad Constitucion Pasco Oxapampa Puerto Bermidez
Huancayo Junin Huancayo Huancayo

. Huancavelica Huancavelica Huancavelica Huancavelica

Sierra Central X
San Francisco Ayacucho La Mar Ayna
Ayacucho Ayacucho Huamanga Ayacucho
|Aapari Madre de Dios Tahuamanu |Aapari

Tahuamanu Iberia Madre de Dios Tahuamanu Iberia
Alerta Madre de Dios Tahuamanu Tahuamanu
Mavila Madre de Dios Tambopata Las Piedras

Tambopata- Puerto Maldonado Madre de Dios Tambopata Tambopata

Manu Manu Madre de Dios Manu Manu

) , Tingo Maria Huénuco Leoncio Prado Rupa-Rupa

Tingo Maria .
Puerto Inca Hudnuco Puerto Inca Puerto Inca
Tumbes Tumbes Tumbes Tumbes
Sullana Piura Sullana Sullana

Tumbes-Piura Ayabaca P?ura A}/abaca Ayabaca
Piura Piura Piura Piura
Chulucanas Piura Morropén Chulucanas
Huancabamba Piura Huancabamba Huancabamba
Barranca Loreto Alto Amazonas Barranca

Yurimaguas Yurimaguas Loreto Alto Amazonas Yurimaguas
Lagunas Loreto Alto Amazonas Lagunas

Fuente: INRENA, <http:/Aww.inrena.gob.pe/comunicaciones/directorio_provincias_atffs.htm>.
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Como se puede apreciar de la parte final del articulo 32 an-
tes citado, los administradores técnicos forestales y de fauna
silvestre dependen «erarquica, técnica y funcionalmente» del
Intendente Forestal y de Fauna Silvestre, situacion distinta a
la de los administradores técnicos de los distritos de riego,
quienes administrativamente dependen de las Direcciones
Regionales, lo que inevitablemente genera tensiones.

A pesar de su importante niimero, se observa en la prac-
tica que las Administraciones Técnicas Forestales y de
Fauna Silvestre tienen una capacidad muy reducida para
responder a los numerosos desafios de la supervision y
control del aprovechamiento de los recursos forestales.
Ello tiene que ver con restricciones en cuanto a personal y
recursos materiales y humanos. Sobre esto volveremos en
las paginas siguientes.

4.3 La participacion de los gobiernos
regionales

¢Cudl es el vinculo que mantienen los 6érganos desconcen-
trados de la Intendencia Forestal y de Fauna Silvestre con
los gobiernos regionales y qué participacion le toca a este
nivel de gobierno en materia forestal?, son interrogantes
que debemos examinar a la luz de las normas sobre des-
centralizacion.

La Constitucién de 1993 —luego de la modificacién reali-
zada por la Ley 27680— sefiala en el inciso 7 del articulo
192 que los gobiernos regionales son competentes para
«Promover y regular actividades y/o servicios en materia de
agricultura, pesqueria, industria, agroindustria, comercio,
turismo, energia, mineria, vialidad, comunicaciones, educa-
cién, salud y medio ambiente, conforme a ley».

La Ley 27867, organica de gobiernos regionales, apro-
bada el 8 de noviembre de 2002, desarrolla las normas
constitucionales en materia de descentralizacion y especi-
ficamente las referidas a la organizacion y competencias de
los gobiernos regionales. El titulo Iv de la ley detalla como
funciones generales de estos gobiernos la funcién norma-
tiva y reguladora, la funcién de planeamiento, la funcién
administrativa y ejecutora, la funcién de promocién de las
inversiones y la funcién de supervision, evaluacion y control,
precisando que «se ejerceran con sujecién al ordenamiento
juridico establecido por la Constitucion, la Ley de bases de
descentralizacion y demas leyes de la Republicar.

Luego, en un listado de funciones especificas por sectores,
el articulo 51 de la Ley 27867 establece las funciones es-
pecificas de los gobiernos regionales en materia agraria. En
esta amplia lista destaca la contenida en el inciso q), el cual

en materia forestal les reconoce la funcion o atribucion de
«otorgar permisos, autorizaciones y concesiones forestales,
en areas del interior de la regionn.

Resulta evidente que esta competencia deberan ejercerla los
gobiernos regionales en coordinacién con la politica nacional
y sectorial (en este caso, la politica forestal), pero también,
que se les reconocen facultades mayores que las que se
les otorgan en el campo de la regulacién y manejo de los
recursos hidricos®. Una situacion similar puede apreciarse
en materia de energia, minas e hidrocarburos (articulo 59),
donde se les reconoce la competencia de otorgar concesio-
nes para minicentrales de generacion eléctrica.

Por su parte, las normas sobre el proceso de transferencia
de funciones del Gobierno nacional a los gobiernos regio-
nales, emitidas para el afio 2004 y contenidas en el Plan
Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los
Gobiernos Regionales y Locales del Afio 2004 —aprobado
por decreto supremo 038-2004-PCM, publicado el 12 de
mayo de 2004—, contemplan que:

20 Puede verse el niimero 20 del Informativo Legal Agrario, que aborda estos
temas, asi como, para mayor detalle, DeL CastiLLo, Laureano, Un consenso
vital. Hacia un sistema de gestion compartida y descentralizada del agua,
Lima, Defensoria del Pueblo, 2004,
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Las funciones a transferirse en materia agraria, con-
forme al texto del articulo 51 de la Ley orgdnica de
gobiernos regionales, son las siguientes:

a. Formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, con-
trolar y administrar los planes y politicas de la regidn
en materia agraria, en concordancia con las politicas
nacionales y los planes sectoriales y las propuestas
promocionales de desarrollo rural de parte de las
municipalidades rurales.

[.]

d. Promover la transformacién, comercializacion,
exportacion y consumo de productos naturales y
agroindustriales de la region.

[..]

h. Promover la provisidn de recursos financieros priva-
dos a las empresas y organizaciones de la region, con
énfasis en las micro, pequefias y medianas empresas y
las unidades productivas orientadas a la exportacion.

ii. Planificar, promover y concertar con el sector privado
la elaboracién de planes y proyectos de desarrollo
agrario y agroindustrial.

