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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, el reconocimiento y la proteccidon de los derechos
de los pueblos indigenas han adquirido una relevancia central en el ambito
juridico y politico internacional, especialmente a partir de la adopcion del
Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) en 1989 y la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas en 2007; ambos instrumentos establecieron el derecho de los
pueblos indigenas a ser consultados de manera previa, libre e informada
respecto de cualquier medida legislativa o administrativa susceptible de afectar
sus derechos, territorios o formas de vida (Wright & Tomaselli, 2021); en este
contexto, la consulta previa se erige no solo como un mecanismo de
participacion, sino como una garantia esencial para la autodeterminacion y la
proteccion de la identidad cultural de los pueblos originarios (Foster, 2024).

En el Peru, la promulgacion de la Ley N° 29785 en 2011 y su reglamento
constituyeron un hito en la internalizacion de los estandares internacionales
sobre consulta previa, estableciendo procedimientos especificos y asignando al
Ministerio de Cultura el rol rector en su implementacion (Ministerio de Cultura,
2024); sin embargo, la brecha entre el marco normativo y la practica efectiva ha
sido ampliamente documentada por la literatura académica y los organismos
internacionales; autores como Merino (2025) y Poma (2022) coinciden en
sefalar que, a pesar de los avances formales, persisten desafios significativos
relacionados con la debilidad institucional, la baja tasa de cumplimiento de

acuerdos, la fragmentacion sectorial y la tendencia a reducir la consulta a un



mero tramite administrativo, en detrimento de un verdadero dialogo
intercultural.

La jurisprudencia nacional ha oscilado entre el reconocimiento de la
consulta previa como derecho fundamental y posturas mas restrictivas que
limitan su alcance constitucional, lo que ha generado incertidumbre y criticas
desde la academia y la sociedad civil (Defensoria del Pueblo, 2023); ademas,
la implementacion de la consulta previa se ve tensionada por la presién de
intereses extractivos y la persistencia de conflictos socioambientales,
especialmente en territorios amazoénicos y andinos, donde la consulta se
convierte en un espacio de disputa por el control y uso de los recursos
naturales (Flemmer & Schilling-Vacaflor, 2023).

A pesar de estos retos, la experiencia peruana también muestra avances
importantes, como la consolidacion de una cultura de dialogo intercultural, la
generacion de acuerdos concretos en algunos procesos y la creciente
visibilidad de las demandas indigenas en la agenda publica (Banco Mundial,
2025); no obstante, la efectividad de la consulta previa como herramienta de
prevencion de conflictos y garantia de derechos depende de la voluntad
politica, la adecuacion institucional y la capacidad de los actores estatales y no
estatales para sostener procesos genuinos de participacion y consentimiento
(Wright & Tomaselli, 2021; Foster, 2024).

Dentro de este orden de ideas, el analisis del derecho a la consulta previa
y los pueblos indigenas en el Peru exige una mirada integral que articule el
marco legal internacional y nacional, la evolucion jurisprudencial, los aportes de
la literatura académica reciente y la evaluacion critica de los avances y retos en

la implementacién practica.



CAPITULO L.- Planificaciéon del Trabajo de Suficiencia Profesional

1.1.Titulo y descripcion del trabajo
Titulo del Trabajo
La presente investigacion la he denominado: Analisis de la
responsabilidad civil del estado por omision en la prestacidn de servicios

publicos esenciales en el peru.

1.2. Objetivo del presente trabajo

El analisis del derecho a la consulta previa y los pueblos indigenas
en el Peru requiere una aproximacion integral que permita comprender
tanto los avances normativos como los desafios persistentes en su
implementacion; por ello, los objetivos de esta tesis han sido formulados
para abarcar dimensiones juridicas, sociales y politicas, asi como para
identificar propuestas de mejora que contribuyan a la proteccion efectiva
de los derechos de los pueblos indigenas.

El objetivo general de la investigacion es analizar de manera critica

el desarrollo, la aplicacion y los resultados del derecho a la consulta



previa en el Peru, evaluando los avances alcanzados desde la
promulgacion de la Ley N° 29785 y su reglamento, asi como los retos que
persisten en la garantia de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas, este objetivo responde a la necesidad de examinar la brecha
existente entre el marco normativo y la realidad practica, tal como lo han
sefalado autores como Merino (2025), quien sostiene que la consulta
previa en el Peru enfrenta obstaculos estructurales que limitan su eficacia
como mecanismo de proteccion y participacion real de los pueblos
indigenas.

En cuanto a los objetivos especificos, el primero es identificar y
describir los principales avances normativos e institucionales en la
implementacion de la consulta previa en el Peru; esto implica analizar la
evolucion del marco legal, la adecuacion de las instituciones responsables
y la incorporacion de estandares internacionales, siguiendo la linea de
analisis propuesta por Wright y Tomaselli (2021), quienes destacan la
importancia de contextualizar la consulta previa en el marco de los
compromisos internacionales asumidos por el Estado peruano.

