
Informe N° 001-2016-DP/AMASPPI-PPI
EVALUACiÓN DE LA ETAPA INFORMATIVA DEL PROCESO DE CONSULTA PREVIA

AL PROYECTO DE EXPLORACiÓN MINERA AURORA

1. LA LABOR DE SUPERVISiÓN DE LA DEFENSORíA DEL PUEBLO EN LA
IMPLEMENTACIÓN DE LOS PROCESOS DE CONSULTA PREVIA

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

Este derecho se encuentra vigente en nuestro ordenamiento jurídico desde 19951 y, como
ha sido señalado por el Tribunal Constitucional, tiene rango constitucional". El 7 de
diciembre del 2011 entró en vigencia la Ley N° 297853, 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 Defensoría del Pueblo, dentro del marco de su mandato constitucional, protege los
~"s\.)~ derechos de los pueblos indígenas. Para ello, supervisa a las entidades de la administración

~ .•~~ '\,;~\pública4, teniendo en cuenta que el derecho a la consulta previa constituye uno de los
~% ~ ia)pilares fundamentales para la protección de dicho pueblos, conforme lo señala el Convenio
~~,"eIM' \"~~~r.<169de la Organización Internacional del Trabajo (OIT)5.

<5<l' 00. '\:l".
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Para tal efecto, nuestra institución se constituye a los procesos de consulta previa como un
observador crítico 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 prácticas o situaciones que
evidencien la vulneración de dicho derecho.

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

1 El Convenio 169 fue aprobado por el Perú mediante la Resolución Legislativa W 26253, del 5 de diciembre de
1993, ratificado el 17 de enero de 1994 y comunicado a la OIT a través del depósito de ratificación del 2 de
febrero de 1994. Conforme a lo establecido en el artículo 38.3 del referido Convenio entró en vigor 12 meses
después de la fecha en que nuestro país registró la ratificación. En consecuencia entró en vigencia el 2 de
febrero de 1995.
2 Tribunal Constitucional. Sentencia 022-2009fTC.
3 Ley de Derecho a la Consulta previa a los pueblos indígenas u originarios reconocido en el Convenio 169 de la
OIT. (En adelante "Ley de consulta previa").
4 Artículo 162 de la Constitución Política del Perú.
5 Organización Internacional del Trabajo. Los derechos de los Pueblos Indígenas y Tribales. Una Guía sobre el
Convenio W 169 de la OIT. Ginebra: 2009, p. 59.
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2. EL OBJETIVO DE LA ETAPA DE INFORMACiÓN EN LOS PROCESOS DE
CONSULTA PREVIA

El proceso de consulta previa consta de 7 etapas: 1) identificación de la medida a consultar;
2) Identificación de los pueblos indígenas a ser consultados; 3) publicidad de la propuesta
de medida y del plan de consulta; 4) entrega de información a los representantes de pueblos
indígenas; 5) evaluación interna de los pueblos indígenas; 6) etapa de diálogo y búsqueda
de acuerdos entre la entidad estatal y los representantes indígenas; y, 7) decisión del
Estado sobre la medida consultada y cumplimiento de acuerdos.

El artículo 180 de la Ley de consulta previa desarrolla el contenido de la etapa de
información en los procesos de consulta previa, señalando en el numeral 18.1 que
"corresponde brindar información aloa los pueblos indígenas 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 opinión
colectiva sobre los posibles efectos positivos y negativos de la aplicación de la medida.

Asimismo, el numeral 18.20 de la misma norma, precisa que "la información debe darse en
forma adecuada y oportuna, con el objetivo de que el o los pueblos indígenas cuenten con
información suficiente sobre la materia de consulta, así 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 dinámica, es importante que el ente a cargo de la
consulta previa esté dispuesto a recibir y responder las inquietudes, dudas o temores que
los pueblos indígenas puedan tener con relación a la medida administrativa o legislativa
consultada, a fin de garantizar la adecuada comprensión de la misma.

En ese sentido, la entidad tendrá dos obligaciones que cumplir durante esta etapa: i) brindar
información 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 indígenas
respecto a la medida objeto de consulta, a-través de una metodología intercultural.

