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EVALUACION DE LA ETAPA INFORMATIVA DEL PROCESO DE CONSULTA PREVIA
AL PROYECTO DE EXPLORACION MINERA AURORA

1. LA LABOR DE,SUPERVISION DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO EN LA
IMPLEMENTACION DE LOS PROCESOS DE CONSULTA PREVIA

La consulta previa es el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados
antes de la aprobacion de medidas legislativas o administrativas que puedan afectar
directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad
de vida o desarrollo, entre otros, a fin de llegar a acuerdos en el marco de un didlogo
intercultural y de buena fe, entre el Estado y los pueblos indigenas, incorporando a estos
ultimos a un proceso de toma de decisiones.

Este derecho se encuentra vigente en nuestro ordenamiento juridico desde 1995" y, como
ha sido sefalado por el Tribunal Constitucional, tiene rango constitucional’>. El 7 de
diciembre del 2011 entré en vigencia la Ley N° 29785°, que establece un procedimiento de
siete etapas para que la consulta previa sea implementada por las entidades del Estado. La
mencionada norma ha sido reglamentada mediante Decreto Supremo N° 001-2012-MC, del
2 de abril de 2012.

La Defensoria del Pueblo, dentro del marco de su mandato constitucional, protege los
. derechos de los pueblos indigenas. Para ello, supervisa a las entidades de la administracién
*.'publica®, teniendo en cuenta que el derecho a la consulta previa constituye uno de los
pilares fundamentales para la proteccion de dicho pueblos, conforme lo sefiala el Convenio
~169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)°.

Para tal efecto, nuestra institucion se constituye a los procesos de consulta previa como un
observador critico de las obligaciones que debe cumplir el Estado, formulando
recomendaciones e instando a las entidades competentes a adoptar las medidas correctivas
necesarias para garantizar el derecho a la consulta previa, ante practicas o situaciones que
evidencien la vulneracién de dicho derecho.

Es importante precisar que la Defensoria del Pueblo puede formular recomendaciones
verbales a los funcionarios publicos durante las supervisiones in situ. Posteriormente
nuestra institucion también puede realizar recomendaciones por escrito.

' El Convenio 169 fue aprobado por el Peri mediante la Resolucion Legislativa N° 26253, del 5 de diciembre de
1993, ratificado el 17 de enero de 1994 y comunicado a la OIT a través del depdsito de ratificacion del 2 de
febrero de 1994. Conforme a lo establecido en el articulo 38.3 del referido Convenio entré en vigor 12 meses
después de la fecha en que nuestro pais registrd la ratificacion. En consecuencia entré en vigencia el 2 de
febrero de 1995.

2 Tribunal Constitucional. Sentencia 022-2009/TC.

2 Ley de Derecho a la Consulta previa a los pueblos indigenas u originarios reconocido en el Convenio 169 de la
OIT. (En adelante “Ley de consulta previa”).

“ Articulo 162 de la Constitucion Politica del Peru.

® Organizacioén Internacional del Trabajo. Los derechos de los Pueblos Indigenas y Tribales. Una Guia sobre el
Convenio N° 169 de la OIT. Ginebra: 2009, p. 59.
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2. EL OBJETIVO DE LA ETAPA DE INFORMACION EN LOS PROCESOS DE
CONSULTA PREVIA

El proceso de consulta previa consta de 7 etapas: 1) identificacion de la medida a consultar;
2) Identificacion de los pueblos indigenas a ser consultados; 3) publicidad de la propuesta
de medida y del plan de consulta; 4) entrega de informacién a los representantes de pueblos
indigenas; 5) evaluacion interna de los pueblos indigenas; 6) etapa de didlogo y busqueda
de acuerdos entre la entidad estatal y los representantes indigenas; y, 7) decisiéon del
Estado sobre la medida consultada y cumplimiento de acuerdos.

El articulo 18° de la Ley de consulta previa desarrolla el contenido de la etapa de
informacién en los procesos de consulta previa, sefialando en el numeral 18.1 que
“corresponde brindar informacién al o a los pueblos indigenas y a sus representantes desde
el inicio del proceso de consulta, sobre los motivos, implicancias, impactos y consecuencias
de la medida legislativa o administrativa”, de tal manera que puedan formarse una opinion
colectiva sobre los posibles efectos positivos y negativos de la aplicacién de la medida.

Asimismo, el numeral 18.2° de la misma norma, precisa que “la informaciéon debe darse en
forma adecuada y oportuna, con el objetivo de que el o los pueblos indigenas cuenten con
informacion suficiente sobre la materia de consulta, asi como para evaluar la medida y
formular sus propuestas”.