El segundo objetivo especifico es examinar los principales retos y
limitaciones que enfrenta la consulta previa en la practica, tanto desde la
perspectiva de los pueblos indigenas como de las entidades estatales y
privadas involucradas; aqui se busca profundizar en aspectos como la
debilidad institucional, la falta de recursos, la fragmentacion sectorial y la
tendencia a reducir la consulta a un tramite formal, aspectos ampliamente

documentados por Foster (2024) y Poma (2022).
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El tercer objetivo especifico es analizar casos emblematicos de
procesos de consulta previa en el Peru, con el fin de identificar buenas
practicas, lecciones aprendidas y factores que han incidido en el éxito o
fracaso de estos procesos; este analisis permitira comprender como se
materializan los principios de participacion, dialogo intercultural vy
consentimiento en contextos concretos, tal como lo sugieren Flemmer y
Schilling-Vacaflor (2023) en sus estudios sobre la institucionalizacion de la
débil consulta previa.

Finalmente, el cuarto objetivo especifico es proponer
recomendaciones orientadas a fortalecer la implementacion de la consulta
previa en el Peru, considerando tanto los estandares internacionales
como las particularidades del contexto nacional; estas recomendaciones
buscaran contribuir a la construccion de un modelo de consulta previa
mas efectivo, inclusivo y respetuoso de los derechos de los pueblos
indigenas, en linea con las propuestas de organismos internacionales y la
literatura académica reciente.

Los objetivos de esta investigacion estan orientados a ofrecer un
analisis critico y propositivo sobre el a la consulta previa en el Peru,
articulando el marco normativo, la experiencia practica y las perspectivas
de los actores involucrados, con el propdsito de aportar al debate
académico ya la formulacion de politicas publicas mas justas y eficaces
derecho para los pueblos indigenas; como sefiala Merino (2025), solo a
través de una evaluacion rigurosa y multidimensional sera posible cerrar
la brecha entre la norma y la realidad, y avanzar hacia una verdadera

garantia de los derechos colectivos en el pais.
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1.3. Justificacion

La investigacion propuesta se fundamenta en solidas justificaciones
tedricas, practicas, legales, epistemoldgicas y metodoldgicas, que permiten
comprender la complejidad y relevancia del derecho a la consulta previa en
el contexto peruano; A continuacion, se desarrolla ampliamente cada una
de estas dimensiones, citando autores y fuentes académicas recientes vy
pertinentes.

1. Justificacién Teérica
La justificacion tedrica de este analisis se apoya en marcos como el
pluralismo juridico, la interculturalidad, la teoria decolonial y la teoria de
los derechos indigenas; el pluralismo juridico, segun Stavenhagen
(2007), reconoce la coexistencia de sistemas normativos estatales e
indigenas, lo que resulta esencial para entender la consulta previa como
un mecanismo de reconocimiento y respeto a la autonomia de los
pueblos originarios, la interculturalidad, por su parte, exige que la
consulta no sea solo un tramite legal, sino un verdadero dialogo entre
saberes y cosmovisiones, como lo establece la Ley 29785 y lo
desarrollan autores como Delgado Mejia y Ramirez Llatas (2025); la
teoria decolonial, impulsada por autores como Quijano y retomada en
estudios recientes (DAR, 2022), cuestiona la hegemonia de los marcos
occidentales y aboga por la inclusion de epistemologias indigenas en los
procesos de toma de decisiones. Finalmente, la teoria de los derechos
indigenas, basada en instrumentos internacionales como el Convenio

169 de la OIT, situa la consulta previa como un derecho fundamental
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para la autodeterminacién y la participacion efectiva de los pueblos

indigenas (Stavenhagen, 2007).

2. Justificacion Practica
Desde una perspectiva practica, el analisis del derecho a la consulta
previa es crucial para evaluar la efectividad de los mecanismos
implementados en el Peru y los desafios persistentes en su
aplicacion; estudios recientes (Delgado Mejia & Ramirez Llatas, 2025;
Saavedra, 2025) evidencian que, aunque se han logrado avances
significativos, como la creacion de bases de datos oficiales y la
elaboracién de protocolos indigenas, persisten retos como la falta de
cumplimiento de los acuerdos, barreras linguisticas y culturales, y la
capacidad institucional limitada; la consulta previa, en la practica, se
convierte en un espacio de negociacidn y reconocimiento, pero
también de tensiones y disputas, lo que justifica la necesidad de un
analisis profundo y actualizado sobre sus avances y limitaciones.

3. Justificacion Legal
La justificacion legal se fundamenta en el marco normativo
internacional y nacional que reconoce y regula el derecho a la
consulta previa; el Convenio 169 de la OIT, ratificado por el Peru,
establece la obligaciéon de consultar a los pueblos indigenas ante
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles
directamente; a nivel nacional, la Ley 29785 y su reglamento
institucionalizan este derecho, estableciendo procedimientos y
criterios para su implementacion; la jurisprudencia del Tribunal

Constitucional peruano ha reforzado la obligatoriedad y el alcance de
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la consulta, subrayando su caracter vinculante y su funcion protectora
de los derechos colectivos (Ruiz Molleda, 2013; Tribunal
Constitucional, 2013); sin embargo, la brecha entre la norma y la
practica sigue siendo un desafio central, lo que justifica la pertinencia

de un analisis critico y actualizado.