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

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

En la reunión preparatoria sostenida el día 4 de setiembre de 2015, se elaboró el Plan de
Consulta entre el Ministerio de Energía y Minas (MINEM) y los representantes de la
comunidad campesina de Parobamba -ubicada en el distrito de Yanatile, provincia de Calca,
región Cusco-, para la realización del proceso de consulta previa del proyecto de
exploración minera Aurora de Minera FOCUS SACo Con ello, se dio inicio al primer proceso
.de consulta previa en el sector minería.
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En el plan de consulta referido se especifica la medida a ser consultada, las partes del
proceso de consulta, así como el desarrollo de cada una de las etapas del proceso y los
enfoques y principios que deben respetarse en la realización del proceso de consulta, entre
otros aspectos.

En ese marco, con relación a la etapa de información, se acordaron las siguientes acciones:
elaborar materiales informativos sobre las actividades mineras de exploración (en castellano
y quechua), comunicar mediante spots radiales información sobre la actividad minera de
exploración (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 realizó en la fecha indicada. En la comunidad consultada es tradición realizar las
asambleas comunales el primer domingo de cada mes, lo que garantizó una amplia
participación de los miembros de la comunidad. Incluso, se observó gran cantidad de
personas adultas mayores, entre varones y mujeres.

Asimismo, antes de empezar el taller informativo uno de los comuneros solicitó que en la
reunión puedan estar los estudiantes de secundaria de los últimos grados, al considerar
importante que ellos estén informados de estos procesos. La solicitud fue aceptada por el
MINEM y los alumnos fueron integrándose a la reunión. La participación de los estudiantes
fue valorada al igual que la de las demás personas".

Es importante saludar dichas acciones positivas para propiciar la participación de la
comunidad en el proceso supervisado. Sin embargo, también se advirtieron deficiencias que
se detallan a continuación y que deben ser subsanadas en futuros procesos de consulta
previa.

El taller estuvo dividido en tres momentos. En la primera parte el MINEM explicó sobre la
medida administrativa y los posibles derechos colectivos que podrían ser afectados, en
función a las interrogantes: ¿Qué es la exploración minera?, ¿Qué es una medida
administrativa? y ¿Qué son los derechos colectivos de las comunidades indígenas u
originarias, y como la exploración podría afectarlos? Al respecto, se produjeron las
siguientes deficiencias:

3.1 Falta de materiales didácticos: Durante el desarrollo de las explicaciones, un primer
aspecto de observación es la falta de utilización de materiales de apoyo didáctico orientado
a facilitar la comprensión 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 exploración, a través, por ejemplo, de videos, maquetas, mapas y
gigantografías donde se observe el tipo de plataformas que se construirán, el tipo de
maquinaria que se requerirá, cómo y dónde se establecerán las vías de acceso, así como la
forma de circulación de las mismas, los posibles impactos que se producirían en la
superficie, entre otros aspectos que demuestren las implicancias de la actividad de
exploración.

6 Este aspecto resulta positivo por cuanto los padres de familia de las comunidades aprecian la participación de
sus hijos. Los jóvenes de cuarto y quinto de secundaria suelen participar activamente en las dinámicas propias
de la comunidad, y al ser parte de la población educada las personas adultas perciben que con su participación
la comunidad se ve fortalecida.
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3.2 Carencia de un lenguaje sencillo y comprensible: Se advirtió el constante uso de
lenguaje técnico, lo que generó dificultades en el entendimiento respecto de los efectos de la
actividad exploratoria en la vida cotidiana de la población consultada. Así, para explicar en
qué consiste la actividad de exploración minera, el MINEM dijo:

"Bueno lo primero que quería darles a conocer a ustedes es expresarles el concepto
de lo que es la exploración minera: creo que ustedes más o menos ya tienen una
idea de lo que es la exploración, pero básicamente lo que queremos puntualizar es
que la exploración es una actividad minera tendiente a demostrar las dimensiones, la
posición, las características minerológicas existentes en una zona determinada de
muestro país, a fin de poder identificar si existen reservas de mineral en esa zona
donde se va a hacer la exploración, y si existen reservas entonces poder también
dimensionar la cantidad o la potencialidad del yacimiento minero" 7.

Como se puede observar, la terminología utilizada es principalmente técnica y genérica. En
ese punto, es importante recomendar que durante la explicación se procure la utilización de
términos sencillos, brindando ejemplos que puedan ser fácilmente identificados por la
comunidad.

3.3 Escasa asistencia técnica para la población indígena: En la segunda parte, luego de
las exposiciones, se realizó una dinámica de grupos. Para ello, el facilitador invitó a los
asistentes a conformar grupos de 20 personas y se les entregó papelotes con tres preguntas
a fin de que las desarrollen y luego las expongan en una plenaria.

