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Resumen ejecutivo

La consulta previa es un proceso relativamente nuevo dentro del desarrollo de las distintas
funciones que desempefian las entidades de la administracion publica. Recién con la publicacion
en el 2012 de la Ley de Consulta Previa y su Reglamento, es que el Estado pone en agenda la
temaética referida a los pueblos indigenas y la promocion de los distintos derechos ligados a ella.
Sin embargo, en lugar de afianzarse el cumplimiento de lo sefialado en esta norma, con el pasar
del tiempo se han presentado una serie de demandas judiciales por parte de los pueblos
indigenas argumentando que el Estado no cumple con las obligaciones asumidas en cuanto a la

consulta previa.

Por esta razdn, uno de los problemas que ha motivado esta investigacion es la no incorporacién
del proceso de consulta previa en las decisiones de las entidades de la administracion puablica,
gue no solo se encuentran ligadas a actividades o proyectos de industrias extractivas, sino
también a cualquier tipo de medidas que puedan afectar derechos colectivos de pueblos
indigenas. Asi tenemos los planes y/o proyectos de inversion pablica que se vienen elaborando
y/o ejecutando, sin tomar en cuenta la realizacién del proceso de consulta previa, y por ende sin

preguntarse si estos pueden afectar derechos colectivos de los pueblos indigenas.

De esta manera, el trabajo tiene como objetivo contribuir con las entidades de la administracion
publica, brindandoles estrategias y mecanismos que promuevan y permitan que el proceso de
consulta previa sea considerado al momento de tomar decisiones y realizar sus distintas
funciones, enfocandonos sobre todo en los planes y proyectos de inversion publica, al advertirse
que pese a que existen diversas medidas susceptibles de pasar por consulta previa, a la fecha

solo dos proyectos de inversion publica y un plan multisectorial han sido consultados.

Asi, para determinar las estrategias y mecanismos, el trabajo de investigacion se vale de los
siguientes tipos de analisis: cierre de brechas, factores criticos de éxito, recursos y capacidades y
actores. En conjunto, estos andlisis permitieron obtener una vision de la situacion actual del
proceso de consulta previa. Asimismo, hicieron posible identificar cuales son los principales
problemas que se presentan en el desarrollo de la consulta previa, las razones de su no
incorporacién y los elementos indispensables con los que se debe contar para ser implementada.
El trabajo plantea las acciones necesarias que promuevan y permitan la incorporacion del
proceso de consulta por parte de las entidades de la administracion publica. Cabe agregar que,

como parte de la elaboracién de las estrategias y mecanismos, se considero la validacion de la



viabilidad de estos con la entidad responsable de implementar la propuesta, es decir, el
Ministerio de Cultura.

Finalmente, considerando que fueron diversas estrategias las identificadas, entre ellas se
priorizaron aquellas con mayor viabilidad. De este modo, estas estrategias seleccionadas se
presentan en dos grupos: aquellas relacionadas con facilitar la incorporacion de la consulta
previa en la gestion pablica a través de acciones del Ministerio de Cultura; y aquellas estrategias
generales que promueven la incorporacion de la consulta previa en la gestion de las entidades

publicas a través de medidas generales.
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Introduccién

De acuerdo con la Ley de Consulta Previa, el derecho a la consulta es aquel que tienen los
pueblos indigenas u originarios (en adelante, pueblos indigenas) a ser consultados de forma
previa sobre las medidas legislativas o administrativas® que afecten? directamente sus derechos
colectivos®.

Bajo este marco normativo, nos encontramos que toda decision o actuacién estatal, salvo
algunas excepciones* establecidas en la normativa que regula la materia, estan sometidas a la
realizacion de este proceso®, siempre que se identifiquen afectaciones en los derechos colectivos

de pueblos indigenas.

En ese contexto, el objetivo de nuestra investigacion es conseguir que las diferentes entidades
de la administracion puablica puedan advertir la importancia de considerar la consulta previa en
todas las funciones que realicen y que generan afectaciones directas a derechos de los pueblos
indigenas, dejando de lado la idea err6nea de que la consulta previa esta Unicamente ligada a
actividades o proyectos de industrias extractivas. La Ley de Consulta Previa contempla, en
general, las denominadas medidas administrativas y legislativas, y como consecuencia debe

incorporarse en los procesos.

! De acuerdo con el Reglamento de Consulta Previa, las medidas administrativas son normas reglamentarias de
alcance general, asi como el acto administrativo que faculta el inicio de la actividad o proyecto, o el que autoriza a la
administracion la suscripcion de contratos con el mismo fin, en tanto puedan afectar directamente los derechos
colectivos de los pueblos indigenas.

2 Se entiende afectacion de derechos colectivos de pueblos indigenas cuando una medida contiene aspectos que
pueden producir cambios positivos o negativos en el ejercicio de dichos derechos.

3 Seguin el Articulo 3°, literal f del Reglamento de la Ley N° 29785, los derechos colectivos de pueblos indigenas u
originarios se encuentran reconocidos en la Constitucidn, en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), asi como en los tratados internacionales ratificados por el Perd y la legislacion nacional; incluyen,
entre otros, los derechos a la identidad cultural, a la participacion de los pueblos indigenas, a la consulta, a elegir sus
prioridades de desarrollo, a conservar sus costumbres (siempre que estas no sean incompatibles con los derechos
fundamentales definidos por el sistema juridico nacional ni con los derechos humanos internacionalmente
reconocidos), a la jurisdiccion especial, a la tierra y el territorio (es decir, al uso de los recursos naturales que se
encuentran en su ambito geografico y que utilizan tradicionalmente en el marco de la legislacion vigente), a la salud
con enfoque intercultural y a la educacion intercultural.

4 Segun el Reglamento de la Ley de Consulta Previa, las normas de caracter tributario o presupuestario no seran
materia de consulta. Tampoco requieren ser consultadas las decisiones estatales de caracter extraordinario o temporal
dirigidas a atender situaciones de emergencia derivadas de catastrofes naturales o tecnolégicas que requieren una
intervencion rapida e impostergable con el objetivo de evitar la vulneracion de derechos fundamentales de las
personas. El mismo tratamiento reciben las medidas que se dicten para atender emergencias sanitarias, incluyendo la
atencion de epidemias, asi como la persecucion y control de actividades ilicitas. Asi también, la décimo quinta
disposicion complementaria, transitoria y final del reglamento, sefiala que la construccion y mantenimiento de
infraestructura en materia de salud, educacién, asi como la necesaria para la provision de servicios publicos que, en
coordinacion con los pueblos indigenas, esté orientada a beneficiarlos, no requeriran ser sometidos al procedimiento
de consulta previsto en el reglamento.

5 Conforme a lo sefialado por José Zaratiegui (1999), «los procesos son secuencias ordenadas y ldgicas de actividades
de transformacion que parten de unas entradas [...] para alcanzar resultados programados».



De ahi que la investigacion desee contribuir a mejorar la gestion de las entidades de la
administracion publica, considerando conveniente incidir en aquellos sistemas administrativos®
que a la fecha cuentan con medidas susceptibles de un proceso de consulta previa y en los
cuales se ha advertido que carecen de pautas claras que permitan identificar con certeza la
pertinencia de realizar el referido proceso.

Asi, hemos considerado al Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de
Inversiones’, al cual llamaremos Sistema Nacional de Inversion Plblica en este documento®, y
al Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico por ser los que, a diferencia de los demés
sistemas, cuentan con medidas que pueden generar directamente algun cambio positivo o
negativo en la situacién juridica de los pueblos indigenas, dado que es la forma usual como el

Estado interviene en los territorios de los pueblos mencionados.

Sumado a ello, de acuerdo a lo referido por el Mincul, ya se han realizado procesos de consulta
previa, como el caso del proyecto de inversion publica Mejoramiento de la Carretera
Saramiriza-Borja, del distrito de Manseriche (en adelante, Proyecto Manseriche), o estan
pendientes como el caso del Plan Nacional de Desarrollo Sostenible de la Palma Aceitera 2016-
2025 (en lo sucesivo, Plan de Palma)®.

6 Cabe recordar, que segun el Articulo 46° de la LOPE, las actividades de la administracion publica se organizan a
través de sistemas y estos son de dos tipos: sistemas funcionales y sistemas administrativos. En cuanto a estos
altimos, los sistemas administrativos tienen por finalidad regular la utilizacion de los recursos en las entidades de la
administracion publica, promoviendo la eficacia y eficiencia en su uso. Los sistemas administrativos de aplicacion
nacional estan referidos a las siguientes materias: gestion de recursos humanos, abastecimiento, presupuesto publico,
tesoreria, endeudamiento publico, contabilidad, inversion publica, planeamiento estratégico, defensa judicial del
Estado, control y modernizacion de la gestion.

7 Creado mediante Decreto Legislativo N° 1252. Publicado en el Diario Oficial El Peruano el 12 de enero del 2016.

8 La Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) no ha sido modificada a mayo del 2018, por lo que se mantiene el
nombre de Sistema Nacional de Inversion Publica.

9 Hasta mayo del 2018 el proceso de consulta previa al Plan de Palma no se ha realizado, pese a que en el 2017 la
Feconau (Federacion de Comunidades Nativas de Ucayali y Afluentes) presentd un pedido de consulta al Mincul y
este ordend en mayo del 2017 que se realice.



Capitulo I. Problema y metodologia de la investigacion

1. Delimitacion del problema

Debido a que se han advertido medidas que pueden generar afectaciones a derechos colectivos
de pueblos indigenas en los sistemas de inversion publica y en el Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico, la investigacion se ha enfocado en ellos.