. Justificaciéon Epistemologica

Epistemologicamente, el estudio del derecho a la consulta previa
exige reconocer la validez y relevancia de los sistemas de
conocimiento indigena; la epistemologia pluralista, defendida por DAR
(2022) y otros autores, sostiene que la comprension de los impactos y
alcances de la consulta requiere incorporar las perspectivas, saberes
y metodologias propias de los pueblos originarios; este enfoque
desafia la hegemonia del conocimiento occidental y promueve la
justicia epistémica, permitiendo que las voces indigenas sean
protagonistas en la construccion de politicas y normativas que les
afectan (Vega Diaz, 2021); asi, el analisis de la consulta previa no
solo es un ejercicio juridico o politico, sino también un proceso de
dialogo intercultural y reconocimiento mutuo de saberes.

. Justificacion Metodolégica

Metodologicamente, el analisis del derecho a la consulta previa exige
un enfoque interdisciplinario y plural; la combinacion de métodos
juridicos, etnograficos y participativos permite captar la complejidad
del fendmeno; segun Delgado Mejia y Ramirez Llatas (2025) emplean

una metodologia descriptiva, no experimental y documental, que
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resulta adecuada para analizar tanto los avances normativos como las
experiencias practicas de consulta; ademas, la investigacion
participativa y el trabajo de campo con comunidades indigenas son
esenciales para comprender las dinamicas reales de la consulta y las

percepciones de los actores involucrados (DAR, 2022).

15



CAPITULO Il.- Marco Teérico

2.1. Concepto de Pueblos Indigenas.-

El concepto de pueblos indigenas es multidimensional y se
fundamenta en criterios histéricos, culturales, juridicos y de
autoidentificacion, su reconocimiento es esencial para analizar la
responsabilidad civil del Estado frente a omisiones en la prestacion de
servicios publicos esenciales, ya que implica obligaciones diferenciadas y
la proteccién de derechos colectivos fundamentales.

El concepto de Pueblos Indigenas ha evolucionado a partir de
enfoques antropoldgicos, juridicos y politicos, consolidandose en el
derecho internacional y en la doctrina contemporanea como una categoria
colectiva con derechos diferenciados; segun Rodolfo Stavenhagen (1996),
los pueblos indigenas son colectividades que mantienen una continuidad
histérica con sociedades anteriores a la colonizacién, conservando
sistemas propios de organizacion social, derecho consuetudinario y una
relacion especial con sus territorios ancestrales; por su parte

Stavenhagen enfatiza que la identidad indigena se fundamenta en la
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autodefinicion, la continuidad cultural y la existencia de instituciones
propias, lo que les otorga una posicidn diferenciada frente al Estado y la
sociedad dominante.

Asimismo, James Anaya (2005) complementa esta vision al definir a
los pueblos indigenas como "descendientes vivos de habitantes
preinvasores de tierras ahora dominadas por otros", subrayando la
importancia de la autoidentificacién y la diferenciacion cultural, social y
politica; para Anaya, la definicion de pueblos indigenas es flexible y
contextual, permitiendo la autoidentificacion y el reconocimiento por parte
de la comunidad, y resalta la libre determinacion y la autonomia como
elementos esenciales de la identidad indigena.

Bartolomé Clavero (1994) aporta desde la historia del derecho y la
antropologia juridica, destacando la dimension colectiva y cultural de los
pueblos indigenas, y sefalando que su existencia y continuidad
dependiente de la proteccion de sus sistemas culturales, juridicos y
territoriales; por su parte Clavero advierte sobre el riesgo de etnocidio,
entendido como la destruccién de la identidad y la cultura indigena, lo que
refuerza la necesidad de un reconocimiento y proteccion efectiva por
parte del Estado.

Desde el derecho internacional, instrumentos como el Convenio 169
de la OIT y la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas (DNUDPI) han consolidado criterios fundamentales
para la identificacion de los pueblos indigenas: la autoidentificacion, la
continuidad historica, la existencia de instituciones propias y una relacion

especial con el territorio; el Convenio 169, en particular, establece que la
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autoidentificacion es el criterio fundamental para determinar a qué grupos
se aplican sus disposiciones.

La DNUDPI, por su parte, enfatiza la diversidad y complejidad de las
identidades indigenas, evitando una definicion rigida y priorizando el
reconocimiento por parte de la propia comunidad; en el contexto peruano,
la Constitucion de 1993 reconoce explicitamente la existencia y los
derechos de los pueblos indigenas u originarios, garantizando su
identidad étnica y cultural, autonomia en la organizacién y uso de sus
tierras, y jurisdiccion especial para la solucion de sus conflictos internos;
asimismo, la Ley N° 29785 sobre el derecho a la consulta previa y la
ratificacion del Convenio 169 de la OIT refuerzan este marco,
estableciendo mecanismos de proteccion y participacion efectiva en las
decisiones estatales que les afectan.

El reconocimiento de los pueblos indigenas como sujetos colectivos
de derechos impone al Estado obligaciones reforzadas en la prestacion
de servicios publicos esenciales, como salud, educacién, agua vy justicia,
la omisién estatal en la prestacion adecuada de estos servicios,
especialmente cuando afecta a pueblos indigenas, puede constituir una
violaciéon de derechos fundamentales y generar responsabilidad civil, tanto
a nivel nacional como internacional.

La jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
ha establecido que los Estados deben adoptar medidas positivas para
garantizar el acceso efectivo de los pueblos indigenas a los servicios
publicos, en condiciones de igualdad y con pertinencia cultural, la omision

en este deber, cuando se produce daino directo y verificable, puede dar
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lugar a la responsabilidad internacional y a la obligacion de reparar
integralmente a los afectados.

En suma, el concepto de pueblos indigenas, sustentado en la
doctrina, el derecho internacional y la legislacion nacional, no solo define
una identidad colectiva diferenciada, sino que fundamenta obligaciones
estatales especificas cuya inobservancia puede derivar en
responsabilidad civil por omisidn en la prestacion de servicios publicos

esenciales.

2.2, Origen y evolucion del derecho a la consulta previa. —

El derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas es el
resultado de un largo proceso historico y juridico, que surge como
respuesta a la exclusion y vulneracién de derechos de estos pueblos; su
consolidacion se da a través de instrumentos internacionales como el
Convenio 169 de la OIT (1989) y la Declaracion de la ONU sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas (2007), asi como por la jurisprudencia
internacional y la doctrina especializada; en el Peru, este derecho se
incorpora al ordenamiento juridico en 1994 y se desarrolla
normativamente en la ultima década, siendo fundamental para analizar la
responsabilidad civil del Estado por omisidn en la prestacion de servicios
publicos esenciales.

El derecho a la consulta previa tiene sus raices en la lucha historica
de los pueblos indigenas por el reconocimiento de sus derechos
colectivos y la proteccion de sus territorios, culturas y formas de vida,

durante siglos, estos pueblos fueron objeto de politicas de asimilacion y
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despojo, lo que motivo la busqueda de mecanismos internacionales que
garantizaran su participacion en las decisiones que les afectan
directamente (Stavenhagen, 2003); el primer instrumento internacional
relevante fue el Convenio 107 de la OIT (1957), que, aunque pionero,
tenia un enfoque integracionista y no reconocia plenamente la autonomia
indigena (Anaya, 2004).

El verdadero punto de inflexion se produce con la adopcion del
Convenio 169 de la OIT en 1989, que reconoce expresamente el derecho
de los pueblos indigenas y tribales a ser consultados de manera previa,
libre e informada sobre cualquier medida legislativa o administrativa
susceptible de afectarles directamente, este convenio, resultado de un
proceso participativo con representantes indigenas, sindicatos vy
gobiernos, marca el inicio de un nuevo paradigma basado en el respeto a
la autodeterminacion y la participacion activa (Organizacion Internacional
del Trabajo, 1989; Clavero, 2012).

La codificacion del derecho a la consulta previa se consolida con la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas (2007), que establece estandares minimos para la proteccion
de los derechos colectivos, incluyendo la consulta y el consentimiento
previo, libre e informado en asuntos que afectan sus tierras, territorios y
recursos (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2007); este
instrumento, aunque no vinculante, ha sido fundamental para orientar la
interpretacion de los derechos indigenas en los sistemas juridicos

nacionales y regionales (Charters & Stavenhagen, 2009).
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La jurisprudencia internacional, especialmente de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, ha sido clave en la interpretacion
y aplicacion del derecho a la consulta previa; casos emblematicos como
“Pueblo Saramaka vs. Surinam” (2007) y “Pueblo Kichwa de Sarayaku vs.
Ecuador” (2012) han establecido que la consulta debe ser previa, libre,
informada y, en ciertos casos, requiere el consentimiento de los pueblos
afectados, especialmente cuando se trata de proyectos de gran
envergadura (Stavenhagen, 2011).

En el Peru, el derecho a la consulta previa se incorpora al
ordenamiento juridico con la ratificacion del Convenio 169 de la OIT en
1994, otorgandole rango constitucional; sin embargo, durante mas de una
década, la implementacion fue limitada y cuidada de un marco normativo
especifico, la presion social y los conflictos socioambientales, como los
ocurridos en Bagua en 2009, evidenciaron la necesidad de una regulacion
efectiva (Reynoso, 2012).

En respuesta, en 2011 se promulga la Ley N° 29785, Ley del
Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u Originarios, y en
2012 su reglamento; esta ley desarrolla el contenido, principios y
procedimientos del derecho a la consulta previa, estableciendo que toda
medida legislativa o administrativa que pueda afectar directamente los
derechos colectivos de los pueblos indigenas debe ser consultada
previamente; la jurisprudencia del Tribunal Constitucional peruano ha sido
fundamental para consolidar este derecho como un mecanismo de
proteccion de los derechos fundamentales de los pueblos indigenas

(Tribunal Constitucional, 2009).
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La evolucion del derecho a la consulta previa es especialmente
relevante en el analisis de la responsabilidad civil del Estado por omision
en la prestacion de servicios publicos esenciales; la omision de la
consulta previa en proyectos o servicios que afectan a pueblos indigenas
puede constituir una violacion de obligaciones internacionales vy
nacionales, generando responsabilidad estatal cuando se demuestre dafio
y relacién causal (Bardales Siguas, 2016); la jurisprudencia peruana
reciente ha fortalecido esta conexion, estableciendo que la consulta previa
es un requisito indispensable para la legalidad de las medidas estatales
que afectan a los pueblos indigenas, y su omision puede derivar en la
nulidad de actos administrativos y en la obligacion de reparar los dafios
causados.