Al mismo tiempo, esta etapa debe servir para que los pueblos hagan saber sus perspectivas

respecto de la medida. Dentro de esa dinamica, es importante que el ente a cargo de la

N\ consulta previa esté dispuesto a recibir y responder las inquietudes, dudas o temores que

)} los pueblos indigenas puedan tener con relacién a la medida administrativa o legislativa
4/ consultada, a fin de garantizar la adecuada comprensién de la misma.

En ese sentido, la entidad tendra dos obligaciones que cumplir durante esta etapa: i) brindar
informacién de forma adecuada acerca de los motivos, implicancias, impactos y
consecuencias de la medida consultada, de acuerdo con lo establecido y los plazos
recogidos en el plan de consulta; y ii) analizar las perspectivas de los pueblos indigenas
respecto a la medida objeto de consulta, a través de una metodologia intercultural.

El principal reto de la presente etapa es que la entidad que lleva a cabo el proceso de
consulta previa transforme la informacion técnica y juridica relacionada a la medida
consultada, en informacion traducida y explicada de manera sencilla, clara y culturalmente
adecuada. Por ello, debe incorporarse en el plan de consulta metodologias que consideren
las diferencias culturales existentes, las barreras de acceso a la educacién y las formas de
aprendizaje de los participantes.

3. LA ETAPA INFORMATIVA DEL PROCESO DE CONSULTA PREVIA AL
PROYECTO DE EXPLORACION MINERA AURORA

En la reunién preparatoria sostenida el dia 4 de setiembre de 2015, se elaboré el Plan de
Consulta entre el Ministerio de Energia y Minas (MINEM) y los representantes de la
comunidad campesina de Parobamba —ubicada en el distrito de Yanatile, provincia de Calca,
region Cusco-, para la realizacion del proceso de consulta previa del proyecto de
exploracion minera Aurora de Minera FOCUS SAC. Con ello, se dio inicio al primer proceso
de consulta previa en el sector mineria.
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En el plan de consulta referido se especifica la medida a ser consultada, las partes del
proceso de consulta, asi como el desarrollo de cada una de las etapas del proceso y los
enfoques y principios que deben respetarse en la realizacion del proceso de consulta, entre
otros aspectos.

En ese marco, con relacion a la etapa de informacion, se acordaron las siguientes acciones:
elaborar materiales informativos sobre las actividades mineras de exploracién (en castellano
y quechua), comunicar mediante spots radiales informacién sobre la actividad minera de
exploraciéon (en castellano), y realizar un taller informativo el 4 de octubre de 2015, en la
comunidad campesina de Parobamba con la presencia de un intérprete del quechua.

El taller se realiz6 en la fecha indicada. En la comunidad consultada es tradicion realizar las
asambleas comunales el primer domingo de cada mes, lo que garantizd una amplia
participacién de los miembros de la comunidad. Incluso, se observé gran cantidad de
personas adultas mayores, entre varones y mujeres.

Asimismo, antes de empezar el taller informativo uno de los comuneros solicité que en la
reuniéon puedan estar los estudiantes de secundaria de los ultimos grados, al considerar
importante que ellos estén informados de estos procesos. La solicitud fue aceptada por el
MINEM y los alumnos fueron integrandose a la reunién. La participacion de los estudiantes
fue valorada al igual que la de las demas personas®.

Es importante saludar dichas acciones positivas para propiciar la participaciéon de la
=Y, comunidad en el proceso supervisado. Sin embargo, también se advirtieron deficiencias que
“\| se detallan a continuacién y que deben ser subsanadas en futuros procesos de consulta
© L/ previa.

El taller estuvo dividido en tres momentos. En la primera parte el MINEM explicé sobre la
medida administrativa y los posibles derechos colectivos que podrian ser afectados, en
funcidon a las interrogantes: ;Qué es la exploracion minera?, ;Qué es una medida
administrativa? y ¢;Qué son los derechos colectivos de las comunidades indigenas u
originarias, y como la exploraciéon podria afectarlos? Al respecto, se produjeron las
siguientes deficiencias:

3.1 Falta de materiales didacticos: Durante el desarrollo de las explicaciones, un primer
aspecto de observacion es la falta de utilizacién de materiales de apoyo didactico orientado
a facilitar la comprensién de las personas. Considerando el tipo de medida consultada, es
recomendable que el MINEM cuente con instrumentos que permitan ilustrar y/o ejemplificar
la actividad de exploracion, a través, por ejemplo, de videos, maquetas, mapas y
gigantografias donde se observe el tipo de plataformas que se construiran, el tipo de
magquinaria que se requerira, como y donde se estableceran las vias de acceso, asi como la
forma de circulacion de las mismas, los posibles impactos que se producirian en la
superficie, entre otros aspectos que demuestren las implicancias de la actividad de
exploracion.