2. Planteamiento del problema

La incorporacién de la consulta previa en las decisiones que toma el Estado peruano es un
proceso relativamente nuevo (2012). En ese sentido, se ha identificado con preocupacién que
diversas entidades promotoras!® vienen elaborando y/o ejecutando medidas, dentro de las cuales
se encuentran planes y proyectos, sin tomar en cuenta la realizacion del proceso de consulta
previa, pese a que podrian generar afectaciones a derechos colectivos de pueblos indigenas. Asi,
a marzo del 2018 solo se ha realizado la consulta previa al proyecto de inversion publica
ejecutado mediante asociacion publico-privada (en adelante, APP) Hidrovia Amazonica, al
Proyecto!! Manseriche, al Plan Nacional de Educacién Intercultural Bilingiie, y se encuentra
pendiente de realizacion la consulta previa al Plan de Palma.

3. Preguntas de investigacion

3.1 Pregunta general

¢Cuales son las estrategias y mecanismos para promover que las entidades promotoras

incorporen la consulta previa en sus planes y proyectos de inversion publica?

10 Conforme lo establece el literal g) del Reglamento de la Ley de Consulta Previa, la entidad promotora es aquella
responsable de dictar la medida legislativa o administrativa que debe ser objeto de consulta en el marco establecido
por la Ley y el Reglamento. Las entidades promotoras son: la Presidencia del Consejo de Ministros para el caso de
decretos legislativos, los ministerios, los organismos publicos y los gobiernos regionales y locales.

11 Cabe sefialar que de acuerdo a la informacion obtenida de la pagina web del MEF, en el 2015 se aprobaron un total
de 23.288 proyectos de inversion publica. Ver informacion en:
https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_publica/docs/informes/Ministerio_ MEF_2014_Final_19-08-2015.pdf.


https://www.mef.gob.pe/contenidos/inv_publica/docs/informes/Ministerio_MEF_2014_Final_19-08-2015.pdf

3.2 Preguntas especificas

e Pregunta especifica 1: ;Cuéles son las principales razones por las que las entidades
promotoras no incorporan la consulta previa al elaborar planes y proyectos de inversion
publica?

e Pregunta especifica 2: ;Cudles son los beneficios de incorporar a la consulta previa en la
gestion de las entidades promotoras? ¢Cuales son los beneficios para los actores
involucrados® que las entidades promotoras incorporen la consulta previa?

e Pregunta especifica 3. ¢Cuéles son los factores criticos de éxito a considerar que

promuevan y permitan que las entidades promotoras incorporen la consulta previa?

4. Objetivos de la investigacion

4.1 Objetivo general

Proponer estrategias y mecanismos que promuevan que las entidades promotoras de la
administracion puablica incorporen la consulta previa en sus planes y proyectos de inversion

publica.

4.2 Objetivos especificos

e Objetivo especifico 1: Identificar las razones principales por las que las entidades
promotoras no incorporan la consulta previa en la elaboracién de sus planes y proyectos de
inversion puablica.

e Obijetivo especifico 2: Identificar los beneficios de incorporar la consulta previa en la
gestién de las entidades promotoras y en los actores involucrados.

e Objetivo especifico 3: Establecer los factores criticos de éxito a considerar que promuevan

que las entidades promotoras incorporen la consulta previa en su gestion.

5. Justificacion de la investigacion

La no realizacion de la consulta previa ha generado cuestionamientos judiciales que han

devenido en la nulidad de contratos, la paralizacion de proyectos y la no aprobacion de planes

12 Entre ellos, ademas del ente promotor, participan el ente rector y los representantes de las poblaciones indigenas.
En esta investigacion también incluimos a los entes rectores de los sistemas administrativos de planeamiento
estratégico e inversion publica.



sectoriales. Por ello, la investigacion toma mayor fuerza y a través de esta se busca prevenir los
referidos cuestionamientos, asi como revelar cuales son los beneficios y oportunidades para el
desarrollo de las funciones de las entidades promotoras que trae consigo la consulta previa (en
especial en la elaboracion de los planes y proyectos de inversion publica).

De otro lado, debido a que en la revision de la literatura no se encontraron analisis y trabajos
puntuales sobre consulta previa en la gestion publica, nuestro trabajo se centra en brindar esta
perspectiva y proponer soluciones frente a los diferentes problemas identificados en el

mencionado proceso.

6. Viabilidad de la investigacion

El trabajo de investigacion es viable, pues contamos con acceso a informacion publica del
Mincul y a fuentes primarias, es decir, a los actores involucrados en el proceso de consulta
previa: funcionarios del Mincul y entes promotores, representantes de los pueblos indigenas y
personal del sector privado. Ademas se cuenta con acceso a informacién secundaria e
investigaciones sobre la consulta previa. Asimismo, la metodologia cualitativa planteada
privilegia el trabajo de campo y la realizacién de entrevistas en la ciudad de Lima, por lo que no

se necesitara de mayores recursos econémicos.

7. Alcances y limitaciones

Se ha encontrado que la produccidn intelectual alrededor de la consulta previa se ha dado sobre
todo desde un enfoque social y legal, versando sobre sus caracteristicas, refiriéndose a las
poblaciones indigenas y con enfoque en los derechos colectivo, pero carece del enfoque de la

gestién publica.

Una de las principales limitaciones al realizar la investigacion ha sido tanto la ausencia de
informacidn bibliografica como de la informacién provista por los entrevistados. Se esperaba
que los funcionarios de los sistemas administrativos de planeamiento e inversion publica
tuviesen un mayor conocimiento de la consulta previa; sin embargo, esta situacion no se
produjo. Entre sus alcances, se busca que la investigacion aporte a la gestion publica y al
proceso de consulta previa mediante estrategias y mecanismos que permitan la incorporacion de
este por parte de las entidades de la administracion publica. Asi se contribuira a dar viabilidad a

las decisiones del Estado.



Capitulo I1. Marco teorico

En este capitulo se expondran los principales ejes tematicos que aborda la investigacion,
mostrando el desarrollo que tuvo el proceso de consulta previa en el pais, desde su
incorporacion a través de la entrada en vigencia del Convenio 169 de la OIT. El proposito es dar
a conocer los aspectos esenciales propios del referido proceso. En segundo lugar, sobre la base
de los conceptos ya reconocidos anteriormente, se presentara el escenario actual en el que se
desenvuelve el proceso de consulta previa, para lo cual se tomo en cuenta informacion obtenida
del Mincul.

Posteriormente, se presenta la vinculacion de la consulta previa con la gestion pablica y con los
sistemas administrativos de planeamiento estratégico y de inversion plblica. Finalmente, se
desarrollan los aspectos tedricos relacionados a las estrategias y mecanismos, asi como los
elementos a considerar para elaborarlos. En este capitulo utilizamos la teoria administrativa
enfocada en los negocios, aunque el desarrollo de la investigacion (sobre todo el planteamiento

metodoldgico), se adaptara a la gestién publica.

Gréfico 1. Desarrollo del marco conceptual de la investigacién

Metodologia Estrategiasy

parala mecanismos
elaboracidn para

de implementar
estrategias CP

Sistemas

administrativos

Fuente: Elaboracion propia, 2018.

1. Laconsulta previa en el Peru

1.1 Antecedentes

El derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas se incorporo6 a la legislacion peruana con

la entrada en vigencia del Convenio 169 de la OIT. En tal sentido, este es parte del



ordenamiento juridico nacional y se encuentra vigente desde 1995'%. Posteriormente, el 7 de
setiembre del 2011, se publicé la Ley N° 29785 y el 2 de abril del 2012, su Reglamento, que
desarrolla el contenido y proceso de consulta previa. A partir de las citadas normas, la
obligacion de consultar constituye una responsabilidad del Estado y se encuentra a cargo de las
entidades de administracion publica. Por ello, cada entidad debe identificar si sus propuestas de
medidas supondrian afectaciones directas a los derechos colectivos de los pueblos indigenas.
Una medida afecta directamente los derechos colectivos de los pueblos indigenas cuando
contiene aspectos gque pueden producir cambios en la situacion juridica o en el ejercicio de

dichos derechos.

En relacién a la afectacién directa de la medida a los derechos colectivos, es importante sefialar
que de acuerdo a la Ley de Consulta la «afectacion» queda entendida como un cambio o una
modificacion en la situacion o en el ejercicio de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas. Dichos cambios pueden ser vistos o considerados como positivos (beneficios) o

como negativos (perjuicios) segun amplien, ensanchen o restrinjan los derechos colectivos.

1.2 Actores

De acuerdo a lo sefialado en la Ley y el Reglamento de Consulta Previa, se tiene que en el

proceso de consulta participan los siguientes actores:

e Pueblo indigena: pueblo que desciende de poblaciones que habitaban en el pais en la época
de la colonizacion y que, cualquiera que sea su situacién juridica, conservan todas sus
instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas (o parte de ellas). Al mismo

tiempo, se autorreconocen como pueblos indigenas.

e Viceministerio de Interculturalidad (del Ministerio de Cultura): autoridad en asuntos de
interculturalidad e inclusion de las poblaciones indigenas. La Ley de Consulta establece que
esta autoridad sea el 6rgano técnico especializado en materia indigena del Poder Ejecutivo.

e Entidad promotora: entidad publica responsable de dictar la medida legislativa o

administrativa que debe ser objeto de consulta.

13 Sentencia del Tribunal Constitucional, Expediente N° 022-2009-Al TC.
14 Ley del Derecho a la Consulta Previa a los Pueblos Indigenas u Originarios.