Las preguntas fueron: ¿Cuáles son las ventajas y desventajas de la minería?, ¿Cuáles son
las prioridades de desarrollo de la comunidad de Parobamba? y ¿Qué derechos colectivos
de la comunidad pueden ser afectados?

Este tipo de dinámica 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 cuáles son los aspectos prioritarios para los participantes.

En el desarrollo de la dinámica se evidenció 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 mayoría son de habla quechua).

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

En tal sentido, para un óptimo desarrollo de este tipo de actividades, es necesario mejorar la
metodología y garantizar la participación de personal especializado en procesos de
generación de aprendizajes para personas adultas.

Sumado a ello, la Defensoría del Pueblo observó que una parte importante de los grupos de
trabajo carecieron del apoyo de un especialista que les ayudara en la comprensión de los

7 Exposición de la abogada Maritza León de la Dirección General de Asuntos Ambientales Mineros.
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aspectos ambientales y sociales de la actividad de exploración minera y la relación de estos
impactos con los derechos de la comunidad.

3.4 Información insuficiente sobre los posibles impactos: En cuanto a la obligación de
informar los alcances y posibles afectaciones de la exploración minera, el MINEM, durante el
desarrollo de la exposición, puso énfasis en que el impacto sería "mínimo" y no explicó el
detalle de las implicancias de ese impacto. Por ejemplo, con relación al derecho colectivo a
la tierra y al territorio se dijo:

"¿De qué manera podría ser afectado este derecho? Las actividades que se realizan
porque comprende el uso de terreno para la instalación y para las vías de acceso en
cuanto a la construcción de las plataformas, en cuanto a la construcción de las
instalaciones, pero tenemos que tener en cuenta que la actividad de exploración es
una actividad pequeña la que se va a hacer en estos momentos en Parobamba, es
una actividad muy pequeña, muy acotada a un espacio de terreno también muy
pequeño y que los impactos que van a generar esa actividad de exploración 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". 8

Sobre este punto es preciso explicar que aunque una funcionaria del MINEM señaló que las
dudas serían aclaradas, diversas preguntas formuladas por los asistentes, respecto a este

~s~R\ ~'>t~ tema, durante la dinámica de grupos, no fueron respondidas. Tampoco se realizó actividad
$'<) .•~ ~ "'t', alguna que permita identificar los lugares y elementos considerados como importantes ot%, . ~~i)sag~ado~ para el pueblo indígena consultado, de forma que les permita identificar los
~"'%'>. ' 1.}J~iposibles Impactos.
~~ó (¡'el M~II\O'10;>11»,
"-"'~ú~y PIIW

----~ 3.5 Falta de precisión de la ubicación de los componentes del proyecto de
exploración: Se observó la carencia de un plano para mostrar a los participantes el espacio
físico que ocupará el proyecto de exploración y si este afectará lugares considerados de
importancia para el pueblo indígena. En ese sentido, hubo inquietudes relacionadas, por
ejemplo, al lugar dónde se colocarán las 20 plataformas y si las vías de acceso a las mismas
afectarían algún cultivo y/o dinámica de su ganado, que no fueron absueltas por el MINEM.

Asimismo, no les brindaron información relacionada al tiempo de duración de la actividad y
rutas de traslado de las maquinarias así como de otros insumos.

3.6 Falta de respuestas para preguntas relevantes: Finalizada la dinámica de grupos, se
realizó 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 brindó información 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 asumiría dicha responsabilidad; ubicación de las

B Exposición de la abogada Maritza León de la Dirección General de Asuntos Ambientales Mineros.
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vías de transporte de las maquinarias e insumos; quiénes se harán responsables en caso de
afectación de los terrenos de los comuneros; cuánto tiempo durará la perforación para
prever el traslado de sus animales; qué área comprende el proyecto; entre otros.

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

Como señalamos, los talleres informativos deben servir para absolver todas las dudas que
los asistentes tengan con relación a la medida consultada. En ese sentido, durante la
realización del mismo, los representantes de la Defensoría del Pueblo recomendaron
verbalmente a los funcionarios del MINEM que respondan todas interrogantes formuladas
por los participantes. No obstante, la recomendación 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
armónica y articulada, en la medida que éstos tienen un rol de mediación y apoyo en cuanto
a la dinámica óptima y eficiente del proceso.

Asimismo, de acuerdo a las pautas de actuación para facilitadores, emitida por el Ministerio
de Cultura (MINCU), facilitadores e intérpretes están 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 elaboración del plan de consulta, la etapa informativa y
en la etapa de diálogo 10.