En el Plan de Transferencias Sectorial 2005-2009, aprobado
en marzo de 2005 por el Consejo Directivo del Consejo
Nacional de Descentralizacion, el Inrena ha propuesto
transferir dos facultades relacionadas con el planeamiento y
control forestal, y diecinueve facultades relativas a la admi-
nistracion forestal y de fauna silvestre. Estas transferencias
se efectuarian en tres fases, los afios 2005, 2006 y 2007,
conforme al siguiente detalle®":

Afio 2005:

i. proponery ejecutar programas y proyectos orientados
al aprovechamiento sostenible de los recursos forestales
y de fauna silvestre;

ii. implementar los sistemas de registro forestal y de fauna
silvestre, con informacion actualizada y confiable;

iii. operativos de control;
iv. conformacion de comités de gestion de bosques;

v. otorgar contratos de administracién de bosques loca-
les;

21 Tomado del «Plan de transferencias sectorial del quinquenio 2005-2009»,
Documento de trabajo n.° 7, Lima, Grupo Propuesta Ciudadana, abril 2005,
pp. 25y 26.
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vi. supervision de las concesiones forestales con fines
maderables;

vii. controlar el trafico de los recursos forestales y de fauna
silvestre;

viii. supervisién a zoocriaderos, zooldgicos, centros de
rescate, centros de custodia temporal y dreas de fauna
silvestre;

ix. realizar operativos para el control de la tala ilegal;
X. operativos de control; y

Xi. supervisar los sistemas de control y vigilancia fores-
tal.

Afio 2006:

Xii. supervision a zoocriaderos, zooldgicos, centros de
rescate, centros de custodia temporal y dreas de manejo
de fauna silvestre;

xiii. otorgar y supervisar autorizaciones de caza comercial
o deportiva; y

Xiv. supervisién a zoocriaderos, zoolégicos, centros de
rescate, centros de custodia temporal y dreas de manejo
de fauna silvestre.

Ario 2007:

xv. autorizaciones de desbosque para operaciones y
actividades distintas a las forestales;

xvi. supervisién de concesiones forestales diferentes a las
de madera (incluida fauna silvestre);

xvii. otorgar autorizaciones en asociaciones vegetales,
otorgar autorizaciones en bosques secos;

xviii. otorgar autorizaciones de arboles y arbustos arrastra-
dos;y

Xix. otorgar contratos de administracién de bosques loca-
les.

Se espera que en los préximos meses se apruebe el Plan
de Transferencias a los Gobiernos Regionales para el Afio
2005 —donde se confirmen las transferencias propues-
tas—, y que el proceso contintie sin interrupciones en los
afios siguientes.

Por otra parte, es muy probable que la conformacion de
las regiones, luego del referéndum que se realizara el
30 de octubre de 2005, no implique mayores novedades
en materia forestal, dado que los departamentos con
mayores extensiones de bosques amazdnicos no estan
incluidos en los expedientes de conformacion de regiones
y, por tanto, sus pobladores no seran consultados en esta
oportunidad.



| os conflictos con las
comunidades nativas

El desconocimiento de la presencia de pueblos indigenas
en la regién amazénica ha sido una constante en nuestra
historia republicana. Hasta hace relativamente poco tiempo
se seguia considerando a la selva peruana como un emporio
de riqueza, con un potencial agricola infinito y ademas des-
poblada. Hoy sabemos que la mayor parte de las tierras de
la selva son aptas para la foresteria, que su capacidad de
soportar cultivos es muy reducida; pero lo que aun resulta
mas dificil de cambiar es la idea de la ausencia de pobladores
enla zona. Ademas de la gran cantidad de migrantes que se
han asentado en la Amazonia en las Ultimas décadas, cabe
mencionar, en primer término, para eliminar esa creencia, la
presencia de comunidades nativas y pueblos indigenas en
situacion de contacto inicial y de aislamiento voluntario.

Recordemos que fue la Constitucion de 1920 la que por
primera vez se ocupd de las comunidades de indigenas,
reconociendo su existencia legal, lo que fue confirmado y
ampliado en las sucesivas constituciones de 1933, 1979
y 1993.

Mas recientemente, en 1964 —como menciona Francisco
Ballbn—, la Ley 15037, de reforma agraria, determinaba
la inafectabilidad de las «tierras ocupadas por las tribus
aborigenes de la selva en toda la extension que requieran
para cubrir las necesidades de su poblacién». Ademas, de
acuerdo con esa norma legal, se deberfa «proceder con igual
preferencia a otorgarles los titulos de propiedad correspon-
dientes» (articulos 37 de la ley y 57 de su reglamento)?.

5.1 El aprovechamiento del bosque

Para las comunidades nativas asentadas en las regiones
de selva y ceja de selva, el problema con la legislacion
forestal se plantea en relacion con el aprovechamiento del
bosque, pues tanto esta como la legislacion especifica para
estas comunidades, ademas de otras normas (como la Ley
de tierras), declaran la necesidad de —e incluso ser de
interés nacional— culminar con el saneamiento y titulacién
de sus tierras. En forma mas precisa, con la aprobacion en
1974 de la primera Ley de comunidades nativas, decreto

22 BaLLon, Francisco, «La nueva conquista de la Amazonia, op. cit., p. 65.

ley 20653, se estableci¢ un tratamiento especial a favor de
estas comunidades:

En aquel momento se concibe la entrega de los titulos
de propiedad, abarcando dentro de la propiedad comu-
nal el conjunto de recursos que ellas utilizan, y funda-
mentalmente los que son los recursos mds importantes:
los forestales. De modo tal que la propiedad entregada
a una comunidad nativa abarcaba las tierras cuyo uso
era agropecuario y las tierras cuyo uso era forestal, o
las tierras que pudieran ser de proteccion?’.

Pero —como hemos visto en el punto 3.1 de este Informa-
tivo Legal Agrario— luego de que en 1975 se aprobara la
primera Ley forestal y de fauna silvestre, ese esquema fue
modificado sustancialmente mediante la aprobacién de la
Ley de comunidades nativas de 1978, decreto ley 22175.
A partir de la vigencia de esta, el titulo solo les reconoce
a las comunidades nativas la propiedad de las tierras con
vocacion agropecuaria, mientras que las areas con vocacion
forestal se les entregarian bajo un contrato de cesién en
uso (articulo 11 del decreto ley 22175).

Para compensar esta forma de restriccion territorial, la
Ley de comunidades nativas les reconoce en el articulo 27
prioridad en la obtencién de contratos de exploracion fo-
restal, extraccion forestal y reforestacion. El cambio resulta,
entonces, muy claro: las comunidades nativas reciben un
titulo de propiedad sobre las tierras con aptitud agrope-
cuaria que poseen, y contratos de cesion en uso sobre las
areas con aptitud forestal.

El esquema descrito en el parrafo anterior fue cambiado
con la nueva Ley forestal y de fauna silvestre, aprobada
en el afio 2000, la cual, como hemos visto, permite el
aprovechamiento de los recursos forestales a través de
concesiones (maderables y no maderables), permisos
y autorizaciones. Esta ley no menciona los contratos de
cesion en uso y les exige a las comunidades nativas contar
con los correspondientes planes de manejo si aspiran al
23 BavLon, Francisco, «Recursos naturales y comunidades nativas: legislacion

y politica», en Comunidades campesinas y nativas. Normatividad y

desarrollo, Lima, Fundacion Friedrich Naumann y Servicios Educativos
Rurales, 1989, p. 105.
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aprovechamiento de recursos maderables, no maderables
y de fauna silvestre.