1.3 Etapas

De acuerdo a lo establecido en la Ley de Consulta Previa, el referido proceso se desarrolla en las
siguientes siete etapas:

e Etapa 1: ldentificacion de la medida a consultar: aqui se identifican aquellas medidas
que, de ser aprobadas, podrian afectar de manera directa los derechos colectivos de los
pueblos indigenas. Esta etapa estd a cargo de la entidad promotora y no tiene un plazo
definido.

o Etapa 2: Identificacion de los pueblos indigenas a ser consultados: aqui se identifica a la
poblacion que podria verse afectada por la aprobacién de la medida. Esta etapa esté a cargo
de la entidad promotora y no tiene plazo definido.

e Etapa 3: Publicidad de la medida a consultar: consiste en entregar la medida a consultar
y el plan de consulta a las organizaciones de los pueblos indigenas. A partir de este
momento, se contabiliza el plazo de 120 dias del proceso de consulta previa.

e Etapa 4: Informacidn: consiste en informar a los representantes de las organizaciones de
los pueblos indigenas, de forma culturalmente pertinente, sobre los motivos, implicancias,
afectaciones, impactos y consecuencias que tendria la medida a consultar para que cuenten
con todos los elementos necesarios para analizarlos. Esta etapa estara a cargo de la entidad
promotora.

e Etapa 5: Evaluacion interna de los pueblos indigenas: consiste en el proceso de estudio,
analisis y valoracién que realizan los pueblos indigenas sobre los efectos que la medida
podria ocasionar en sus derechos colectivos. Culmina con la entrega de los resultados de la
evaluacion interna a la entidad promotora.

e Etapa 6: Dialogo entre el Estado y los pueblos indigenas: aqui se alcanzan acuerdos sobre
los aspectos de la medida consultada, los cuales son de obligatorio cumplimiento para las
partes. El dialogo culmina con un acta de consulta que incluye los acuerdos, desacuerdos,
actos u ocurrencias del proceso. En esta etapa culmina el plazo de 120 dias.

e Etapa 7: Decision: la entidad promotora toma la decision final respecto a la medida que ha
sido consultada, la cual debe respetar los acuerdos alcanzados en el proceso de consulta y

estar debidamente motivada.



1.4 Situacion actual de la aplicacion de la consulta previa

1.4.1 Procesos de consulta previa realizados

De acuerdo con la informacion proporcionada por el Mincul a marzo del 2018, se han realizado

34 procesos de consulta previa, los cuales se dividen de la siguiente manera:

Tabla 1. Relacion de procesos de consulta previa

N° Entidad promotora Nombre de Procesos prl\(l)lgszs
Mincul Reglamento de la Ley de Lenguas Indigenas 1
2 Gore Ucayali Area de Conservacion Regional Imiria 1
3 Gore Cusco Area de Conservacion Regional Tres Cafiones 1
4 Gore Loreto Area de Conservacion Regional Kichwa Maijuna 1
5 Sernanp Zona Reservadas Sierra del Divisor y Yaguas 2
6 Minem- Energia Central Hidroeléctrica Araza 1
7 Minem- Hidrocarburos Once proyectos de lotes de hidrocarburos 11
8 Minem- Mineria Doce proyectos de mineria 12
9 MTC Hidrovia Amazénica 1
10 Minedu Plan Nacional de Educacion Intercultural Bilingiie 1
11 Minsa Politica Sectorial de Salud Intercultural 1
12 Serfor Reglamento de la Ley Forestal y Fauna Silvestre 1
TOTAL 34

Fuente: Elaboracion propia 2018

Consideramos importante sefialar, que de acuerdo con la informacién reportada por el Centro

Amazonico de Antropologia y Aplicacion Practica (CAAAP) a diciembre del 2017%5, existen

quince procesos judiciales por no haberse realizado el proceso de consulta previa, en los que se

han solicitado la nulidad o el cese de las distintas actividades u operaciones hasta que no se

cumpla con la consulta previa. Cabe sefialar, que en el caso del Lote de Hidrocarburos N° 116,

la sentencia de primera instancia declar6 la nulidad del contrato de exploracion y explotacion

15 Centro Amazdnico de Antropologia y Aplicacion Practica (CAAAP), diciembre del 2017.



por omisidn de la consulta previa, lo que significé la paralizacion de las actividades en la zona.
En el resto de casos, se esta a la espera del pronunciamiento de los tribunales respectivos.
1.4.2 ldentificacion de las medidas a consultar

Segun lo establecido en la Ley de Consulta Previa, las entidades promotoras deberan identificar
aquellas medidas administrativas o legislativas que puedan afectar los derechos colectivos de
pueblos indigenas. De acuerdo a lo reportado en la Comisién Multisectorial de naturaleza
permanente para la Aplicacion del Derecho a la Consulta Previa de los pueblos indigenas®, a
mayo del 2018 el Minem y el Mincul son las Unicas entidades del Estado que han publicado una

resolucion ministerial’” con las medidas susceptibles a consulta previa.

2. Laconsulta previa y su relacién con la gestién publica

De acuerdo con informacién presentada por el Mincul, se han realizado 34 procesos de consulta
previa tal como se present6 en la Tabla 1. Entre estos se encuentran planes, proyectos, politicas,
etc. Por esta razén, nuestra investigacién se enfoca en la necesidad de que las diferentes
entidades de la administracién pablica puedan advertir la importancia de considerar la consulta
como parte de cualquier intervencion que realicen y no solo se enfoquen en actividades o
proyectos de industrias extractivas, puesto que cualquier intervencion es susceptible de afectar
los derechos colectivos de los pueblos indigenas. Ademas la Ley de Consulta contempla otras
medidas susceptibles a ser consultadas, tales como proyectos de inversion publica o la

elaboracion de planes multisectoriales.

2.1 Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones (antes Sistema

Nacional de Inversion Publica)

16 Esta comision fue creada a través de Decreto Supremo N° 021-2013-PCM. La Comision Multisectorial estara
presidida por un representante de la PCM e integrada por los viceministros de Interculturalidad, quienes ejerceran la
Secretaria Técnica, Derechos Humanos, Minas, Energia, Transportes, Gestion Ambiental, Agricultura, Trabajo y
Promocién del Empleo, Gestién Pedagdgica, Salud, Politicas y Evaluacién Social, Mujer, Turismo y Mypes.

17 Resoluciones ministeriales N° 209-2015-MINEM y N° 365-2017-MC, respectivamente.
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A través del Decreto Legislativo N° 1252, publicado en el Diario Oficial El Peruano el 1 de
diciembre del 20168, se crea el Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de
Inversiones como sistema administrativo del Estado, con la finalidad de orientar el uso de los
recursos publicos destinados a la inversion para la efectiva prestacion de servicios y la provision
de la infraestructura necesaria para el desarrollo del pais, y se deroga la Ley N° 27293 (Ley del
Sistema Nacional de Inversion Publica).

El precitado Decreto Legislativo N° 1252 establece el siguiente concepto de proyecto de
inversion: «(...) Intervencién temporal que se financia, total o parcialmente, con recursos
publicos, destinada a la formacién de capital fijo, humano, natural, institucional e/o intelectual
gue tenga como proposito crear, ampliar, mejorar o recuperar la capacidad de produccién de
bienes y/o servicios que el Estado tenga responsabilidad de brindar o de garantizar su
prestacion». Asimismo, precisa que las intervenciones gque constituyen gastos de operacion y
mantenimiento no son proyectos de inversion. El nuevo sistema, conocido como Invierte. Pe, se
resume en el siguiente grafico basado en lo sefialado en la Directiva N° 002-2017-EF/63.0119%°

Gréfico 2. Fases y actores del nuevo sistema Invierte.pe

FASES, ACTORES Y FUNCIONES DEL NUEVO SISTEMA (INVIERTE.PE)

UE/OPMI/MEF

FORMULACION
Y EVALUACION

1. DGPN;:P: Metodologias 1.Formula los 1.UE: Elaboran y aprueban
generales de evaluacion los expedientes técnicos o
ex ante y expost, _proyegtos de : p lent
parametros. inversion publica. Su equivalente.

2. Hace la programaci6n 2.Declaran viabilidad 2AE'1ecutan los PIP declarados
multianual de inversion de proyectos viables. )
publica nacional (incluye (excepto deuda 3.Coordinan, ejecutany
O&M). externa). hacen mantenimiento a los

3. Viabilidad de los proyectos 3.Registro de servicios del PIP.
con deuda externa. verificacién de 4.0PMI: Tablero de control

4. Realiza asistencia técnica RS

s viabilidad. con metas y productos.
y capacitacion. :
4.Asumen 5.MEF: Sistema de

5. OPMI: Elabora responsabilidad de seguimiento anclado al
programacién multianual disefo y costos. presupuesto y Evaluacion
de cada nivel de gobierno Expost vinculados a

6. Seguimiento de objetivos y resultados del
indicadores que cierren PIP

brechas de PIP.

Fuente: Pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas, 2018.

Tal como se visualiza en el Grafico 2, el sistema Invierte.pe cuenta con las siguientes fases:

8 Modificado por el Decreto Legislativo N° 1341, publicado en el Diario Oficial EI Peruano, el 7 de enero del 2017.
19 Aprobada por Resolucion Directoral N° 002-2017-EF/63.01, publicada en el Diario Oficial EI Peruano el 22 de
abril del 2017.

20 Aprobada por Resolucion Directoral N° 002-2017-EF/63.01, publicada en el Diario Oficial EI Peruano el 22 de
abril del 2017.
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e Fase de programacion multianual de inversiones: comprende la elaboracion del
diagnostico de la situacion de brechas de infraestructura o de acceso a los servicios publicos
y la definicion de los objetivos a alcanzarse mediante el establecimiento de metas e
indicadores en un horizonte minimo de tres afios. Constituye el marco de referencia
orientador de la formulacion presupuestaria anual de las inversiones.

o Fase de formulacion y evaluacion: comprende la formulacion del proyecto de aquellas
propuestas de inversion consideradas en la programacién multianual y la evaluacion
respectiva sobre la pertinencia de su ejecucion. Se deben considerar los recursos para la
operacion y mantenimiento del proyecto y las formas de financiamiento.

e Fase de ejecucion: comprende la elaboracién del expediente técnico y la ejecucion fisica o
financiera respectiva.

e Fase de funcionamiento: comprende la operacién y mantenimiento de los activos
generados con la ejecucién de la inversién puablica y la provision de los servicios

implementados con dicha medida.