El derecho a la consulta previa es el resultado de un proceso
histérico de luchas sociales, avances normativos internacionales vy
consolidacion doctrinal; su origen y evolucion reflejan la necesidad de
proteger la identidad, los territorios y la autodeterminacion de los pueblos
indigenas frente a la imposicion de modelos de desarrollo ajenos a sus
intereses y cosmovisiones; en el contexto peruano, su desarrollo
normativo y jurisprudencial es clave para analizar la responsabilidad civil

del Estado por omision en la prestacidon de servicios publicos esenciales.
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CAPITULO lll.- Desarrollo de actividades programadas

3.1. Etapas y mecanismos de la consulta previa en el Peru. —

La consulta previa en el Peru es un proceso legal y participativo,
estructurado en etapas secuenciales y mecanismos especificos, que
busca garantizar los derechos colectivos de los pueblos indigenas frente a
medidas estatales que puedan afectarles, su adecuada implementacion
es fundamental para evitar la responsabilidad civil del Estado por omisién
en la prestacion de servicios publicos esenciales.

La consulta previa constituye un derecho fundamental de los pueblos
indigenas, reconocido en el ordenamiento juridico peruano a partir del
Convenio 169 de la OIT y la Ley N° 29785; su finalidad es asegurar la
participacion efectiva de estos pueblos en la toma de decisiones estatales
que puedan impactar sus derechos colectivos, territorios o formas de vida.
El proceso de consulta previa se desarrolla a través de etapas claramente
definidas y mecanismos participativos, orientados por principios de

interculturalidad, buena fe y transparencia (Garcia Hierro, 20229.
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El marco normativo de la consulta previa en el Peru se sustenta en
el convenio 169 de la OIT (ratificado en 1994), que obliga al Estado a
consultar a los pueblos indigenas sobre medidas susceptibles de
afectarles (IDEHPUCP, 2024); la Ley N° 29785 (2011) y su reglamento
(D.S. N° 001-2012-MC), que desarrollan el procedimiento y los principios
de la consulta previa (Ministerio de Cultura, 2023); y los principios que
rigen el proceso son la buena fe, la interculturalidad, la flexibilidad, la
transparencia y el respeto a la autonomia de los pueblos indigenas (Cruz,
2022).

El proceso de consulta previa en el Peru se estructura en siete
etapas consecutivas y obligatorias, precedidas por reuniones
preparatorias y seguidas por mecanismos de seguimiento (Ministerio de
Cultura, 2023):

2.1. Reuniones preparatorias
Antes del inicio formal, se realizan reuniones entre la entidad
promotora y las organizaciones indigenas para consensuar el plan de
consulta, definir cronogramas, metodologias y mecanismos de
participacion. Estas reuniones aseguran la pertinencia cultural y la
adecuada comunicacion durante todo el proceso (Garcia Hierro,

2022).

2.2. |dentificacion de la medida
La entidad promotora (ministerios, gobiernos regionales o locales)
identifica la medida administrativa o legislativa que podria afectar los

derechos colectivos de los pueblos indigenas. Se analiza el alcance
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de la medida y se determina si corresponde realizar consulta previa,
conforme a criterios legales y técnicos (IDEHPUCP, 2024).

2.3. Identificacion de los pueblos indigenas u originarios
Con apoyo del Ministerio de Cultura (MINCUL), se identifican los
pueblos indigenas potencialmente afectados, utilizando bases de
datos oficiales, criterios técnicos y protocolos de autoidentificacion. Es
fundamental garantizar la inclusion de todas las comunidades
impactadas (Ministerio de Cultura, 2023).

2.4. Publicidad
Se difunde la medida y el proceso de consulta entre los pueblos
identificados, empleando medios y lenguas pertinentes para asegurar
la comprension y el acceso a la informacion. El objetivo es que los
pueblos indigenas conozcan el proceso y puedan prepararse para
participar activamente (Cruz, 2022).

2.5. Informacion
La entidad promotora proporciona informacion detallada, clara y
culturalmente adecuada sobre la medida a consultar. Se organizan
talleres, reuniones y materiales informativos en lenguas originarias,
garantizando la participaciéon de intérpretes cuando sea necesario
(Ministerio de Cultura, 2023).

2.6. Evaluacion interna
Los pueblos indigenas realizan una evaluacion interna, en la que
analizan la informacion recibida y definen su posicion frente a la

medida. Este proceso es autonomo y puede implicar asambleas,
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reuniones internas y consultas a sus bases, respetando sus propias
formas de organizacion y toma de decisiones (Garcia Hierro, 2022).
2.7. Dialogo
Se desarrollan reuniones entre representantes del Estado y de los
pueblos indigenas, facilitadas por intérpretes y mediadores
interculturales si es necesario. El objetivo es intercambiar puntos de
vista, resolver dudas y buscar acuerdos sobre la medida consultada.
El didlogo debe ser de buena fe, transparente y orientado a la
construccion de consensos (IDEHPUCP, 2024).
2.8. Decision
Concluido el dialogo, la entidad promotora toma una decision sobre la
medida, considerando los acuerdos alcanzados y las observaciones
de los pueblos indigenas. Si se logra consenso, los acuerdos se
formalizan y son vinculantes. En caso de desacuerdo, la entidad debe
motivar su decision y explicar como se han considerado las
posiciones de los pueblos consultados (Ministerio de Cultura, 2023).
2.9. Implementacién y seguimiento
Se implementaran los acuerdos y se realizara un seguimiento
conjunto para verificar su cumplimiento. Esta etapa puede incluir la
conformacién de comités de monitoreo y la elaboracion de informes
periodicos, asegurando la participacion continua de los pueblos
indigenas en la supervision de los compromisos asumidos (Garcia
Hierro, 2022).
Los mecanismos empleados en cada etapa buscan garantizar la