En ese sentido, la labor que efectúan las y los intérpretes y las y los facilitadores es
fundamental. Estas personas deben contar con la confianza de los representantes del
pueblo ind ígena consultado 11.

Sin embargo en el taller realizado en la comunidad campesina de Parobamba el facilitador,
Abel Díaz, antropólogo encargado de la evaluación social de los proyectos mineros del
MINEM, desarrolló una labor carente de rol neutral, especialmente en las palabras de cierre
del evento donde resaltó los beneficios y "el poco perjuicio" que la actividad produciría en el
pueblo indígena consultado pese a que no se había brindado respuesta a varias de las
preguntas de los asistentes.

3.8 Falta de traducción del quechua al castellano: Los intérpretes deben ceñirse a
transmitir de forma fidedigna las manifestaciones de los representantes de cualquiera de las
partes del proceso de consulta 12. Sin embargo, el señor Apolinario Saldívar, intérprete
acreditado por MINCU no pudo realizar su labor adecuadamente porque los funcionarios del
MINEM no le autorizaron -durante la realización de la plenaria- la traducción de las
intervenciones de los participantes (del quechua al español), en las cuales manifestaban sus
inquietudes y preocupaciones en su idioma originario.

9 Op. Cit., p. 71.
10 Ministerio de Cultura. Derecho a la Consulta Previa. Guía Metodológica para la Facilitación de Procesos de
Consulta Previa. Lima, 2015, p. 20.
11 Op. Cit, p. 35.
12 Ministerio de Cultura. Guía Metodológica: consulta a los pueblos indígenas. Lima, 2013, p. 65.
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Para la Defensoría del Pueblo esta mala práctica es una señal de falta de interés del MINEM
para comprender las preocupaciones de la población indígena con relación a la actividad
minera y una demostración de carencia de empatía de esta entidad hacia esta población.

3.9 Falta de mecanismos para evaluar la calidad del diálogo intercultural: Conforme
señalamos, la etapa de información de los procesos de consulta previa tiene como objetivo
que los pueblos indígenas comprendan el contenido de la medida consultada, considerando
los motivos, implicancias, sus impactos y consecuencias, de tal manera que puedan
formarse una opinión 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 comprensión de los participantes, de tal forma que si al aplicar este
mecanismo de evaluación se advierte que los participantes requieren mayor información, o
no han logrado asimilar las explicaciones realizadas, será necesario programar talleres
adicionales para satisfacer el objetivo de esta etapa.

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

"f:j?-\f.. !I!t
~:" Q.;

~<.; .•~~ ti¡ t ~ 3.10 Insuficiente cooperacron y coordinación entre el Ministerio de Cultura y el
~% ,.~.', .¡a Ministerio de Energía y Minas: El MINCU en su calidad de ente rector del Poder Ejecutivo
~/;.e/Me<l\o~~l: en materia ind.ígena debe concerta~, articul~r y coordinar la implementación de la ~e~ de

CO$y~ut'li 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 diálogo intercultural.

Al respecto, resulta necesario que el MINCU lleve a cabo medidas orientadas a que el
MINEM mejore su desempeño 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, llamó la atención de la Defensoría del Pueblo que el MINEM no haya
facilitado la intervención de los cuatro funcionarios del MINCU durante el taller,
especialmente en el trabajo de los grupos pese a que hacía falta el apoyo de especialistas
para implementar adecuadamente esta dinámica.

4. RECOMENDACIONES

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

• Usar materiales didácticos, así como un lenguaje sencillo y comprensible para
explicar los impactos de los proyectos mineros.
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• Facilitar asistencia técnica a la población indígena durante todo el proceso de
consulta.

• Brindar información precisa de la ubicación de los componentes de los proyectos
mineros; y detallada respecto de los impactos que producirá en la vida de la
población consultada.

• Garantizar la traducción de las declaraciones de la población indígena y dar
respuesta a sus preguntas, especialmente de aquellas que están directamente
relacionadas con el proyecto minero y sus impactos.

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

• Evaluar la calidad del diálogo intercultural al culminar la etapa informativa y al
culminar la etapa de diálogo.

Asimismo, se recomienda al Ministerio de Energía y Minas y al Ministerio de Cultura mejorar
la coordinación y cooperación mutua a fin de aplicar mejores prácticas en materia de diálogo
intercultural con los pueblos indígenas.

Lima, 05 de febrero de 2016.
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