2.1.1 Situacioén actual de los proyectos identificados como susceptibles de ser consultados

De acuerdo a la informacién brindada por la Direccién de Consulta Previa a mayo del 2018, se
han realizado dos procesos de consulta previa a proyectos de inversion publica: el Proyecto

Hidrovias Amazonica (en el 2015) y el Proyecto Manseriche (en el 2018).

Cabe agregar que en ambos casos se observd que dichos procesos se realizaron luego que los
pueblos indigenas involucrados presentaron una solicitud. En el caso de Hidrovias Amazénica,
esta fue presentada via judicial; en el caso de Manseriche, se dio a través de un pedido formal
ante la municipalidad. Estas situaciones no solo generaron retraso en la ejecucién de proyectos y
por ende demora en la ejecucion del presupuesto, sino también conflictos entre las comunidades

y las autoridades.

Frente a esta situacion, surgen las siguientes preguntas: ¢tendria que esperarse el mismo periodo
de tiempo para continuar con el desarrollo de los siguientes procesos de consulta previa?, ;qué
aspectos se tendrian que cambiar para evitar este tipo de situaciones? Ello es lo que esta

investigacion busca contestar.
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2.2 Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico

Segun la Directiva General del Proceso de Planeamiento Estratégico?, el planeamiento
estratégico se aplica a todas las entidades de la administracion publica. EI Ceplan es el 6rgano
técnico especializado, rector de este sistema y se encuentra dentro de sus funciones la
formulacion a nivel nacional de las normas, la metodologia y los procedimientos en materia de

planeamiento estratégico.

De acuerdo al Articulo 14° de la Directiva N° 001-2014-CEPLAN?, en la actualidad se cuentan
con los siguientes planes estratégicos: a) Plan Estratégico Sectorial Multianual (PESEM), b)
Plan de Desarrollo Regional Concertado (PDRC), c) Plan de Desarrollo Local Concertado
(PDLC), d) Plan Estratégico Institucional (PEI), e) Plan Operativo Institucional (POI) y f)

Planes especiales.

2.2.1 Situacion actual de los planes identificados como susceptibles de ser consultados

En el 2016, el Ministerio de Educacién culminé como entidad promotora la consulta previa al
Plan Nacional de Educacion Intercultural Bilinglie. Este proceso se llevd a cabo a propia
solicitud de la entidad, por ser un tema que directamente estaba vinculado con pueblos

indigenas.

En el 2017, la Feconau (Federacién de Comunidades Nativas de Ucayali y Afluentes) present6
ante el Minagri un pedido de consulta previa al Plan de Palma, prepublicado por el Minagri en
julio del 2016. Ante la falta de respuesta a la solicitud presentada, dicha organizacion recurri6 al
Viceministerio de Interculturalidad del Mincul para que este resuelva la apelacion. A través de
la Resoluciéon Viceministerial N° 014-2017-VMI-MC, la decision del Mincul fue a favor del
pedido y ordend al Minagri en mayo del 2017 que realice la consulta previa al Plan de Palma.

Sin embargo, hasta mayo del 2018, un afio después, esta no se ha realizado.

21V/ersion concordada al 01 de enero del 2015.
2 Aprobada mediante Resolucion de Presidencia del Consgjo Directivo N° 26-2014-CEPLAN/PCD.
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3. Estrategias y mecanismos

Robert Grant (2014) plantea una concepcién genérica donde la estrategia es el medio por el que
los individuos o las organizaciones alcanzan sus objetivos, nos define a dénde queremos llegar,
el qué queremos conseguir y el como llegamos hasta alli. También nos dice que la estrategia
representa la vinculacion entre el entorno y la organizacion, por lo que integra el aporte de los

diferentes actores relacionados a los objetivos.

Es importante resaltar que el principal aporte de una estrategia es la calidad en la toma de
decisiones: «La estrategia es un patréon o motivo que da coherencia a las decisiones de un
individuo o de una organizacion» (Grant 2014: 40). Sin embargo, una de sus limitaciones es que
no ofrece algoritmos o formulas que indiquen la estrategia éptima a seguir o a programar, sino
que el analisis estratégico ayuda a comprender los problemas y no a dar respuestas (Grant 2014:
51).

Considerando lo antes mencionado, Grant (2014) presenta cuatro elementos basicos a considerar
para elaborar estrategias: tener objetivos claros, sencillos y coherentes; conocer profundamente
el entorno; valorar objetivamente los recursos y capacidades con que se cuenta y ser factible de
implementarse. Precisamente este Ultimo elemento es aquel que permitird implementar las
estrategias (en este caso lo catalogaremos como mecanismo?®). Cabe mencionar que para efectos
de la investigacion, consideramos a los mecanismos como la forma a través de la cual se

operativizan y desarrollan las estrategias.

4. Elementos para elaborar estrategias

Respecto al primer elemento, presentado por Grant, de tener objetivos claros, sencillos y
coherentes para elaborar estrategias, unos creen que deben apuntar a los intereses de los
propietarios de las empresas y otros que deben considerar a los grupos de interés y la sociedad.
Este Gltimo marco proviene del enfoque de la empresa basado en los grupos de interés
(stakeholders), donde «la empresa se concibe como una coalicion de grupos de interés, donde el
papel de la alta direccion es equilibrar esos intereses diferentes —y a menudo en conflicto—»
(Grant 2014: 64).

23 Casari (2013) define que los mecanismos de negocio seran el medio por el cual se implementa una funcién,
representa el «cdmo la empresa lo hace».
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En cuanto al segundo elemento, conocer profundamente el entorno del negocio, Grant (2014)
considera que el entorno esta formado por todos los factores que influyen en las decisiones y
resultados, pues determinan las oportunidades y amenazas que pueden tener y que afectarian al
nucleo del negocio (clientes, proveedores y competidores). Como el entorno también esta
integrado por los clientes y la competencia, el enfoque de las ventajas competitivas permite
conocer las necesidades y preferencias de los consumidores y el modo en que las empresas
compiten para atender a sus clientes. Para identificar la amplitud de factores se recurre al

analisis de los factores clave de éxito.

Los factores clave de éxito para Hofer y Schendel son: «Las variables sobre las que pueden
influir los directivos a través de sus decisiones y que pueden afectar de manera significativa a la

posicion competitiva global de las empresas en un sector» (Hofer y Schendel 1977: 77).

En el caso del tercer elemento de valorar objetivamente los recursos y capacidades, recurrimos
al analisis de los aspectos internos de la empresa: recursos y capacidades. Con ello podemos:
identificar y valorar los recursos y capacidades, evaluar el potencial de los recursos y
capacidades para proporcionar una ventaja competitiva sostenible y usar los resultados del
analisis de los recursos y capacidades para formular las estrategias que exploten las fortalezas

internas y protejan contra las debilidades internas o las minimicen.

Entre los recursos se suele hablar de los recursos tangibles, intangibles (marca, reputacion,
tecnologia, conocimiento técnico, entre otros) y humanos (conocimientos, habilidades duras y
blandas, actitudes, cultura organizacional), pero relacionados a las oportunidades para

economizar su uso o para usarlos de forma mas rentable.

Respecto a las capacidades, Grant las define como «aquellas con capacidad de reproduccion,
marketing o de gestion de la cadena de suministros o la combinacion de ellas» (Grant 2014:
172).

Aungue Grant solo nos plantea valorar objetivamente los recursos y capacidades, con el analisis
de brechas podemos ampliar los aspectos de andlisis a todos aquellos que consideremos valiosos
de conocer. De acuerdo a Ruiz Ballén (2012) nos permite comparar el estado y desempefio real
de una organizacion, estado o situacion en un momento dado, respecto a uno 0 mas puntos de

referencia seleccionados. Para Armijo (2011), el cierre de brechas o distancias entre la situacion
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actual (diagnostico) y la situacion futura (resultados esperados) deberd ser enfrentado a través
de diferentes acciones o estrategias.

Para abordar el dltimo elemento sefialado por Grant (2014), la factibilidad para implementar la
estrategia; sera necesario considerar tanto elementos de la planificacién como de la ejecucién.
Por ejemplo: el hacer operativa la estrategia y sus decisiones (acciones), contar con la capacidad
para ejecutar la estrategia, contar con los recursos y el apoyo suficiente, dotar de la estructura
mas adecuada, contar con sistemas de gestion adecuados, entre otros. En la investigacion los
mecanismos son los que permitiran implementar las estrategias. Estos son la forma a través de
la cual se operativizan y desarrollan las estrategias o también se pueden definir como el modo

en que se implementa una funcion de la empresa.

Finalmente, sobre la revision del marco teérico de la consulta previa, encontramos que el
desarrollo del marco legal es amplio; sin embargo, su implementacion ha tenido ciertos
problemas. Por ejemplo, el nimero de procesos se ha centrado en medidas relacionadas a
proyectos mineros y de hidrocarburos. Los planes y proyectos de inversion publica son las
medidas que menos procesos de consulta previa tienen e incluso algunos se han dado por

solicitud o via judicial de las organizaciones indigenas.

En la revision de los aspectos tedricos relacionados a las estrategias y mecanismos, nos valemos
de la teoria administrativa enfocada en los negocios para mencionar las definiciones y
elementos basicos que contienen. Mencionamos los tipos de andlisis necesarios para desarrollar
estos elementos en las propuestas de estrategias y mecanismos que se propondran, aunque estos
ya se hayan adaptado al quehacer de la gestion pablica.

Capitulo I11. Marco metodoldgico

1. Disefio de la investigacion

Conforme a las caracteristicas de la investigacion, por el estado de la cuestién y por sus
objetivos, se la califica como exploratoria. Se desarrollara bajo una metodologia cualitativa, tal

como lo plantea Roberto Hernandez Sampieri (2007).