® Este aspecto resulta positivo por cuanto los padres de familia de las comunidades aprecian la participaciéon de
sus hijos. Los jovenes de cuarto y quinto de secundaria suelen participar activamente en las dinamicas propias
de la comunidad, y al ser parte de la poblacion educada las personas adultas perciben que con su participacion
la comunidad se ve fortalecida.
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3.2 Carencia de un lenguaje sencillo y comprensible: Se advirtié el constante uso de
lenguaje técnico, lo que genero dificultades en el entendimiento respecto de los efectos de la
actividad exploratoria en la vida cotidiana de la poblacién consultada. Asi, para explicar en
qué consiste la actividad de exploracién minera, el MINEM dijo:

“Bueno lo primero que queria darles a conocer a ustedes es expresarles el concepto
de lo que es la exploracion minera: creo que ustedes mas o menos ya tienen una
idea de lo que es la exploracién, pero basicamente lo que queremos puntualizar es
que la exploracion es una actividad minera tendiente a demostrar las dimensiones, la
posicion, las caracteristicas minerolégicas existentes en una zona determinada de
muestro pais, a fin de poder identificar si existen reservas de mineral en esa zona
donde se va a hacer la exploracién, y si existen reservas entonces poder también
dimensionar la cantidad o la potencialidad del yacimiento minero””.

Como se puede observar, la terminologia utilizada es principalmente técnica y genérica. En
ese punto, es importante recomendar que durante la explicacion se procure la utilizacion de
términos sencillos, brindando ejemplos que puedan ser facilmente identificados por la
comunidad.

3.3 Escasa asistencia técnica para la poblacién indigena: En la segunda parte, luego de
las exposiciones, se realizé una dinamica de grupos. Para ello, el facilitador invité a los
asistentes a conformar grupos de 20 personas y se les entregd papelotes con tres preguntas
a fin de que las desarrollen y luego las expongan en una plenaria.

Las preguntas fueron: ;Cudles son las ventajas y desventajas de la mineria?, ;Cuales son
)\ las prioridades de desarrollo de la comunidad de Parobamba? y ;Qué derechos colectivos
.l de la comunidad pueden ser afectados?

Este tipo de dinamica permite que los participantes entren en confianza, conversen entre
ellos, y exterioricen sus dudas respecto a los aspectos que les interesan o les preocupan.
Asimismo, ayuda a evidenciar cuales son los aspectos prioritarios para los participantes.

En el desarrollo de la dinamica se evidencié que muchos de los participantes no entendieron
el sentido de las preguntas (sobre todo los grupos conformados principalmente por mujeres
adultas, madres y personas adultas mayores, que en su mayoria son de habla quechua).

Para evitar estas situaciones se requiere mejorar la metodologia. Por el contrario, los grupos
conformados por varones tuvieron mas facilidad para responder las preguntas, hacer
cuestionamientos y formular inquietudes.

En tal sentido, para un éptimo desarrollo de este tipo de actividades, es necesario mejorar la
metodologia y garantizar la participaciéon de personal especializado en procesos de
generacién de aprendizajes para personas adultas.

Sumado a ello, la Defensoria del Pueblo observé que una parte importante de los grupos de
trabajo carecieron del apoyo de un especialista que les ayudara en la comprension de los

" Exposicion de la abogada Maritza Ledn de la Direccion General de Asuntos Ambientales Mineros.
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aspectos ambientales y sociales de la actividad de exploracion minera y la relacion de estos
impactos con los derechos de la comunidad.

3.4 Informacion insuficiente sobre los posibles impactos: En cuanto a la obligaciéon de
informar los alcances y posibles afectaciones de la exploracion minera, el MINEM, durante el
desarrollo de la exposicién, puso énfasis en que el impacto seria “minimo” y no explicé el
detalle de las implicancias de ese impacto. Por ejemplo, con relacion al derecho colectivo a
la tierra y al territorio se dijo:

“¢De qué manera podria ser afectado este derecho? Las actividades que se realizan
porque comprende el uso de terreno para la instalacion y para las vias de acceso en
cuanto a la construccion de las plataformas, en cuanto a la construccién de las
instalaciones, pero tenemos que tener en cuenta que la actividad de exploracion es
una actividad pequeria la que se va a hacer en estos momentos en Parobamba, es
una actividad muy pequefia, muy acotada a un espacio de terreno también muy
pequerio y que los impactos que van a generar esa actividad de exploracién no van a
ser significativos, eso también se les ha explicado cuando la empresa ha venido a
informarles sobre el tema ambiental, pero si tienen alguna duda sobre ese asunto el
ingeniero Huarino les va a explicar con mayor detalle las preguntas o las inquietudes
que ustedes tengan”.®