LaLey 26821, organica para el aprovechamiento sostenible
de los recursos naturales, de junio de 1997, se refiri6 a las
comunidades campesinas y nativas, en particular en los
articulos 17y 18, sefialando en el primero de ellos:

Los habitantes de una zona geogrdfica, especialmente
los miembros de las comunidades campesinas y nativas,
pueden beneficiarse, gratuitamente y sin exclusividad,
de los recursos naturales de libre acceso del entorno
adyacente a sus tierras, para satisfacer sus necesida-
des de subsistencia y usos rituales, siempre que no
existan derechos exclusivos o excluyentes de terceros
o reserva del Estado. Las modalidades ancestrales de
uso de los recursos naturales son reconocidas, siempre
que no contravengan las normas sobre proteccién del
ambiente.

El beneficio sin exclusividad no puede ser opuesto
a terceros, inscrito ni reivindicado. Termina cuando
el Estado otorga los recursos naturales materia del
beneficio |[...]

La norma transcrita es clara: el aprovechamiento gratuito
de los recursos naturales por las comunidades esta sujeto
a una condicién fundamental: que no haya derechos de
terceros. Si los hay, ese aprovechamiento no les puede ser
opuesto. Adicionalmente, el beneficio de la gratuidad de ese
aprovechamiento solo rige si este tiene por fin satisfacer
sus necesidades de subsistencia y sus usos rituales, no si
se trata de un aprovechamiento comercial.

El articulo 18 de la Ley 26821, por su parte, se refiere a
la preferencia que tienen las comunidades campesinas y
nativas «en el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales de sus tierras, debidamente tituladas, salvo expre-
sa reserva del Estado o derechos exclusivos o excluyentes
de terceros». Recordemos, no obstante, que la ley sectorial,
en este caso la Ley forestal, trae una norma mucho mas
precisa, contenida en el articulo 12:

Las comunidades nativas y campesinas, previo al
aprovechamiento de sus recursos maderables, no
maderables y de fauna silvestre con fines industriales
y comerciales, deberan contar con su plan de manejo
aprobado por el Inrena, de acuerdo a los requisitos
que sefiale el reglamento, a fin de garantizar el apro-
vechamiento sostenible de dichos recursos.

La autoridad competente asesorard y asistird, con
cardcter prioritario, a las comunidades nativas y cam-
pesinas para el fin antes sefialado.
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Las normas transcritas suponen, entonces, el reconocimien-
to de la comunidad nativa, pero ademas, como en el caso del
articulo 18 de la Ley 26821, que las tierras de la comunidad
estén «debidamente tituladas». Reiterando la declaracion
hecha por varias otras normas legales, el articulo 25 del
Reglamento de la Ley de tierras dispone: «E| Ministerio de
Agricultura, a través del Proyecto Especial Titulacion de
Tierras y Catastro Rural —PETT—, elabora el catastro de
las comunidades nativas y les otorga el correspondiente
titulo de propiedad, en ambos casos en forma gratuita».
Ahora bien, a juzgar por las cifras del PETT, la tarea de
formalizacion de la propiedad de las comunidades nativas
esta bastante avanzada.

5.2 Titulaciéon comunal

Segun el Directorio de comunidades nativas, 1999
(elaborado por el PETT), a ese afio se habian inscrito
oficialmente 1 265 comunidades nativas —abarcando un
total de 6 386 788,23 ha—, contando 1 175 de ellas
con la correspondiente titulacion de sus tierras. De este
grupo, tan solo 1 070 habian inscrito sus titulos en los
registros publicos.

Debe considerarse también la situacién de las comunidades
nativas reconocidas que han solicitado la ampliacién de sus
tierras, ampliacion que, tras largos afios de tramitacion,
resulta aceptada, pero con el problema de que el area
ampliada se superpone a tierras ya tituladas. Bastante
mas conflictiva es la superposicion de titulos con los de
otras comunidades nativas o con titulos otorgados a los
colonos.

Por otro lado, a la falta de titulaciéon de las comunidades
nativas sobre sus tierras debe afiadirse la presion de
los migrantes. En efecto, debido al constante proceso de
migracion interna vivido en las dltimas décadas y a la gran
informalidad existente en el pais, en muchas zonas de la
region amazénica—especialmente en la ceja de selva—se
han asentado pobladores y colonos, suscitandose un
conflicto social, sobre todo con las comunidades nativas,
insuficientemente tratado en la legislacion y que ha llevado a
situaciones extremas (como la muerte de colonos, en época
muy reciente, debido a la ocupacion ilegal de las tierras de
la comunidad nativa de Los Naranjos, en Jaén).

La influencia de algunas dirigencias regionales y nacionales
esta llevando a solicitar el reconocimiento del derecho de
propiedad de la integridad del territorio, lo que no esta exen-
to de problemas. Asi, en el «Anteproyecto de Ley de pueblos
originarios y comunidades campesinas e indigenas del Pert»
—elaborado y publicado por la Asociacién Interétnica para



el Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP), la Confedera-
cion de Nacionalidades de la Amazonia Peruana (CONAP), la
Confederacion Campesina del Perti (CCP) y la Confederacién
Nacional Agraria (CNA), como parte del trabajo de la Comi-
sién Revisora de la Legislacion de Comunidades Campesinas
y Nativas®— se sefiala que el territorio «comprende la
totalidad del habitat, entendiéndose este como la superficie,
el subsuelo, el espacio aéreo y todos los recursos naturales
que se encuentren en éb (articulo 44).

Aunque debe aceptarse que la legislacion peruana, por lo
menos desde 1974, usa casi indistintamente los términos
tierra y territorio (los que en verdad tienen distintos signi-
ficados), la nocion de territorio que plantea esta propuesta
colisiona con el ordenamiento vigente. El reconocimiento a
las comunidades de la propiedad de sus territorios no sig-
nifica reconocer la de los recursos existentes en ellos, pues
desde la época colonial (incluso durante el incanato) estos
eran considerados como propiedad del soberano, y ahora
lo son de la nacién. Ademas, la distincién entre el derecho
de propiedad sobre la tierra y la propiedad de los recursos
naturales estd desarrollada no solo en las constituciones

24 Este documento fue uno de los insumos empleados para la elaboracion del
anteproyecto de Ley de comunidades campesinas, comunidades nativas y
pueblos indigenas que fue aprobado por la Comisién Revisora creada por
la Ley 28150. En la discusion y aprobacién del anteproyecto participaron
la CONAP, la CCP y la CNA (la AIDESEP se ausent6 desde febrero de 2005).
El anteproyecto se presenté el 25 de abril de 2005 a la Comisién de
Amazonia, Asuntos Indigenas y Afroperuanos.

politicas de 1933, 1979y 1993, sino en el conjunto de la
legislacion sobre recursos naturales y medio ambiente,
y otras leyes, constituyendo un principio fundamental de
nuestro ordenamiento juridico.