1.1 Conveniencia del disefio
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La investigacion sera exploratoria en tanto el proceso de consulta previa no ha sido un tema de
investigacion para la gestion puablica. Es una de las pocas investigaciones que lo hace. Ademas,

no existen investigaciones que consideren los objetivos propuestos.

Debido a ello, y a que las preguntas de investigacion relacionan variables cualitativas, es que se
emplea un enfoque cualitativo que incida en la comprension de la problemética, sus causas y
efectos, la descripcion de la situacion actual y la ideal (brechas), la interpretacion de los
beneficios, la identificacién de los factores criticos de éxito y la propuesta de estrategias y
mecanismos que promuevan y permitan incorporar la consulta previa. Dado que las preguntas y
objetivos de la investigacion son novedosos, se exploran las respuestas a través de la

recoleccién y analisis de informacion de fuentes primarias y secundarias.

Se entrevistaron a los actores involucrados (stakeholders) en el proceso de consulta previa para
conocer sus recursos y capacidades, experiencias, opiniones favorables y desfavorables,
dificultades, intereses y recomendaciones acerca del referido proceso. Y a partir de ello se
plantean estrategias y mecanismos para promover que este sea incorporado por las entidades

promotoras.

1.2 Etapas y pautas metodoldgicas

e Diagnostico: se conocio tanto el estado actual del proceso a investigar, su problematica, sus
causas y efectos, y se planteo el estado futuro esperado; de igual forma, se conocieron las
caracteristicas y opiniones de los actores involucrados en el proceso.

e Planteamiento de propuestas de solucion: a partir del diagnédstico, considerando la
opinién diferenciada de los actores, se plantearon alternativas de estrategias y mecanismos
que promuevan que las entidades promotoras incorporen la consulta previa. Entre las
propuestas planteadas se seleccionaron las que mejor respondan segin su viabilidad e
idoneidad.

e Validacién: las estrategias y mecanismos seleccionados se validaran considerando la
opinién de la entidad responsable de la consulta previa (Mincul), la cual opinara en funcion

a su viabilidad institucional.

Cabe aclarar que la siguiente etapa (implementacion de las propuestas de solucion) escapa a los

objetivos de esta investigacion.
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Gréfico 3. Tipos de analisis y etapas metodoldgicas

Andlisis de stakeholders

Factores criticos de Anélisis tedrico de la viabilidad e

TIPOS DE ANALISIS Andlisis de brechas L. . .
éxito idoneidad
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METODOLOGICAS LA
Estrategias / Mecanismos /
variables acciones
Factores criticos de Estrategias / Mecanismos /
éxito variables acciones
Estrategias / Mecanismos /
variables acciones

Fuente: Elaboracion propia, 2018.

De acuerdo a las caracteristicas de la investigacion, se siguieron las siguientes pautas

metodoldgicas:

e Diagnostico

o Revision bibliografica acerca del estado de la cuestion: se privilegié la informacion
pautada en el marco tedrico y aquellas investigaciones con enfoque de gestion publica.
En esta fase se conoci6 tanto la situacion actual del proceso de consulta previa y su
relacién con la gestién pablica, el Sistema de Inversidn Pablica, el Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico y los enfoques para elaborar estrategias y mecanismos.

o Entrevistas semiestructuradas con los actores involucrados al proceso de consulta
previa, responsables técnicos y entes promotores: ademas de los puntos ya vistos, se
ahond6 en el contexto de la situacion actual del proceso de consulta previa y de los
aspectos que puedan ser mejorados.

o La informacion de las fuentes primarias y secundarias alimentd el plan de andlisis: por
un lado, se analizaron las entrevistas identificando los problemas, las dificultades, los
beneficios, intereses, recursos y capacidades de los actores en el proceso de consulta
previa; por otro lado, se us6 la informacion para alimentar las matrices de actores
(stakeholders), de brechas y de factores criticos de éxito de la consulta previa.

o El andlisis de stakeholders permitio identificar los intereses (beneficios), recursos y
capacidades, experiencias, opiniones favorables y desfavorables de cada tipo de actor.

o El anélisis de brechas y de factores criticos de éxito permitié elaborar estrategias y
mecanismos que promuevan la incorporacion de la consulta previa, basados en el

diagnostico realizado y las recomendaciones de los expertos.
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Planteamiento de propuestas de solucion

A partir de los resultados del analisis de brechas y factores criticos de éxito se
identificaron las estrategias y sus posteriores mecanismos.

El anélisis de la informacidn se baso en la consistencia entre el diagndstico, la situacion
actual e ideal, los factores criticos de éxito y las propuestas de solucién para promover e
incorporar la consulta previa. En el planteamiento de las estrategias se consideraron tres
elementos de Grant: objetivos, entorno, recursos y capacidades y mecanismos. Ademas,
para seleccionar entre las varias estrategias se opté por considerar la viabilidad e

idoneidad para su incorporacion.

Validacion

Finalmente, los resultados (es decir, las estrategias y mecanismos) debieron ser
validados con el Mincul a través de entrevistas, al ser el ente rector se esperaba que su
analisis considere la viabilidad institucional de su implementacién. Sin embargo la

propuesta final no se pudo validar debido al contexto politico.

2. Tipos de analisis

2.1 Analisis de cierre de brechas

El anéalisis de brechas nos permite comparar el estado y desempefio real de una organizacion,

estado o situacion en un momento dado, respecto a uno o mas puntos de referencia

seleccionados. La importancia de este analisis es realizar primero una real identificacién del

estado y después establecer los reales resultados esperados (a partir del analisis de problemas),

pues ello nos permitira establecer estrategias factibles de implementar.

2.2 Analisis de factores criticos de éxito

Richard A. Caralli (2004) nos plantea una metodologia sencilla y clara para identificar los

factores criticos de éxito al alinear todo el conocimiento sobre la organizacion, con la finalidad

de desarrollar procesos estructurados que permitan ejecutar acciones de direccion estratégica y

optimizacién de recursos enfocados hacia actividades indispensables para alcanzar el éxito. Por

ello, su andlisis se fundamenta en opiniones de expertos en la industria y negocios y en la

revision de fuentes secundarias para obtener datos relevantes sobre los factores criticos de éxito.

19



Toda esta informacion obtenida la agrupa segun las actividades principales que se llevan a cabo
en la organizacion o las que se deberian realizar, y esta informacion resultante las analiza. De

acuerdo a ello, por afinidad, identifica los factores criticos de éxito.

2.3 Analisis de recursos y capacidades

Considerando el andlisis de los recursos y capacidades, debemos identificar y valorar los
recursos y capacidades de la empresa, y evaluar su potencial para proporcionar una ventaja

competitiva sostenible.

Para ello, Grant (2014) plantea las siguientes preguntas: ¢cuales son los recursos y
capacidades?, ¢cudl es la valorizacion de los recursos y capacidades en términos de la
importancia estratégica?, ;cual es la valorizacion de los recursos y capacidades en términos de
la fortaleza relativa (fortalezas y debilidades)?, ;como se puede explotar las fortalezas mas
eficazmente?, ;qué hacer con las debilidades mas peligrosas para reducir la vulnerabilidad de la
empresa 0 para corregirlas o para minimizar su impacto?, ;qué hacer con las fortalezas
irrelevantes?, ¢se les puede emplear con mejores resultados?, ¢puede la estrategia fortalecer los

recursos y capacidades? y ¢qué actividades se pueden subcontratar?

2.4 Analisis de actores: stakeholders o grupos de interés

Freeman (1984) introduce la teoria de los stakeholders en el andlisis de las organizaciones al
considerar a los grupos de interés como parte de la toma de decisiones. En un inicio solo
consideraba a los sujetos de los cuales depende la empresa y que pueden ayudar o perjudicarla
(empleados, clientes, proveedores, agencias gubernamentales, accionistas, instituciones
financieras, etc.), luego incluyé a quienes pueden intervenir, afectar o ser afectados por la
consecucién de las metas o el logro de los objetivos de la organizacion (grupos de interés
publico, grupos de protesta, agencias gubernamentales, asociaciones de comercio, competidores,

sindicatos, clientes, accionistas, etc.).

Robert Grant (2014) nos brinda una concepcién genérica donde la estrategia es el medio por el
que los individuos o las organizaciones alcanzan sus objetivos; ademas nos dice que la
estrategia representa la vinculacion entre el entorno y la organizacion y que esta integra el

aporte de los diferentes actores relacionados a los objetivos. En esa linea, plantea que en la
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formulacion de la estrategia se necesita integrar el aporte de los diferentes actores relacionados a
la meta, «el proceso de formulacion estratégica permite agrupar e integrar el conocimiento de
los diferentes individuos» (Grant 2014: 41).

De esta manera, la matriz de actores o stakeholders nos permite recopilar, clasificar y analizar
de manera sistematica la informacion de los actores afectados, involucrados o interesados en un
proceso o proyecto. Para este caso hemos identificado seis categorias de stakeholders
involucrados de manera directa o indirecta en el proceso de consulta previa: el ente rector
(Mincul), los entes promotores actuales o posibles (las entidades promotoras Minagri, Serfor),
un tercero privado afectado o posible afectado por el proceso (Junpalma), un tercero publico
afectado o posible afectado por el proceso (Provias Descentralizado, MEF y Ceplan), un
representante indigena (los pueblos indigenas representados por la Conap) y las entidades o
personas expertas en la temética IDL y expertos).