participacion efectiva y el respeto a la diversidad cultural:
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e Talleres y asambleas: espacios de deliberacion colectiva, tanto
internos como con el Estado.

e |Intérpretes y facilitadores interculturales: aseguran la comunicacion
efectiva en lenguas originarias.

e Materiales informativos adaptados: documentos, videos vy
presentaciones en formatos accesibles y pertinentes culturalmente.

e Mesas de dialogo y negociacion: espacios formales para la
construccién de acuerdos.

e Actas de consulta: documentos oficiales que registran los acuerdos y
desacuerdos alcanzados.

e Comités de seguimiento: instancias mixtas para monitorear la
implementacion de los acuerdos (Cruz, 2022).

La omision en la realizacién de la consulta previa puede generar
responsabilidad civil para el Estado, especialmente cuando la falta de
consulta deriva en la vulneracion de derechos colectivos o en la deficiente
prestacion de servicios publicos esenciales; la consulta previa es, por
tanto, un mecanismo preventivo y de garantia de derechos, cuya
inobservancia puede dar lugar a reclamaciones por dafos y perjuicios
(IDEHPUCP, 2024).

La consulta previa en el Peru es un proceso estructurado,
participativo y obligatorio, cuyo cumplimiento es esencial para la
proteccion de los derechos de los pueblos indigenas y para evitar la
responsabilidad civil del Estado por omisidn en la prestacion de servicios

publicos esenciales.
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3.2. Caracteristicas del modelo peruano y comparacién regional. —

El modelo peruano de consulta previa destaca por su marco legal
especifico, institucionalidad centralizada y procedimientos detallados, lo
que lo diferencia de otros paises de la region; sin embargo, persisten
desafios en la implementacion efectiva y en la vinculacion directa con la
responsabilidad civil del Estado por omisidon en la prestacion de servicios
publicos esenciales a los pueblos indigenas.

El Peru se posiciona como pionero en América Latina al promulgar la
Ley N° 29785 (2011), que regula el derecho a la consulta previa de los
pueblos indigenas u originarios, conforme al Convenio 169 de la OIT y la
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas (Garcia Hierro, 2013); esta ley, junto con su reglamento
(Decreto Supremo 001-2012-MC), establece un marco normativo robusto
y detallado, cuyas principales caracteristicas son:

a) Institucionalidad centralizada
El Ministerio de Cultura (MINCUL) es la entidad rectora y responsable
de la implementacidn, supervision y acompafiamiento técnico del
proceso de consulta, esta centralizacion contrasta con modelos mas
descentralizados de otros paises, permitiendo mayor uniformidad pero
también concentrando la toma de decisiones (Garcia Hierro, 2013).

b) Procedimiento formal y etapas definidas
El proceso de consulta peruano se estructura en seis etapas:

e |dentificacion de la medida y de los pueblos afectados

e Publicidad y difusién de la informacion
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e Evaluacién interna por los pueblos indigenas
e Dialogo
e Decision
e Seguimiento y cumplimiento de acuerdos
Este procedimiento, mas detallado que el exigido por estandares
internacionales, busca garantizar transparencia y previsibilidad
(UNMSM, 2018).
c) Naturaleza de los acuerdos
Los acuerdos alcanzados en la consulta son vinculantes para ambas
partes; sin embargo, la ley otorga al Estado la facultad de adoptar la
decision final, siempre que justifique su posicion y respete los derechos
fundamentales, lo que genera un modelo hibrido entre obligatoriedad y
discrecionalidad estatal (Garcia Hierro, 2013).
d) Mecanismos de exigibilidad y supervision
El modelo peruano prevé la posibilidad de recurrir a vias
administrativas y judiciales (como el amparo) en caso de
incumplimiento de los acuerdos; no obstante, la ausencia de sanciones
expresas y la amplia discrecionalidad estatal limitan la efectividad de
estos mecanismos (Espinosa, 2017).
e) Relacion con la prestacion de servicios publicos esenciales
La ley peruana reconoce la consulta previa como un derecho colectivo
vinculado a la identidad cultural, el territorio y la participacion;
especificamente, exige consulta para medidas legislativas o

administrativas que puedan afectar estos derechos, incluyendo la
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provision de servicios publicos esenciales como salud, educacion y

agua (Servindi, 2019).

La region presenta una diversidad de enfoques en la regulacion e

implementacion de la consulta previa, con diferencias notables en

institucionalidad, procedimientos y efectividad (CEPAL, 2022).

a) Marco legal

Peru: Unico con ley nacional especifica y reglamento detallado (Ley
N° 29785).