Los problemas, sin embargo, son mas complejos, pues debe-
mos reconocer las particularidades de los grupos asentados
en la selva. Asi, siguiendo las palabras de Antonio Brack?,
la extincion de grupos y culturas aborigenes representa
un proceso sumamente preocupante, pues habria ya doce
lenguas y varias decenas de etnias extintas desde 1532,
sin dejar de mencionar que entre 1950 y 1997 se han
extinguido once grupos aborigenes de la Amazonia y que,
de los cuarenta y dos restantes, dieciocho estan en peligro
de extincion. Afiade este reconocido experto:

En los departamentos de Ucayali y Madre de Dios
existen grupos en aislamiento y, algunos de ellos, en
contacto incipiente, que se encuentran en una situacion
critica por el avance de extractores de madera y de
actividades de prospeccién de hidrocarburos. Tienen
poblacion muy baja y escasas defensas contra enferme-
dades comunes (gripe, sarampién, viruela y otras).

25 Brack Eca, Antonio, «Per: biodiversidad, pobreza y econegocios», op. cit.,
p. 41.
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actividad forestal

Intentar un balance de la actividad forestal en el pais —lue-
go de los diferentes aspectos y problemas repasados en
las paginas anteriores— nos permite sefialar algunos de
los puntos altos del nuevo régimen forestal que se viene
implementando, asi como también algunas de las limitaciones
del modelo aplicado.

Asi, no podemos sino coincidir con lessica Hidalgo cuando
expresa, a propdsito del nuevo régimen forestal:

Sibien la Ley forestal y de fauna silvestre incluye algu-
nos articulos que podrian mejorarse, el nuevo sistema
de aprovechamiento forestal a través de concesiones
esta bien disefiado y, en general, introduce conceptos

Balance y perspectivas de la

que contribuiran al desarrollo sostenible del sector?.

Debe destacarse que el esquema sequido para el manejo
forestal sostenible se basa principalmente en el modelo de
las concesiones. Aunque ha habido oposicién de algunos
sectores e incluso de autoridades de los nuevos gobiernos
regionales (en particular, del Gobierno regional de Loreto),
que ha impedido el mayor avance del proceso de concursos
publicos para la adjudicacién de concesiones forestales,
estos concursos han permitido que en la actualidad se hayan
otorgado 1 144 unidades, que cubren una superficie total de
7391 102 ha, como se aprecia en el siguiente cuadro:

26 HioaLco, Jessica, op. cit., p. 20.

Resultado del proceso de concesiones forestales

Departamento  ATFFS N° concesionarios Superficie (ha) N° unids. otorgs.

Total 571 7391102 1144

Ucayali Pucallpa 52 979 319 145

| Concurso Atalaya 45 1026 361 164
Subtotal Ucayali | 97 2 005 680 309

Ucayali Pucallpa 51 494 635 77

Il Concurso Atalaya 27 343 147 54
Subtotal Ucayali Il 78 837782 131

Madre de Dios ~ Tambopata 29 490 117 77

| Concurso Tahuamand 27 626 241 94
Subtotal Madre de Dios| 56 1116 358 171

Madre de Dios ~ Tambopata 19 122 030 19

Il Concurso Tahuamant 10 69 738 10
Subtotal Madre de Dios Il 29 191 768 29

San Martin Subtotal San Martin 34 497 793 79

Huanuco Subtotal Huanuco 48 288 374 48

Loreto Subtotal Loreto 229 2 453 347 377

Fuente: http://www.inrena.gob.pe/iffs/atffs_sedes/atffs_ambito_sedes.htm
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También cabe mencionar que con el apoyo de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO) se prepard y aprobd, en el afio 2002,
la Estrategia Nacional Forestal, teniendo como norte lograr
el desarrollo sostenible de la actividad forestal en los afios
siguientes. Esta herramienta ha definido cinco objetivos
estratégicos para el desarrollo del sector?”:

xviii. La cultura y la conciencia forestal de la poblacién
promueven y orientan el buen uso del bosque.

xix. Las instituciones vinculadas al desarrollo forestal
nacional se han consolidado trabajando en estrecha
relacion en pro de la sostenibilidad forestal.

xx. Las poblaciones vinculadas a la actividad forestal
tienen satisfechas sus necesidades bdsicas y ac-
ceden equitativamente a sus beneficios, a través
del manejo sostenible de los bosques.

xxi. La diversificacién, el uso de tecnologias limpias
y la articulacion con el mercado incrementan la
actividad forestal.

xxii. La permanente actualizacién de conocimientos
forestales estd garantizada.

Hay, sin embargo, algunos aspectos a corregir. Segun Jorge
Malleaux, el Estado adoleceria de ausencia de estrategias
coherentes e integrales de accién. Cita como ejemplo de ello
el hecho de que, habiendo sido creados en la Ley forestal y
de fauna silvestre en el afio 2000, hasta esa fecha —abril
de 2004— el Osinfor y el Conafor no se habian implemen-
tado?. El citado experto en forestacion atribuia en parte a
esta omision el que, en el afio 2003 (esto es, a tres afios
de haber entrado en vigencia la Ley 27308), unas 300 000
ha de arboles hubieran sido destruidas.

Malleaux apunta otro problema cuando sefiala que la deman-
da ilimitada de madera de alto valor comercial (basicamente,
cedro y caoba) moviliza grandes recursos monetarios que
financian la corrupcién y la tala ilegal. Las denuncias publi-
cas del representante del defensor del Pueblo en Ucayali,
ilustran claramente esta situacion®, donde autoridades po-
liciales y judiciales aparecen comprometidas con traficantes
de madera de la zona, ante la poca capacidad de respuesta
de las autoridades forestales.

27 Citado en el Plan estratégico institucional 2005-2015, Lima, FONDEBOSQUE,
junio 2005.

28 Columnista de La Industria, en este diario, Chiclayo 21 de abril de 2004.

29 dnforme de Defensoria revela intromision de jefe de la Policia Ecolégica
en intervencién de maderan, nota aparecida en el diario Ahora, Pucallpa,
27 de noviembre de 2004.

Otra seria dificultad tiene que ver con la falta de coordina-
cién entre entidades del Estado. En concreto, el Proyecto
Especial de Titulacién de Tierras y Catastro Rural (PETT)
otorga titulos para predios agropecuarios sobre tierras
forestales, e incluso sobre bosques de produccidn perma-
nente, en parte porque las dreas que ocupan estos no estan
bien delimitadas, en parte porque no cesa la migracién y
asentamiento de agricultores, pero también por dificultades
atribuibles al mismo PETT.