Finalmente, en el siguiente grafico mostramos como los cuatro tipos de analisis para elaborar
estrategias se complementan para poder realizar un analisis holistico de la consulta previa. Por
un lado, el andlisis de stakeholders o actores involucrados y el andlisis de recursos y
capacidades se aplican a cada actor identificado como relevante en la consulta previa, lo cual
permite considerar la heterogeneidad de los actores con mayor 0 menos participacion y las
caracteristicas de cada uno de ellos. Por otro lado, el andlisis de brechas permite conocer la
distancia entre la situacion actual real y la futura esperada real y sus caracteristicas, mientras los
factores criticos de éxito permiten determinar aquellas variables necesarias para alcanzar el
éxito en la consulta previa. Cada uno de ellos aporta preguntas para alcanzar los objetivos de la

investigacion.
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Tabla 2. Aporte de los tipos de analisis para elaborar estrategias y mecanismos

Analisis de stakeholders

Anédlisis de los actores involucrados o grupos de interés

1.ldentificacion: ¢Quiénes son los stakeholders interno y del entorno relevantes? ;Quiénes
dependen del proceso? ¢Quiénes tienes responsabilidades actuales o futuras? ¢Quiénes
pueden influir en el logro de las metas?

2. Caracterizacion: ¢cuales son sus roles o funciones y participacion? ¢Expectativas,
intereses, beneficios, necesidades? ¢Experiencias, opiniones, dificultades y posiciones?
¢Qué impactos positivos y negativos pueden producir en el proceso, a través de qué
acciones?

3. Categorizacion: ¢Cuales son las categorias de stakeholders, segun similitud de
caracteristicas?

4. Andlisis: ;Como integrar el aporte de los grupos a la formulacion de los objetivos y el
conocimiento a su logro? ¢Cémo conseguir el apoyo de los grupos? ¢Cémo satisfacer
sus intereses combinados? ¢Qué factores dirigen a la competencia? ;Como mejorar la
posicién competitiva?

Analisis de brechas Factores criticos de éxito

Distancia entre la situacion actual real y Variables necesarias para alcanzar el éxito
la futura esperada real
1. ¢Cual es la situacion actual, lo que | 1. Definir el alcance: seleccionar el proceso e
es y se quiere resolver? ;Ddénde identificar a los participantes de la
estamos? investigacion
2. (Cuadl es la situacion futura esperado | 2. Recoger datos: identificar y revisar
real, lo que deberia ser? ;A doénde documentos, elaborar y desarrollar las
deberiamos llegar? entrevistas y organizar los datos recolectados
3. ¢Cudl es la brecha entre la situacion | 3. Analizar datos: desarrollar las actividades,
actual y la esperada? ;Cuan lejos formar grupos de interés por actividades y
estamos de donde queremos estar? resumir los temas
4. (Cuéles son los planes y las [4. Obtener FCE: resumir temas de cada grupo,
acciones requeridas para llegar a la obtener los FCE y clasificar y combinar los
situacion esperada? ¢Como FCE
llegamos? 5. Analizar los FCE: determinar criterios de
comparacion, desarrollar la matriz de
comparacion, determinar intersecciones vy
analizar relaciones

Andlisis de recursos y capacidades |

Andlisis de los actores involucrados
1. ¢Cuales son los recursos y capacidades de cada uno? ;Cual es la valorizacién de los
recursos y capacidades como fortalezas relativas?
2. ¢Como explotar las fortalezas mas eficazmente? ;Qué hacer con las debilidades para
reducir la vulnerabilidad o corregir o minimizar su impacto?
¢Qué hacer con las fortalezas irrelevantes, se pueden usar con mejores resultados?
4. ¢Puede la estrategia fortalecer los recursos y capacidades? ¢qué actividades se pueden
subcontratar?

w

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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2.5 Andlisis de entrevistas

Los resultados de las entrevistas se analizaron e interpretaron en funcién a los criterios de
analisis y el rol del entrevistado, se hallaron elementos comunes y diferenciados. Ademas se
buscé evaluar la consistencia entre el diagndstico, la situacion actual, los factores de solucion y

las soluciones para incorporar la consulta previa.

Metodol6gicamente, se garantizd la validez de la informacidén y se evitaron los sesgos al
considerar un universo plural en las fuentes de informacion (entrevistados diferenciados tanto
por los seis roles identificados y por su participacién en el proceso de consulta previa como por
la decision de implementarla) e incluso por la interpretacion de la informacion al ser realizada

por un heterogéneo equipo de investigadores.

Con el fin de disefiar la herramienta de recojo de informacion, se identificaron los elementos
principales de la investigacion tales como las preguntas y los temas de investigacion, los
escenarios y los items a indagar. A partir de ellos se identificaron las variables de investigacion,
es decir, los principales insumos para disefiar las preguntas a ser consideradas en los

instrumentos de recojo de informacion.

A partir de la pregunta general de investigacion y de las tres preguntas especificas se
desprenden los elementos de la investigacion: temas de investigacion, escenarios a indagar en
las entrevistas e items a indagar en las entrevistas. A continuacion, se listan los elementos de la

investigacion:
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Tabla 3. Elementos de la investigacion

Temas de Investigacion

Escenarios a indagar
en las entrevistas:

Items a indagar en las
entrevistas:

Situacion actual de la aplicacién
de la consulta previa

Situacion actual de la
consulta previa:
e Decision de
incorporar la
consulta previa
e Incorporacion en los
sistemas
administrativos de
inversion pablica y
planeamiento
estratégico

Metodologia para la
identificacion de medidas a
ser consultadas con
incidencia en los sistemas
administrativos de
inversion pablica y de
planeamiento estratégico

Problemas advertidos en la
aplicacion de la consulta previa

Situacion ideal de la
consulta previa

Consulta previa:
conocimiento general,
especifico y opinion

Razones para la no
incorporacion de la consulta
previa en la gestion de las
entidades

Brechas existentes en la
consulta previa

Posicion respecto a la
consulta previa

Beneficios de incorporar la
consulta previa en la gestion
publica y los planes y proyectos
de inversion publica

Aspectos a considerarse
para la mejora de la
consulta previa

Razones del no incorporar
la consulta previa

Beneficios de incorporar la
consulta previa para los actores
involucrados en la consulta
previa

Recursos y capacidades de los
actores involucrados en la
consulta previa

Factores criticos de éxito para la
elaboracién de estrategias que
permitan incorporar la consulta

previa
Estrategias y mecanismos para
incorporar la consulta previa en
la gestion de las entidades
promotoras

Recursos y capacidades en
la consulta previa 'y en los
actores involucrados

Factores criticos positivos
y negativos a considerar
que favorecen o impiden la
incorporacion de la
consulta previa

Aspectos a mejorar para la
incorporacién de la
consulta previa

Estrategias y mecanismos
para incorporar la consulta
previa en las entidades
promotoras

Fuente: Elaboracion propia, 2018.

En virtud de estos elementos se construird la matriz de informacion con las preguntas de
investigacion, las variables y las preguntas a ser consideradas en el instrumento de recojo de
informacién. En ella se cuida la coherencia entre estos elementos y la suficiencia de las
variables y preguntas para el recojo de informacion con el fin de que se logre contestar a las

preguntas de investigacion y alcanzar los objetivos de esta. En este caso usaremos como
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instrumentos de recojo de informacién a la guia de entrevista y la revision documentaria. A
partir de la informacion contenida en esta matriz se elaboraran las diferentes guias de entrevistas

segun el tipo de entrevistado.

3. Fuentes, instrumentos y técnicas de recoleccion de datos

Con el fin de realizar la investigacion, se recogio informaciéon de dos fuentes: primarias y
secundarias. Las fuentes primarias fueron las opiniones de todos los actores involucrados en el
proceso de consulta previa y los expertos en la tematica. Para ello se elaboraron y emplearon
entrevistas semiestructuradas con ciertas diferencias, propias del rol que desempefian las seis
categorias de actores. Estas fuentes fueron el aspecto central de la investigacién, pues son el

insumo principal para plantear los resultados de la investigacion.

Las fuentes secundarias estuvieron conformadas por informes, investigaciones, articulos y
publicaciones acerca del proceso de consulta previa y del marco de la gestion publica vinculada

a los sistemas de inversion publica y de planeamiento estratégico.

3.1 Acerca de la entrevista

Dado que en el proceso de consulta previa participan actores diferenciados segun su rol, se
recogio la opinion diferenciada de ellos. Ello garantizé una mirada integral y holistica y a su vez

evito los sesgos propios de los actores seguin su posicion.

El cuestionario de la entrevista estuvo integrado principalmente por preguntas abiertas que
exploraron las variables cualitativas de la investigacion. Al ser una entrevista semiestructurada,
se pudo realizar preguntas adicionales para profundizar en explicaciones o detalles de las

respuestas que enriquecieron la informacién obtenida.

3.2 Acerca de los entrevistados
El perfil de los entrevistados que se buscd involucrar en la investigacion privilegié a los

expertos en la tematica, es decir, que estén o hayan estado involucrados en procesos de consulta

previa en las fases de realizacion, disefio o implementacion.
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Se recogi6 un nimero diferenciado de entrevistas segun la heterogeneidad de los actores en cada
rol. Asi, en el caso de los entes promotores se realizaron tres entrevistas (a servidores del
Minagri y Serfor), una entrevista en el caso de las poblaciones indigenas, tres entrevistas a
expertos en la temética (IDL y expertos en temas de pueblos indigenas y consulta previa), cuatro
entrevistas a terceros publicos involucrados (MEF Invierte, MEF Inversién Privada, Ceplan y
Provias Descentralizado), una entrevista a un privado involucrado (Junpalma) y una entrevista

al responsable técnico (servidor del Mincul).

En la segunda parte de la investigacion se buscd entrevistar a funcionarios de Mincul para
validar las propuestas de estrategias y mecanismos para promover e incorporar la consulta
previa en los entes promotores. No se incorpord en la validacidn a los entes rectores de los
sistemas de inversion y planeamiento por el desconocimiento advertido en el tema de consulta

previa.