Sobre este punto es preciso explicar que aunque una funcionaria del MINEM sefialé que las
dudas serian aclaradas, diversas preguntas formuladas por los asistentes, respecto a este
tema, durante la dinamica de grupos, no fueron respondidas. Tampoco se realizé actividad

3.5 Falta de precision de la ubicacion de los componentes del proyecto de
exploracion: Se observé la carencia de un plano para mostrar a los participantes el espacio
fisico que ocupara el proyecto de exploracion y si este afectara lugares considerados de
importancia para el pueblo indigena. En ese sentido, hubo inquietudes relacionadas, por
ejemplo, al lugar donde se colocaran las 20 plataformas y si las vias de acceso a las mismas
afectarian algun cultivo y/o dindmica de su ganado, que no fueron absueltas por el MINEM.

Asimismo, no les brindaron informacién relacionada al tiempo de duracion de la actividad y
rutas de traslado de las maquinarias asi como de otros insumos.

3.6 Falta de respuestas para preguntas relevantes: Finalizada la dinamica de grupos, se
realizé una plenaria donde un representante de cada grupo expuso las respuestas a las
interrogantes formuladas. Los participantes expresaron algunas preocupaciones
relacionadas al proyecto y, en particular formularon un conjunto de preguntas para conocer
mejor el proyecto. Sin embargo, el MINEM no dio respuesta a las preguntas formuladas por
los asistentes y tampoco brindd informaciéon complementaria.

Entre las interrogantes de los participantes podemos mencionar las siguientes: la posibilidad
de que la empresa se apropie de terrenos que le pertenecen a la comunidad; posibilidad de
presencia de enfermedades nuevas y quién asumiria dicha responsabilidad; ubicacion de las

® Exposicion de la abogada Maritza Leo6n de la Direccion General de Asuntos Ambientales Mineros.
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vias de transporte de las maquinarias e insumos; quiénes se haran responsables en caso de
afectacion de los terrenos de los comuneros; cuanto tiempo duraréd la perforacion para
prever el traslado de sus animales; qué area comprende el proyecto; entre otros.

A pesar de que muchas de las preguntas estan directamente vinculadas con el conocimiento
basico de los impactos de un proyecto de exploracién minera, ninguna de estas preguntas
fue absuelta por el MINEM.

Como sefialamos, los talleres informativos deben servir para absolver todas las dudas que
los asistentes tengan con relaciéon a la medida consultada. En ese sentido, durante la
realizacion del mismo, los representantes de la Defensoria del Pueblo recomendaron
verbalmente a los funcionarios del MINEM que respondan todas interrogantes formuladas
por los participantes. No obstante, la recomendacion no fue atendida.

3.7 Falta de imparcialidad del facilitador: El desenvolvimiento de los facilitadores debe
responder a un criterio de imparcialidad para que el proceso se desarrolle de forma
armonica y articulada, en la medida que éstos tienen un rol de mediacién y apoyo en cuanto
a la dinamica éptima y eficiente del proceso.

Asimismo, de acuerdo a las pautas de actuacion para facilitadores, emitida por el Ministerio
de Cultura (MINCU), facilitadores e intérpretes estan impedidos de brindar opiniones
parcializadas sobre la medida objeto de consulta’. Estos aspectos deben ser
cuidadosamente observados durante todo el proceso de consulta previa, especialmente en
las reuniones preparatorias para la elaboracion del plan de consulta, la etapa informativa y
en la etapa de dialogo™.

En ese sentido, la labor que efectuan las y los intérpretes y las y los facilitadores es
fundamental. Estas personas deben contar con la confianza de los representantes del
pueblo indigena consultado'".

Sin embargo en el taller realizado en la comunidad campesina de Parobamba el facilitador,
Abel Diaz, antropologo encargado de la evaluacion social de los proyectos mineros del
MINEM, desarrollé una labor carente de rol neutral, especialmente en las palabras de cierre
del evento donde resalté los beneficios y “el poco perjuicio” que la actividad produciria en el
pueblo indigena consultado pese a que no se habia brindado respuesta a varias de las
preguntas de los asistentes.