Colombia y Bolivia: Reconocen la consulta en sus constituciones y
desarrollan la practica a través de jurisprudencia constitucional,
pero carecen de una ley especifica (Garcia Hierro, 2013).

Ecuador: Reconoce la consulta en la Constitucion de 2008, pero sin
ley reglamentaria, lo que genera vacios y debilidad institucional
(UNMSM, 2018).

Chile, Argentina y Brasil: Tienen reconocimiento constitucional o
legal, pero sus marcos son menos desarrollados y carecen de

procedimientos claros y vinculantes (CEPAL, 2022).

b) Institucionalidad

Peru: Centralizacion en el MINCUL.

Colombia: Predominio del control judicial y participacién de
agencias sectoriales.

Bolivia y Ecuador: Arreglos descentralizados, con participacion de
autoridades locales y ministerios sectoriales.

Chile y Argentina: Estructuras ad hoc, con variabilidad en la

practica.
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e Brasil: Fragmentacion institucional y débil implementacién.
c) Procedimientos y efectividad
e Peru: Proceso formalizado, pero criticado por tecnicismo y plazos
ajustados.
e Colombia: Enfasis en el consentimiento vinculante en ciertos
casos, impulsado por la Corte Constitucional.
e Bolivia y Ecuador: Procedimientos acoplados a evaluaciones de
impacto ambiental, a menudo superficiales.
e Chile, Argentina y Brasil: Falta de estandarizacion y baja calidad de
las consultas.
d) Responsabilidad estatal por omision en servicios publicos
En la mayoria de los paises, la consulta previa se ha enfocado en
proyectos extractivos y medidas legislativas, con escasa atencion
explicita a la responsabilidad estatal por omisién en la provision de
servicios publicos esenciales. Sin embargo, la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos ha fortalecido la tendencia
a considerar la omisidn de consulta como una violacidn de derechos
fundamentales, susceptible de generar responsabilidad internacional y
la obligacién de reparar (IDEHPUCP, 2024).

El modelo peruano de consulta previa se distingue en la region por
su marco legal especifico, institucionalidad centralizada y procedimientos
detallados, lo que representa un avance formal en la proteccién de los
derechos de los pueblos indigenas; sin embargo, la efectividad practica y
la capacidad de generar responsabilidad civil del Estado por omision en la

prestacion de servicios publicos esenciales dependen de la
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implementacion real, la voluntad politica y la articulacion con mecanismos
judiciales y constitucionales; la comparacion regional evidencia que,
aunque existen avances normativos, persisten desafios comunes en la

garantia efectiva de los derechos y en la reparacion de las omisiones

estatales.
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CAPITULO V.- Resultados Obtenidos

1.

En primer lugar, se constata que el ordenamiento juridico peruano
reconoce la responsabilidad civil del Estado por omision, especialmente
cuando la falta de accion estatal genera un dafio antijuridico a los
ciudadanos; esta responsabilidad se fundamenta en el deber constitucional
y legal del Estado de garantizar el acceso efectivo a servicios publicos
esenciales como salud, educacién, agua potable y saneamiento; sin
embargo, la evidencia que, en la practica, la determinacién de la
responsabilidad estatal por omisién enfrenta obstaculos importantes, tales
como la dificultad para probar el nexo causal entre la inaccion estatal y el
dano sufrido, asi como la existencia de criterios jurisprudenciales variables
respecto a la configuracion de la omision relevante.

Asimismo, los resultados muestran que, si bien existen precedentes
judiciales en los que se ha declarado la responsabilidad del Estado por
omision en la prestacion de servicios publicos, estos casos suelen ser
excepcionales y dependen en gran medida de la gravedad del dafio y de la

evidencia presentada por los afectados; en muchos procesos, la carga
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probatoria recae de manera desproporcionada sobre los ciudadanos,
quienes deben demostrar no solo la existencia del dafio, sino también la
relacion directa con la omision estatal y la ausencia de justificacion valida
para la inaccion.

Por otro lado, el estudio identifica que la jurisprudencia peruana ha ido
evolucionando hacia una mayor proteccién de los derechos fundamentales,
reconociendo que la omision en la prestacion de servicios publicos
esenciales puede constituir una vulneracién de derechos constitucionales,
lo que abre la puerta a la exigencia de reparacion integral; sin embargo,
persisten desafios en la uniformidad de los criterios aplicados por los
tribunales y en la efectividad de las sentencias, especialmente en contextos
de vulnerabilidad social y geografica.

Finalmente, los resultados subrayan la necesidad de fortalecer los
mecanismos de prevencion y control dentro de la administracién publica,
asi como de promover una cultura de responsabilidad y transparencia en la
gestion de los servicios publicos, solo a través de una accion estatal
diligente y de una respuesta judicial coherente y accesible sera posible
garantizar la proteccion efectiva de los derechos fundamentales frente a las

omisiones del Estado en la prestacion de servicios esenciales.
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CONCLUSIONES

1.

El analisis de la responsabilidad civil del Estado por omision en la
prestacion de servicios publicos esenciales en el Peru permite arribar a
conclusiones relevantes tanto en el plano juridico como en el social; en
primer lugar, se evidencia que la responsabilidad civil del Estado por
omision constituye una herramienta fundamental para la proteccion de los
derechos fundamentales de los ciudadanos, especialmente en contextos
donde la inaccion estatal puede generar dafios graves e irreparables.