Fue para evitar este tipo de problemas que el articulo 11 de
la Ley organica para el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales, Ley 26821, dispuso que la zonificacion
ecolégica y econdmica del pais (ZEE) debia ser aprobada por
el Poder Ejecutivo, «como apoyo al ordenamiento territorial,
a fin de evitar conflictos de superposicidn de titulos y usos
inapropiados, y demas fines».

Algunas de las criticas mas frecuentes a la aplicacion de
la Ley forestal y de fauna silvestre se orientaban a que no
se hubiera hecho previamente la zonificacion ecoldgica
y econdmica dispuesta por la Ley 26821. A esa critica,
Jessica Hidalgo responde, utilizando el mismo articulo 11
de esta ley:

... la ZEE es un proceso y se hara por dreas priori-
zadas, por lo que no se puede pretender paralizar el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales
mientras se realiza la ZEE. Con esa interpretacion, la
economia nacional tendria que detenerse por completo,
pues este no seria un requisito previo solo para la
actividad forestal y el otorgamiento de concesiones
forestales, sino también para las concesiones mineras
y petroleras, entre otras.

A su vez, el numeral 9.2 del articulo 9 de la Ley forestal
encarg6 al Inrena proponer la zonificacién territorial de las
areas forestales del pais, «teniendo como referencia el mapa
forestal, el mapa de suelos y otros estandares de identifica-
cién». Ninguno de estos instrumentos de ordenamiento ha
sido completado hasta la fecha. Reconociendo que se trata
de una labor bastante compleja, no puede dejar de sefia-
larse que su impostergable cumplimiento supone mayores
recursos que los asignados actualmente por el Estado al
Inrena. A esto puede referirse Malleaux cuando denuncia la
falta de estrategias coherentes e integrales.

La norma del articulo 11 de la Ley 26821 no es la Ginica que
se viene incumpliendo. El articulo 14 de esta ley dispone la
inscripcion en los diversos registros pUblicos de las conce-
siones y demas modalidades de otorgamiento de derechos
sobre recursos naturales. El problema surge cuando las
concesiones forestales se superponen a tierras comunales,
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caso en el cual, detectadas estas, se procede a iniciar las
gestiones para su exclusion de los planos de aquellas. El
nlimero de superposiciones es bastante elevado, lo que ha
dado lugar a numerosas modificaciones en las concesiones,
conforme se muestra en el sitio web del Inrena.

6.1 El potencial atiin no aprovechado

Las dificultades citadas no impiden destacar el gran po-
tencial existente para el aprovechamiento forestal, aunque
esto sea poco difundido. De acuerdo con la Intendencia
Forestal y de Fauna Silvestre del Inrena, «en el pais existen
10500 000 hectareas de tierras aptas para la reforestacion,
de las cuales se han reforestado aproximadamente 850 000
hectareas, que no representan el nivel deseado»®.

(itando datos de Antonio Brack, el Perd posee unas 70
millones de ha —el 13% de los bosques tropicales del
mundo—, de las cuales 26 millones de ha son bosques de
produccidn permanente. Dispondriamos, segun sus estima-
ciones, de «al menos 1 300 millones de m® de madera de
diferentes especies y cualidades; y el valor teérico de esta
madera es de unos US$26 000 millones, lo que es superior
a nuestra deuda externa»®'. Brack agrega:

A pesar de que exportamos algo de madera, no
manejamos los bosques, porque casi el 100% de la
madera obtenida no proviene de bosques manejados
con reposicion del recurso para garantizar la sostenibi-
lidad de la actividad forestal. Sin embargo, tomando en
consideracion las tendencias mundiales, la tnica opcién
viable a futuro es el manejo de los bosques y garantizar
la sostenibilidad. Lo contrario es una posicion suicida
a futuro, y tendra cada vez menos posibilidades en el
marco de una economia globalizada, donde la proble-
matica ambiental estd creciendo en importancia.

Llegar a esa situacion optima puede implicar, sin embargo,
mayores esfuerzos. Asi, el jefe del Inrena informaba ante la
Comision de Amazonia, Asuntos Indigenas y Afroperuanos
del Congreso, el 4 de julio de 2005, de que aun cuando su
institucion cuenta con 83 puestos de control en el pais para
impedir la tala ilegal de bosques de la Amazonia —sobre
todo en los departamentos de Loreto, Ucayali y Madre de
Dios—, esta actividad se ha convertido en el principal
problema de las concesiones forestales otorgadas. Los
diarios informaban también de que, segln el presidente de

30 Ver <http://www.inrena.gob.pe/iffs/iffs_manejo_conc_reforest.htm>.
31 Brack Eca, Antonio, «Per: biodiversidad, pobreza y econegocios», op. cit.,
p. 108.
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la Federacion de Madereros de Ucayali, la extraccion ilegal
de caoba «constituye el 90% de la tala ilegal y reporta
US$50 millones anuales a favor de los ilegales»®. Se trata,
entonces, de un problema a enfrentar de manera drastica
si se quieren aprovechar las potencialidades anotadas
lineas mas arriba.

Pese a estos obstaculos, el sector forestal viene mostrando
un notable repunte en las ventas destinadas al mercado
exterior. De acuerdo con informaciones periodisticas, tan solo
en el ultimo afio las exportaciones de madera alcanzaron
un crecimiento de 25% con respecto a 2003, totalizando
US$140 millones®. Las dirigidas a Estados Unidos —47%
del total— se elevaron en 10% en 2004, mientras que
las destinadas a China lo hicieron en 219%. Sin embargo,
de acuerdo con los compromisos internacionales suscritos
por el Per(, si se desea mantener e incluso incrementar las
exportaciones de madera es necesario orientarse hacia el
manejo de los bosques naturales, para la produccion de ma-
deras tropicales certificadas. Es més, la propia Ley forestal ha
establecido como fecha limite el presente afio, 2005, a partir
del cual «solo procederd la comercializacion interna y externa
de productos forestales provenientes de bosques manejados»
(cuarta disposicion complementaria y transitoria). Mas adn, su
tercera disposicion complementaria y final dispone:

A partir del afio 2005 solo procedera la comercializacion
interna y externa de productos forestales provenientes
de los bosques manejados debidamente acreditados
por el Ministerio de Agricultura. Solo se podran exportar
productos forestales con valor agregado.

La certificacion aludida consiste en la acreditacién de la
produccidn de madera a partir del manejo de un area de
bosque, y en breve se convertira en una exigencia para
poder exportarla. El Reglamento de la Ley forestal y de fauna
silvestre define la certificacién forestal como «el proceso de
inspeccion y evaluacion de la operacion del manejo de un
area determinada del bosque, realizado por una entidad de
certificacién independiente registrada en el Osinfor».