3.8 Falta de traduccion del quechua al castellano: Los intérpretes deben cefiirse a
transmitir de forma fidedigna las manifestaciones de los representantes de cualquiera de las
partes del proceso de consulta'?>. Sin embargo, el sefior Apolinario Saldivar, intérprete
acreditado por MINCU no pudo realizar su labor adecuadamente porque los funcionarios del
MINEM no le autorizaron —durante la realizacion de la plenaria— la traduccion de las
intervenciones de los participantes (del quechua al espariol), en las cuales manifestaban sus
inquietudes y preocupaciones en su idioma originario.

° Op. Cit., p. 71.

1% Ministerio de Cultura. Derecho a la Consulta Previa. Guia Metodolégica para la Facilitacion de Procesos de
Consulta Previa. Lima, 2015, p. 20.

" Op. Cit, p. 35.

'2 Ministerio de Cultura. Guia Metodoldgica: consulta a los pueblos indigenas. Lima, 2013, p. 65.
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Para la Defensoria del Pueblo esta mala practica es una sefal de falta de interés del MINEM
para comprender las preocupaciones de la poblacion indigena con relaciéon a la actividad
minera y una demostracion de carencia de empatia de esta entidad hacia esta poblacién.

3.9 Falta de mecanismos para evaluar la calidad del dialogo intercultural: Conforme
sefalamos, la etapa de informacion de los procesos de consulta previa tiene como objetivo
que los pueblos indigenas comprendan el contenido de la medida consultada, considerando
los motivos, implicancias, sus impactos y consecuencias, de tal manera que puedan
formarse una opinién colectiva sobre los posibles efectos positivos y negativos.

Para que dicho objetivo sea satisfecho, el MINEM debe aplicar un mecanismo efectivo para
evaluar el nivel de comprensiéon de los participantes, de tal forma que si al aplicar este
mecanismo de evaluacion se advierte que los participantes requieren mayor informacion, o
no han logrado asimilar las explicaciones realizadas, sera necesario programar talleres
adicionales para satisfacer el objetivo de esta etapa.

En el presente caso, el MINEM no aplicé una herramienta de evaluacién que permita
corregir inmediatamente las deficiencias metodolégicas descritas que son causa de la poca
comprension de las implicancias de la actividad minera. En tal sentido, es importante que se
establezca un mecanismo de evaluacién de la calidad del didlogo intercultural en el plan de
consulta previa.

213.10 Insuficiente cooperacion y coordinacion entre el Ministerio de Cultura y el
Ministerio de Energia y Minas: El MINCU en su calidad de ente rector del Poder Ejecutivo

7/ en materia indigena debe concertar, articular y coordinar la implementacion de la Ley de
D

Consulta Previa. En ese marco, dicha entidad debe velar porque las buenas practicas
advertidas en otros procesos de consulta sean replicadas en un contexto de aprendizaje
permanente para el dialogo intercultural.

Al respecto, resulta necesario que el MINCU lleve a cabo medidas orientadas a que el
MINEM mejore su desempefio en los procesos de consulta previa; y a la vez, el MINEM
debe mostrar diligencia para cumplir con los lineamientos que establezca el MINCU.

En tal sentido, llamé la atenciéon de la Defensoria del Pueblo que el MINEM no haya
facilitado la intervencion de los cuatro funcionarios del MINCU durante el taller,
especialmente en el trabajo de los grupos pese a que hacia falta el apoyo de especialistas
para implementar adecuadamente esta dinamica.

4. RECOMENDACIONES

En atencion a lo observado en el presente informe la Defensoria del Pueblo recomienda al
Ministerio de Energia y Minas, tenga a bien disponer las siguientes medidas correctivas:

e Usar materiales didacticos, asi como un lenguaje sencillo y comprensible para
explicar los impactos de los proyectos mineros.
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e Facilitar asistencia técnica a la poblacion indigena durante todo el proceso de
consulta.

e Brindar informacion precisa de la ubicaciéon de los componentes de los proyectos
mineros; y detallada respecto de los impactos que producira en la vida de la
poblacién consultada.

e Garantizar la traduccion de las declaraciones de la poblacién indigena y dar
respuesta a sus preguntas, especialmente de aquellas que estan directamente
relacionadas con el proyecto minero y sus impactos.

e Promover el buen desemperio del facilitador y del traductor durante el proceso de
consulta previa y controlar el cumplimiento de la imparcialidad.

e Evaluar la calidad del didlogo intercultural al culminar la etapa informativa y al
culminar la etapa de dialogo.

Asimismo, se recomienda al Ministerio de Energia y Minas y al Ministerio de Cultura mejorar
la coordinacién y cooperacién mutua a fin de aplicar mejores practicas en materia de dialogo
intercultural con los pueblos indigenas.

Lima, 05 de febrero de 2016.
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