El marco normativo peruano, sustentado en la Constitucion y en la
jurisprudencia nacional, reconoce la obligacion del Estado de garantizar el
acceso efectivo a servicios publicos esenciales como salud, educacion,
agua potable y saneamiento. Sin embargo, la aplicacion practica de este
principio enfrenta desafios significativos.

Uno de los principales hallazgos es la dificultad que enfrentan los
ciudadanos para acreditar el nexo causal entre la omision estatal y el dafo
sufrido, la carga probatoria suele recaer de manera desproporcionada
sobre los afectados, quienes deben demostrar no solo la existencia del
dafio, sino también la relacion directa con la inaccion del Estado y la
ausencia de justificacion valida para dicha omision; esta situacion genera
un acceso limitado a la justicia y, en muchos casos, perpetua situaciones
de vulnerabilidad y desproteccion.

Asimismo, se observa que la jurisprudencia peruana ha avanzado en el
reconocimiento de la responsabilidad estatal por omision, especialmente en

casos emblematicos donde la falta de prestacion de servicios publicos ha

35



vulnerado derechos fundamentales; no obstante, persisten criterios
dispares en la interpretacion y aplicacion de la normativa, lo que genera
incertidumbre juridica y dificulta la consolidacion de estandares claros y
uniformes para la reparaciéon de los dafnos ocasionados por la omisién
estatal.

Por otro lado, el estudio resalta la importancia de fortalecer los mecanismos
de prevencion y control dentro de la administracion publica, asi como de
promover una cultura de responsabilidad y transparencia en la gestion de
los servicios publicos; la existencia de una responsabilidad civil efectiva no
solo tiene un efecto reparador para las victimas, sino que también cumple
una funcion preventiva y disuasoria, incentivando al Estado a actuar con
diligencia y evitar futuras omisiones.

Finalmente, se concluye que la consolidacién de la responsabilidad civil del
Estado por omision en la prestacion de servicios publicos esenciales es
indispensable para garantizar la vigencia real y efectiva de los derechos
fundamentales en el Peru; ello requiere no solo de un marco normativo
adecuado, sino también de una jurisprudencia coherente y de una
administracién publica comprometida con la proteccion de los derechos de

todos los ciudadanos, especialmente de los sectores mas vulnerables.
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RECOMENDACIONES

1.

En primer lugar, es fundamental que el Estado peruano refuerce los
mecanismos de prevencion y control en la gestion de los servicios publicos;
esto implica la creacion y consolidacion de sistemas de monitoreo y
evaluacion permanentes que permiten identificar de manera temprana las
posibles omisiones en la prestacion de servicios esenciales como salud,
educacion, agua potable y saneamiento, la implementaciéon de auditorias
periodicas y la promocion de la transparencia en la administracion publica
contribuiran a reducir los riesgos de inaccion estatal ya garantizar una
respuesta oportuna ante las necesidades de la poblacién.

Asimismo, se recomienda fortalecer la capacitacidon y sensibilizacién de los
funcionarios publicos respecto a la importancia de su rol en la proteccién de
los derechos fundamentales; es necesario que los servidores publicos
comprendan las consecuencias juridicas y sociales de la omision en la
prestacion de servicios, asi como la responsabilidad que asumen frente a la
ciudadania, la formacién continua en materia de derechos humanos y
responsabilidad civil permitira mejorar la toma de decisiones y fomentar
una cultura de diligencia y compromiso en el sector publico.

Otra recomendacion relevante es la revision y adecuacion del marco
normativo vigente para facilitar el acceso a la justicia de las personas
afectadas por omisiones estatales; es importante simplificar los
procedimientos judiciales y administrativos, asi como establecer criterios
claros y uniformes para la determinacién de la responsabilidad civil del

Estado; de igual modo, se debe considerar la inversion en asesoria legal
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gratuita para los sectores mas vulnerables, de modo que puedan ejercer
efectivamente su derecho a la reparacion.

Por otro lado, resulta esencial promover la participacién ciudadana en la
vigilancia y control de la gestion publica, el involucramiento de la sociedad
civil, a través de mecanismos de denuncia y veeduria, puede contribuir
significativamente a la deteccion de omisiones y a la exigencia de rendicidn
de cuentas por parte de las autoridades; la colaboracion entre el Estado y
la ciudadania fortalecera la legitimidad de las instituciones y la confianza en
el sistema democratico.

Finalmente, se recomienda fomentar la investigacion y el analisis
académico sobre la responsabilidad civil del Estado por omision, con el
objetivo de generar propuestas innovadoras y adaptadas a la realidad
peruana; el intercambio de experiencias y buenas practicas a nivel nacional
e internacional permitira enriquecer el debate y avanzar hacia un modelo
de gestion publica mas eficiente, justo y respetuoso de los derechos
fundamentales; entonces, la adopcion de estas recomendaciones
contribuira a consolidar un Estado mas responsable, transparente y
comprometido con la garantia efectiva de los servicios publicos esenciales,
asegurando asi la proteccion integral de los derechos de todos los

ciudadanos.
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