En los cuadros siguientes mostramos las variaciones en el
volumen de los principales productos de madera transfor-
mada, un filén que, adecuadamente aprovechado, puede
generar importantes ingresos al pais y una buena cantidad
de puestos de trabajo.

32 Diario Gestion, Lima 5 de julio de 2005.
33 Ibid.



Produccién de los principales productos forestales de madera transformada, 1990-2003 (m?)

Afio Producto
Aserrada Parquet Laminada Contrachapada
1990 489 251 6 851 1700 23729
1991 475 241 8 692 468 25 891
1992 495720 6 689 536 29516
1993 585 194 10 154 7 260 35916
1994 565 778 8133 - 64 484
1995 630 215 14 428 - 63 944
1996 624 921 15 455 9478 69 439
1997 482 269 9 440 3 669 52 581
1998 590 274 6029 1266 56 902
1999 834 671 3 660 3 664 34 318
2000 646 164 6758 6 045 35830
2001 506 054 4 881 9874 100 260
2002 626 668 7287 7 485 99730
2003 249712 2930 3 884 25 621
Aio Producto
Decorativa Durmientes Postes Carbén (t) Lefia (miles de m?r)

1990 1566 2431 698 4576 6 491
1991 654 1663 2235 5246 6703
1992 - 1857 632 4086 6553
1993 - 3939 1182 1346 6 828
1994 614 4000 1110 791 6 284
1995 2 360 - 3294 3620 6629
1996 1718 3517 491 558 3 860 6513
1997 191 2317 10 509 7 986 6513
1998 - 2142 5313 14 093 -
1999 - 2236 1011 13630 -
2000 - 198 3736 8493 -
2001 - 111 910 9378 -
2002 - 1778 439 15916 7243
2003 * 1040 2 362 * *

Nota:

La produccién de laminada de 1998 y 1999 incluye la produccién de chapas decorativas.

(m°r) indica metros clbicos rollizos.

Fuente:

Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables (INRENA), Pert Forestal en

Ndmeros, 1990-2003, boletin semestral.

* No se tienen datos consolidados hasta la publicacién del documento.
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Pero, como se ha visto, el de la madera no es el Unico
provecho que puede obtenerse de los bosques. Basado
en las cifras mostradas en los anteriores parrafos, Antonio
Brack considera que el Per(i ofrece un interesante potencial
en los siguientes sentidos:

a) Posee una importante superficie de bosques bajo el
sistema de areas naturales protegidas (16,3 millones
de ha) y como tierras indigenas (7,4 millones de ha).

b) Posee unas 26 millones de ha de bosques amazonicos
aptos para manejo forestal permanente y que se pueden
someter a manejo bajo el sistema de concesiones.

c) Posee unas 10 millones de ha de tierras aptas para
reforestacién, especialmente en la sierra y en la selva
alta, de las que al menos 3 millones de ha son aptas
para reforestacion productiva.

d) Tiene la posibilidad de fomentar sistemas agroforestales
en amplias superficies de la Amazonia. Solo en café con
agroforesteria se podrian tener unas 250 000 ha.

6.2 Los otros provechos del bosque

Ademas del aprovechamiento de la madera como tal o
bajo sus transformaciones, y de las otras formas que se
acaban de citar, cabe también mencionar que en el pais
existen posibilidades de aprovechamiento de otros recursos
forestales.

Siguiendo a Antonio Brack se puede afirmar que el panorama
de las posibilidades de la agroindustria es muy vasto en la
costa, la sierra y la selva. El reconocido ecélogo estima
que existen 3 millones de ha de palmera de aguaje en la
Amazonia, de donde se puede obtener harina de aguaje.
También esta la posibilidad de producir harina de licuma
en la costa, sierra y selva para la exportacion, para su uso
en helados; la de elaborar licores amazonicos a partir de
productos naturales de la region; la de producir artesania
con maderas amazonicas, y la de elaborar néctares concen-
trados de 650 especies de frutas nativas, principalmente
de la Amazonia.

El turismo es otra actividad econémica que puede permitir
aprovechar de manera importante los bosques, especial-
mente los bosques amazénicos, y de esa forma incrementar
significativamente la oferta turistica del pais. Tenemos
diversidad de paisajes, restos arqueolégicos y culturas, asi
como variedad culinaria, biodiversidad y otros atractivos.
Segln Antonio Brack®:

34 Brack Ecé, Antonio, «Per: biodiversidad, pobreza y econegocios», op. cit.,
p. 70.
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En la Amazonia seria posible conservar al menos
un millén de hectdreas de bosques con concesiones
turisticas (en base a [sic] la Ley forestal y de fauna
silvestre) con [sic] las empresas privadas; incre-
mentar el turismo a los bosques tropicales de los
60 000 turistas actuales a 500 000 al afio; generar
ingresos importantes por cerca de US$500 millones
anuales; y crear unos 100 000 puestos de trabajo
permanentes.

Igualmente, aparte del dinamismo econdmico e ingresos im-
portantes generados por el aprovechamiento de la madera o
las actividades de transformacién industrial y el turismo, las
actividades de forestacion y reforestacion, en costa, sierra
y selva, pueden convertirse en un importantisimo rubro de
ingresos debido a la generacién de puestos de trabajo que
el establecimiento de las plantaciones o la recuperacion de
los bosques significa.

6.3 Los bosques y la captura de
carbono

El efecto invernadero —también llamado calentamiento
global— es producido por la acumulacion de gases en
la atmésfera, originada por el uso de combustibles fosiles
(petréleo, carbon y gas natural) y la quema de bosques y
vegetacion, los que emiten grandes cantidades de CO,.

Antonio Brack considera que «wna de las medidas para
contrarrestar el efecto invernadero es la reforestacion, y
el Perd tiene un gran potencial en este sentido y podria
contribuir a recapturar unas 1 500 millones de toneladas
de CO, de la atmosfera, con la reforestacién de 10 millo-
nes de hectareas» . Asi pues, en virtud de los acuerdos
del Protocolo de Kioto para la reduccién de las emisiones
de CO, en la atmosfera, el pais puede obtener adicionales
ventajas de su potencial forestal. En efecto, los mecanismos
para reducir esas emisiones se orientan a disminuir el uso
de combustibles fésiles, a usar energias limpias, a reducir
las emisiones originadas por la quema de bosques y a la
recaptura de CO, por medio de la reforestacion. Con base
en esta informacion, Brack estima que la mayor parte de
las emisiones del Peri —cerca del 80% del total, segun
él— provienen de la quema de bosques, y a partir de alli
hace algunos calculos muy interesantes:

Los bosques himedos amazénicos mantienen secues-
tradas en promedio unas 150t de C/ha. Sobre un total
de 62 millones de ha, [esto] da un total de unas 9 300
millones de t de C. Si se queman los bosques, como