Cabe sefialar que las entrevistas se realizaron entre diciembre del 2017 y marzo del 2018 (ver el
Anexo 2).
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Capitulo IV. Andlisis de resultados

Este capitulo presenta los principales hallazgos de la investigacién en su fase de diagnostico y
en la fase de elaboracion de las propuestas de solucion, todos ellos organizados en las respuestas
a las preguntas de investigacion y en los resultados de los tipos de andlisis para elaborar

estrategias y mecanismos.

En su conjunto estos hallazgos sirvieron para elaborar las estrategias y mecanismos que
promoveran y permitiran a las entidades promotoras incorporar la consulta previa en su gestion.
Para ello se utilizaron los cuatro tipos de analisis antes referidos: cierre de brechas, factores

criticos de éxito, recursos y capacidades y actores.

1. Problemas advertidos en la aplicacion de la consulta previa

Luego de realizar las entrevistas, se identificaron los siguientes problemas que no permiten que

las entidades de la administracion publica incorporen a la consulta previa en su gestién:

e Desconocimiento o conocimiento general de lo que es la consulta previa por los
servidores publicos: las entrevistas realizadas evidenciaron que los servidores publicos solo
conocen de manera general qué es la consulta previa y cuéles son sus implicancias, a pesar
de haber estado relacionadas laboralmente con ella. Pueden haber sido parte del equipo de
una entidad promotora que ha realizado la consulta previa (como es el caso del Minagri®*) o
haber estado relacionado con la elaboracién de la medida consultada (como sucedid con
Provias Descentralizado y el Proyecto Manseriche®®). En quienes se observo
desconocimiento respecto a la consulta previa fue en los entes rectores de los sistemas de
planeamiento e inversion, al confundirlo con espacios de participacién o asociarla solo a
temas extractivos. En el primer caso se nos dijo que «se ha visto de manera general temas de

presupuesto participativo a nivel de gobierno provincial y distrital»?, mientras en el

24¢[...] Pese a las diversas reuniones que se sostuvieron en el desarrollo de la elaboracion del plan, el Minagri y
ningun otro ministerio conocia que debia realizarse la consulta previa en la zona. El tema de la consulta previa al plan
surge a iniciativa de la Feconau (Federacidon de Comunidades Nativas de Ucayali y Afluentes)”. Entrevista realizada
el 10 de marzo del 2018 al gerente general de Junpalma Perd.

5 Segln lo indicado en la entrevista realizada el 23 de marzo del 2018 por el ingeniero gedgrafo Angel Soza
Espinoza (funcionario de Provias Desentralizado), la Municipalidad de Manseriche no se percatdé que el proyecto
Mejoramiento de la Carretera Saramiriza-Borja, del distrito de Manseriche (PIP), debia pasar por consulta previa. La
idea aparecid por el pedido que realizd la Comunidad Nativa Sinchi Roca y sus anexos.

26 Entrevista realizada el 4 de abril del 2018 al director nacional de Prospectiva y Estudios Estratégicos de Ceplan.
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segundo se afirmd que «es un proceso que se realiza en espacios territoriales donde hay de

alguna manera actividades econémicas inmersas»?'.

e Las entidades promotoras no cuentan con personal capacitado en temas de
interculturalidad: de acuerdo a lo establecido por la Politica Nacional para la
Transversalizacion del Enfoque Intercultural?®, la interculturalidad parte del reconocimiento
de las diferencias culturales e implica que el Estado valorice e incorpore las diferentes
visiones culturales y las concepciones de bienestar y desarrollo de los diversos grupos
étnico-culturales. De ahi que su aplicacién en el proceso de consulta previa es de vital
importancia: por las caracteristicas de los actores que en ella participan.

Sin embargo, de la informacién recogida en las entrevistas, se observa que una de las
dificultades que tuvieron los servidores que participaron en un proceso de consulta previa fue
desconocer cémo hacer llegar de manera adecuada a los pueblos indigenas los contenidos de la
medida a ser consultada, tomando en consideracion la cultura o cosmovision de los pueblos
consultados. En este punto, el representante de IDL sefialé que: «Un tema clave son las
condiciones de didlogo entre los actores involucrados, pues este debe darse tomando en

consideracion también las caracteristicas propias del pueblo indigena (idioma, cultura, etc.)».

El tema de la interculturalidad no esta en la agenda de la capacitacion del personal de las
entidades promotoras, ni siquiera en las direcciones o unidades responsables de las medidas
(que desarrollarian el proceso de consulta previa). Tampoco suele hallarse personal con una

profesion vinculada al tema desde su formacion en las reas técnicas responsables de la medida.

e Confusién de consulta previa con participacion ciudadana: conforme a lo sefialado por
Valdiviezo del Carpio, puede definirse a la participacion ciudadana como un conjunto de
mecanismos por medio de los cuales «los ciudadanos [...] pueden tomar parte de las
decisiones publicas, o incidir en las mismas, buscando que dichas decisiones representen sus
intereses, ya sea de ellos como particulares 0 como un grupo social» (Valdiviezo 2013: 9).
En el Pert dichos mecanismos de participacion basicamente se realizan a través de la
ejecucion de talleres con la poblacion involucrada en la actividad o proyecto que se desea

desarrollar (tenemos, por ejemplo, al presupuesto participativo, las audiencias de

27 Entrevista realizada el 2 de abril del 2018 a Nelson Echevarrria, de la Direccion de Estrategias y Politicas de
Inversion Publica de la Direccion General de Inversion Publica

28Aprobado mediante Decreto Supremo N° 003-2015-MC publicado en el Diario EI Peruano el 28 de octubre del
2015.
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rendiciones de cuentas, la participacion en el marco de la elaboracion de estudios de
impacto ambiental, entre otros).

A diferencia de la consulta previa que obliga a cumplir con todos los acuerdos alcanzados como
resultado del proceso a las entidades promotoras, la participacion ciudadana no garantiza esta

incorporacion y puede resumirse a la ejecucion de talleres informativos.

Bajo este contexto, las entrevistas realizadas advirtieron que en mas de una ocasion los
entrevistados hacian referencia a la participacién ciudadana como sindnimo de la consulta
previa, tal como fue el caso de Junpalma y los representantes de las entidades rectoras de los

sistemas de planeamiento e inversion pablica.

e Ausencia de clara metodologia sobre el desarrollo de la consulta previa: se advirtio que
mas allad de lo establecido por la Ley de Consulta Previa y su Reglamento, ninguna
disposicion normativa brinda detalle minucioso de cdmo desarrollar el referido proceso.
Asimismo, se observo que el Mincul no cuenta con guias oficiales que brinden claridad
respecto a la forma y los pasos en que se debe realizar la consulta previa. Por ejemplo, de la
revision de las publicaciones de la Direccion de Consulta Previa se observa que solo cuentan
con una guia metodoldgica para la etapa de identificacion de pueblos indigenas y otra para

los facilitadores del proceso de consulta previa.

Dicha situacion se confirma con lo sefialado por Serfor en la entrevista, cuando refiere que
necesitaron «un instrumento que les indique en la consulta previa efectuada al Reglamento de la

Ley Forestal y Fauna Silvestre, el como realizar las cosas, un “hazlo asi”».

e Falta de articulacion entre Mincul y los entes rectores del Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico y el Sistema Nacional de Inversion Pablica: ante la consulta
realizada al MEF y Ceplan sobre las coordinaciones que efectia con el Mincul como érgano
responsable de promover y garantizar la implementacion de la consulta previa en los planes
y proyectos de inversién publica, se nos refirid que no ha existido tal acercamiento. De igual

forma, la DCP también admiti6 que no habia buscado un acercamiento con ellos.

A pesar de ello, los entes rectores de planeamiento (Ceplan) e inversion (MEF) reconocen la

importancia y utilidad de la consulta previa. El representante de Ceplan 2 nos dijo que «es un

29 Entrevista realizada el 4 de abril del 2018.
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instrumento que reduce la aparicion de futuras externalidades no previstas; no obstante, debido a
la falta de conocimiento de los funcionarios publicos en el tema, resultaria conveniente elaborar

lineamientos que precisen el tema»®.

¢ No se conoce con certeza qué organizacion u organizaciones deben ser consultadas: ha
guedado evidenciado el desconocimiento de parte de las entidades promotoras (Serfor y
Minagri) de quiénes deben ser las organizaciones que deberan participar en el proceso de
consulta previa, tratdndose de casos en que la medida posee un alcance nacional o regional

(por ejemplo, el caso de una ley o reglamento, o la aprobacién de un plan multisectorial).

De este modo, de la informacidn proporcionada por el Mincul, se ha advertido que no se cuenta
con un registro de organizaciones de pueblos indigenas oficial, y que son las mismas entidades
promotoras quienes tienen que decidir con qué organizaciones realizan su proceso de consulta
previa. Esta situacion genera incertidumbre en las entidades promotoras, puesto que desconocen

a quiénes convocar.

e Falta de claridad en la definicion de roles de todos los actores involucrados en las
medidas a consultar de los sistemas de planeamiento estratégico e inversion publica:
hay casos en los que para el proceso de formulacion y ejecucion de un proyecto de inversion
publica o un plan (en especial en el caso de los planes multisectoriales) participa mas de una
entidad. Provias Descentralizado sefial6 que la formulacion del Proyecto Manseriche estuvo
a cargo de la municipalidad distrital y el financiamiento y ejecucion estuvo a cargo de
Provias. De igual modo, en el caso de las APP, ademés de la entidad que formula el
proyecto, interviene Prolnversion, tal como lo refirié la directora de Politicas de Promocién
de la de Inversion Privada del MEF. En el caso del Minagri y el Plan de Palma Aceitera, se
refirié que las acciones del plan serian ejecutadas por mas de un actor e incluso de diferentes

niveles gubernamentales y del sector privado.