35 Ibid., p. 31.



estd sucediendo, a una escala de unas 250 000 ha/afio,
este Ces emitido a la atmdsfera en forma violenta... En
consecuencia, el valor total de C secuestrado en los
bosques amazonicos estaria en el orden de US$46 500
millones. Esto afiade un valor nuevo a los bosques,
ademds de su valor por madera, biodiversidad y otros
servicios. Por lo tanto, y en base a [sic] este calculo, el
activo del Perd, por los bosques que posee, aumenta
considerablemente®,

Uno de los mecanismos disefiados dentro del Protocolo
de Kioto (de 1997) para paises en vias de desarrollo, es
el denominado «mecanismo de desarrollo limpio» (MDL),
el cual, conforme a un resumen preparado por la ONU,
presenta las siguientes caracteristicas:

* Los proyectos MDL aumentan la rentabilidad de los
proyectos que mitigan o capturan GEI (Gases de
Efecto Invernadero). La tonelada de emisiones de (O,
reducidas tiene un precio de mercado; a mas tonela-
das, mayores ingresos. Los paises desarrollados con
obligaciones de reducir sus emisiones de GEI, son los
compradores.

36 Ibid., pp. 111-112.

* Asi, los proyectos MDL se hacen mas atractivos para los
inversionistas. Ayudan a superar las barreras financie-
ras, tecnoldgicas y/o de conocimiento.

» EI MDL permite que los paises en desarrollo puedan
desarrollarse de manera sostenible.

Ahora bien, como en todo mecanismo, existen principios y
criterios que deben ser cumplidos para que los proyectos
desarrollados puedan calificar dentro de esta opcién (suple-
mentariedad, adicionalidad, linea de base, etc.). Se denomi-
na «ciclo de proyectos MDL» a la serie de procedimientos que
un proyecto debe cumplir antes de poder vender certificados
de emisiones reducidas (CER) al mercado internacional.

Lo que actualmente se acepta en el mercado de carbono
son certificados de reduccién de emisiones provenientes
de proyectos de energia, transporte, residuos sélidos,
entre otros, a través de actividades como sustitucion de
combustibles por fuentes menos contaminantes, cambios de
tecnologias hacia tecnologias limpias, energia proveniente
de fuentes renovables, etc. Se mide cuantas emisiones re-
ducen estos proyectos, y eso es lo que se negocia y vende
en el mercado internacional.
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La politica forestal, ;ha considerado adecuadamente los
derechos de las comunidades nativas?

La politica forestal del sector no ha tomado en cuenta la
naturaleza de los derechos de los pueblos indigenas y
las comunidades nativas; en particular, de los relativos al
control de sus territorios comunales y al aprovechamiento
sostenible de los recursos forestales existentes en ellos. A
pesar de que la Ley forestal y su reglamento disponen como
principio orientador de la actividad forestal «el respeto de
los derechos de los pueblos indigenas» , y establecen que
«no se otorgan concesiones forestales a terceros en tierras
de comunidades nativas», tenemos, en la practica, que la
tala ilegal al interior de sus tierras es todavia un problema
pendiente, al igual que la superposicién de concesiones
forestales sobre los territorios comunales indigenas.

Los casos de las comunidades nativas yanesha Los Angeles y
Alto Puris, de la selva central, de la comunidad nativa yine Mia-
ria, de la selva sur, y de la reserva territorial nahua Kugapakori,
son solo algunos ejemplos de este desfase entre lo estipulado
en la legislacién forestal y lo que acontece en la realidad.

La politica forestal tampoco toma en cuenta la situacion de
los pueblos en aislamiento voluntario o contacto inicial y de
las comunidades que actualmente mantienen una posesién
tradicional sobre sus territorios, y no existen medidas
previas de salvaguarda para la proteccién de sus derechos
ante el otorgamiento de concesiones forestales.

ZQué problemas encuentran en la aplicacién de la Ley
forestal y de fauna silvestre?

Las comunidades nativas y sus instituciones representa-
tivas no cuentan con un procedimiento de informacion y
consulta previas al otorgamiento de concesiones forestales
sobre territorios adyacentes a sus tierras ya tituladas. Si
se implementara ese procedimiento, se podrian evitar los
conflictos derivados de la superposicion de concesiones
forestales sobre tierras indigenas.

Otro problema esta relacionado con el respeto a las tierras
de las comunidades ante del establecimiento de servidum-
bres de paso; la Ley forestal y su reglamento se limitan

" Confederacion de Nacionalidades de la Amazonia Peruana.
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A Mercedes Manriquez,
asesora legal de la CONAP’

a sefialar que el concesionario esta obligado a «espetar
las servidumbres de paso de acuerdo a las normas del
derecho comUn». Es necesario regular estas servidumbres,
supeditandolas a un acuerdo previoy a las compensaciones
e indemnizaciones del caso.

Por dltimo, si bien —de acuerdo con la legislacién forestal
y la Ley organica de aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales— las comunidades nativas tienen pre-
ferencia para el aprovechamiento de los recursos forestales
existentes en sus territorios, para ello deben contar con un
plan de manejo. Pero ocurre que ellas no estan en posicion
de poder contar con el mismo, dado que la autoridad com-
petente no cumple con la asesoria a la que esta obligada
con caracter prioritario. Esto tiene que ver con problemas
de recursos econémicos y humanos; en otras palabras,
con la institucionalidad de las Administraciones Técnicas
Forestales y de Fauna Silvestre.

Se pens6 que con la Ley forestal se daba inicio a un manejo
sostenible de los bosques mediante el sistema de conce-
siones forestales. Que ahora contemos con una Estrategia
Nacional Forestal 2002-2021, es un avance importante.
Pero el balance global de la implementacion de la politica
forestal y del papel del Estado, a pesar de los esfuerzos
realizados, todavia sigue siendo negativo: no se ha logrado
el control efectivo de la tala ilegal, en particular, en los
territorios de las comunidades nativas; las concesiones
forestales han implicado el surgimiento de conflictos entre
concesionarios y comunidades, a la fecha no resueltos; y la
reforestacion es adin un objetivo por lograr. Esperamos que
el actual proyecto de Plan Nacional de Reforestacion, una
vez aprobado, contribuya a la recuperacion de los bosques
y a la mejora del medio ambiente en el pais, con énfasis en
los territorios de los pueblos indigenas.

Finalmente, es necesario cambiar la percepcion que el
Estado y los concesionarios tienen con respecto a las co-
munidades nativas, que continGian siendo percibidas como
un obstaculo para el desarrollo. Los pueblos indigenas y
comunidades forman parte del Perl y tienen derecho a
gozar en pie de igualdad de los derechos y oportunidades
que la legislacion del pais otorga a los demés miembros de
la sociedad nacional.



Tratados internacionales

sobre los bosques

En las tres Ultimas décadas se han multiplicado los convenios
internacionales sobre el medio ambiente, hecho que expresa
la preocupacion de los Estados frente a la degradacion del
medio ambiente y las consecuencias negativas de ello para
las generaciones futuras. Varios de estos tratados atienden la
problemética de los bosques. Sin embargo, no existe ningdn
instrumento juridico internacional cuyo objetivo principal sea el
tratamiento integral de los bosques —es decir, de los aspectos
ambientales, sociales y econémicos de estos ecosistemas—,
debido a lo cual su regulacién internacional resulta difusa.

De acuerdo con el estudio de Barbara M.G.S Ruis', existen
hasta diez tratados internacionales relacionados con

1 Rus, Barbara M.G.S «A falta de un convenio forestal, diez tratados sobre
arboles», en Unasylva, revista internacional de silvicultura e industrias
forestales, vol. 52, 2001/3, Roma, Organizacién de las Naciones

los bosques, aunque tres serian los principales: la Con-
vencion marco de las Naciones Unidas sobre el cambio
climatico, el Convenio sobre la diversidad biolégica y
la Convencién de las Naciones Unidas de lucha contra
la desertificacion en los paises afectados por sequia
grave o desertificacion, en particular en Africa. Ruis ha
elaborado un cuadro que resume esa situacion, el que
reproducimos:

Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO). Este documento
puede consultarse en www.fao.org/documents/show_cdr.asp?url_file=/
docrep/003/y1237s/y1237s02.htm.

Convenios multilaterales de mayor importancia para los bosques

Convenio/Convencién Aprobacion  Entrada envigor  Ndmero de partes  Sitio Web
Convencion marco sobre el cambio cli-  9.5.1992 21.3.1994 186 paises www.unfccc.org
matico

Convenio sobre la diversidad biolégica 5.6.1992 29.12.1993 180 paises www.biodiv.org
Convencion de lucha contra la desertifi- 17.6.1994  26.12.1996 174 paises www.unccd.int
cacién

Otros convenios internacionales relacionados con los bosques

Convenio de Ramsar sobre las marismas ~ 2.2.1971 21.12.1975 124 paises WWW.ramsar.org
Convencién del patrimonio mundial 17.12.1975 164 paises www.unesco.org/whc
Convencion sobre el comercio internacional ~ 3.3.1973 1.7.1975 154 paises www.cites.org

de especies amenazadas

Convenio para la proteccion de la capa  22.3.1985  22.9.1988 177 paises www.unep.org/ozone
de ozono

Convenio sobre pueblos indigenas y 27.6.1989  5.9.1991 14 paises www.ilo.org

tribales

Convenio internacional de las maderas 26.1.1994  1.1.1997 56 paises www.itto.or,jp
tropicales

Organizacion Mundial del Comercio/GATT ~ 15.4.1994  1.1.1995 141 paises www.wto.org

ANEXO
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El objetivo de la Convencién marco de las Naciones Unidas
sobre el cambio climatico es limitar las perturbaciones
producidas por el hombre en el sistema climatico mundial,
tratando de reducir el nivel de gases de invernadero en
la atmosfera. Poco después de su entrada en vigor, en
1997 se firmd el Protocolo de Kioto, de caracter vinculante
entre las partes, buscando el compromiso de reducir esas
emisiones de gases a un minimo. Es en cuanto a este punto
que resalta la importancia de los bosques, pues ellos actdan
como grandes contenedores de carbono, almacenandolo en
la biomasa y en los suelos, y como sumideros del mismo
cuando su superficie aumenta, de lo que resulta una mayor
absorcion del dioxido de carbono atmosférico (CO,), el gas
de invernadero mas importante. Inversamente, los bosques
son una fuente de gases de invernadero cuando la biomasa
arde o se descompone.

Por su parte, el Convenio sobre la diversidad bioldgica
tiene tres objetivos: la conservacién de esta diversidad,
el uso sostenible de sus componentes y el disfrute equi-
tativo, por todos, de los beneficios derivados del uso de
los recursos genéticos. Aqui los bosques tienen también
un papel fundamental, pues gran parte de la diversidad
biolégica mundial se encuentra en ellos: se calcula que los
ecosistemas forestales contienen el 70% de las especies
vegetales y animales del mundo. En el marco de este
convenio se aprobé una declaracién sobre diversidad
bioldgica y bosques, que subrayé el papel decisivo que
estos tienen en el mantenimiento de la diversidad biolégica
mundial.

En lo referente a la Convencion de lucha contra la deser-
tificacion, ademds de esta lucha se pretende mitigar los
efectos de la sequia y contribuir al desarrollo sostenible,
en relacion con lo cual la proteccion y la expansion de los
bosques asumen un papel trascendente, pues estos realizan
importantes funciones ecolégicas que mitigan los efectos
de la sequia e impiden la desertificacion. El significado de la
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convencion, para los bosques, es potencialmente enorme,
pero su no aplicacion, su inobservancia y las persistentes
incertidumbres respecto a la financiacién hacen dificil que
se defina con mas precision el programa de trabajo en lo
que se refiere a la inclusion de dichos ecosistemas.

Otro instrumento internacional que vale la pena citar es la
Convencién sobre el comercio internacional de especies
amenazadas (CITES) —vigente para nuestro pais desde
setiembre de 1975—, que plantea la necesidad de cumplir
determinados requisitos para el comercio internacional de
algunas especies amenazadas de extincion. Este tratado
ofrece diversos grados de proteccién a mas de 30 000
especies de animales y plantas, bien se comercialicen
como especimenes vivos, bien como abrigos de piel o bien
como hierbas disecadas. Las especies amparadas por la
CITES estan incluidas en tres apéndices, segun el grado de
proteccion: en el apéndice | se incluyen todas las especies
en peligro de extincién, cuyo comercio se autoriza solo bajo
circunstancias excepcionales; en el apéndice Il se incluyen
especies que no necesariamente estan en peligro de extin-
cion, pero cuyo comercio debe controlarse a fin de evitar
una utilizacion incompatible con su supervivencia; y en el
apéndice Il se incluyen especies que estan protegidas al
menos en un pais, el cual ha solicitado la asistencia de otros
paises signatarios de la CITES para controlar su comercio.

Asi pues, las cuestiones forestales estan tratadas de manera
dispersa en varios tratados o convenciones, debido a lo cual
los bosques no se hacen tan visibles como si lo serfan si
fueran abordados en un solo cuerpo normativo. No obstante,
si bien sabemos que el tema no se reduce a la firma de un
solo convenio, consequir esto si seria un gran paso que
—sumado a la voluntad politica de los Estados— ayudaria
a establecer un equilibrio entre el valor real de los bosques
como fuente de recursos econdmicos para los paises com-
prometidos en su sostenibilidad, y el valor que tienen en la
salvaguarda de la biodiversidad del planeta.
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