Al indagar quién debe ser el encargado de ejecutar la consulta previa en estas situaciones, los
entrevistados sefialaron a diferentes actores, incluyendo al Mincul. Esta indefinicion dificulta la
incorporacion de la consulta previa, debido a que cada entidad asume que es otra quien debe

realizar este proceso y no la considera en su gestion.

30 Entrevista realizada el 1 de marzo del 2018.

30



e No se tiene identificado plenamente quiénes son pueblos indigenas en el Pera: de
acuerdo a lo referido por la directora de la Direccién de Politicas de Promocion de la de
Inversion Privada del MEF (quien participé en la consulta previa del Proyecto Hidrovia
Amazobnica) y los abogados entrevistados, el Mincul no tiene una base de datos con
informacién definitiva respecto a quiénes son considerados pueblos indigenas, lo cual

genera demora en las entidades promotoras que inician un proceso de consulta previa.

Esta dificultad ha sido advertida también por algunos investigadores. Chaparro y Scurrah
sefialan que el Estado «no tiene mecanismos claros para identificar a los pueblos indigenas, lo
cual se vio evidenciado en el primer proceso de consulta previa en el que se vio cuestionado por
la demanda de una organizacién kichwa del Napo de ser incorporada cuando este ya se
encontraba en su etapa final. Asi pues, el Estado no garantiza que los pueblos indigenas
afectados sean consultados y vulnera el adecuado cumplimiento de este derecho» ( Chaparro y
Scurrah 2014: 159). Si un determinado pueblo indigena o una organizacion representante
presenta una demanda ante esta vulneracion en sede judicial, todo el proceso de consulta previa
puede ser cuestionado.

Es importante referir que el Mincul si cuenta con una base de datos, pero es referencial; su
contenido se actualiza periédicamente, tal como se indica en la pagina web. A pesar de sus
limitaciones, Provias Descentralizado refirié, por ejemplo, que utiliza esta base de datos para

mapear cuales proyectos podrian ser sujetos a consulta previa segin el &mbito geogréafico.

e No se puede tener una planificacién precisa por la propia naturaleza de la consulta:
aquellos entrevistados que ya han participado en un proceso de consulta previa han referido
que su realizacién no puede ser programada al detalle o planificada de manera exacta desde
un inicio, por la naturaleza flexible de este proceso. Este principio de flexibilidad
establecido en la Ley de Consulta, por la propia caracteristica de los actores involucrados,
permite que las entidades promotoras puedan adaptarse a las circunstancias de cada caso en

concreto.

Entre los aspectos dificiles de planificar mencionados estan la imposibilidad de calcular el
tiempo exacto que tomaré realizar la labor de identificacion de pueblos que participaran en la
consulta previa y el presupuesto total que implica la consulta previa, puesto que desde un inicio
Nno se conoce cuéntas personas participardn en el proceso, cuéntos talleres se solicitaran o cuanto

personal se requerird para que se desarrolle esta labor.
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Dicha situacion puede generar incertidumbre en las entidades promotoras frente al costo que
asumiran como encargadas del proceso de consulta previa. Por ejemplo, en el caso de Serfor, de
haber planeado realizar la consulta en un afo, les llevd medio afio mas; ademas, los recursos que
necesitaron (cubiertos, en parte, por cooperacion internacional) se usaron sin pasar por las

restricciones del Sistema Nacional de Presupuesto.

e [Falta de recursos y capacidades del Mincul para brindar asistencia técnica a todas las
entidades promotoras: de lo referido por el Mincul, en la actualidad la Direccion de
Consulta Previa se encuentra conformada por un equipo legal compuesto por tres abogados
y un equipo social que cuenta con cuatro antropélogos y dos sociélogos. Ellos son los

encargados de brindar asistencia técnica a todas las entidades promotoras del pais.

Esta situacion genera que el Mincul se ocupe principalmente de asistir a aquellas entidades que
se encuentren por iniciar o que ya han iniciado un proceso de consulta previa, y brindar escasa
asesoria o capacitacion a las entidades de la administracion pablica antes de que se genere un
caso en el que se pueda realizar la consulta previa. El Mincul también mapea aquellas posibles

medidas en los diferentes entes a nivel nacional.

Se advirtié que los miembros del equipo de la Direccion de Consulta Previa del Mincul no
tienen el conocimiento técnico de todas las medidas (PIP, planes, etc.) que son sometidas a
consulta previa debido a la diversidad tematica de las entidades publicas a las que brinda

asistencia.

o No existe una rectoria fuerte por parte del Mincul que haga que las entidades estatales
realicen la consulta previa: los investigadores y los servidores entrevistados, incluidos
aquellos servidores relacionados con un proceso de consulta previa y los representantes de
pueblos indigenas, manifiestan que el Mincul no tiene la fuerza suficiente ante otras
entidades del sector publico para que tomen en cuenta y/o implementen la consulta previa en

sus decisiones. También refieren que la consulta previa no esta en la agenda del Estado.

Chaparro y Scurrah sefialan, refiriéndose en general a los mecanismos de participacion
ciudadana, que «si los funcionarios del Estado y los titulares de los proyectos extractivos
perciben que [...] no es una prioridad de las autoridades politicas, no van a empefiarse para

implementar a plenitud las normas y mecanismos de participacion ciudadana existentes ni
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promover mecanismos adicionales» (Chaparro y Scurrah 2014: 161). Consideramos que el

mismo criterio se aplica a la consulta previa.

2. Razones para la no incorporacion de la consulta previa en la gestion de las entidades
promotoras

Considerando los problemas advertidos en la aplicacion de la consulta previa, se han
identificado las siguientes razones por las que las entidades promotoras no consideran o deciden
no incorporar la consulta previa al momento de realizar sus funciones (se incluyen la

elaboracién de los planes y proyectos de inversion publica):

Tabla 4. Razones por las que no se incorpora la consulta previa en la gestion de las

entidades promotoras

Desconocimiento

Las entidades promotoras conocen superficialmente la consulta previa y sus implicancias,
tampoco saben cuéles son las medidas susceptibles de ser consultadas. Desconocen que un
PIP o un plan también estan sujetos al proceso de consulta previa, puesto que asocian la
consulta con actividades extractivas o econémicas. Este desconocimiento trae como
consecuencia que las entidades no realicen los procesos de consulta y que los pueblos
indigenas o sus organizaciones representantes interpongan demandas judiciales y/o presenten
solicitudes de realizacion del proceso por vias administrativas, las cuales han obtenido
sentencias favorables y han causado nulidades de contrato de licitaciones o la no aprobacion
de la medida hasta que se cumpla con realizar la consulta previa.

Prejuicios

Las entidades promotoras, al explicar los aspectos negativos de la consulta previa,
manifestaron que dilata la ejecucion de proyectos y por tanto desincentiva la inversion, o que
se requiere un gran presupuesto para ello. No pueden justificar las afirmaciones, que quedan

como ideas preconcebidas. Los prejuicios respecto a la consulta previa genera la falta de
interés de parte de las entidades promotoras en considerar y/ realizar la consulta e inclusive
se puede llegar a evitar realizarla como ha sucedido con el Minagri y el Plan de Palma
Aceitera (pese a la resolucion del Mincul, adn el Minagri no la ha realizado).

Falta de
determinacion
del responsable

de realizar la
consulta previa

Se advirtid que para el caso de planes y proyectos de inversion pablica, la normativa sobre
consulta previa no prevé ninguna disposicion sobre quién es la entidad a cargo del referido
proceso. En los PIP puede darse el caso que quien disefia, ejecuta y financia sean distintos
actores. En el Proyecto de Manseriche la ejecucion demoré seis meses (entre que se definia a
la entidad responsable de realizar la consulta previa), lo que evidencia las consecuencias
negativas de la falta de determinacion del responsable de la consulta.

Ausencia de

lineamientos

claros sobre
consulta previa
en las normas
del ente rector,

No se cuentan con lineamientos de como las entidades promotoras deban realizar el proceso
de consulta previa, en caso adviertan medidas que afecten derechos colectivos al interior de
planes y/o proyectos. En tal sentido, ante la falta de un determinado orden y criterio
establecido por el ente rector para el caso de planes y proyectos, se corre el riesgo que la
consulta previa sea realizada segun el parecer de la entidad promotora y siguiendo criterios

entes rectores de
planificacion e
inversion

ri)flzrrzgila no oficiales, lo cual genera incertidumbre sobre el desarrollo del mismo.
proyectos
Falta de . . . . . . - - .
lineamientos Tal como se evidencia de la _mformacnon rec_o_glda} en las entrevistas reg[lzadas a fun(_:lonarlos
sobre consulta de los entes rectores dg los sistemas de plan!flcaC|_on (Cepla}n) e inversion (MEF Invierte), no
previa en los se cuenta con directivas que establezcan lineamientos a fin que las entidades promotoras

incorporen la consulta previa dentro de la realizacion de sus funciones. Tampoco los
funcionarios habian sabido, hasta antes de las entrevistas, que los planes y proyectos también
estaban sujetos a consulta previa.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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3. Andlisis de brecha entre la situacién actual e ideal

A partir de la opinion de los entrevistados y de la informacion secundaria, y considerando los

problemas identificados antes sefialados, se han detectado cuatro principales brechas entre la

situacion actual de la consulta previa y su situacion ideal (la ultima es la no ocurrencia del

problema):

Servidores publicos con limitado conocimiento de la consulta previa: en general, quienes
la conocen son quienes han participado en procesos de consulta previa: usualmente se trata
de servidores de unidades o direcciones técnicas. Existe un conocimiento limitado en los
servidores de las entidades promotoras, a pesar de que han participado de manera indirecta
en el proceso de consulta previa. Este conocimiento es menor en los servidores de las
unidades o direcciones de planificacion y presupuesto o de asesoria juridica; precisamente
se trata de quienes participan de la identificacion de las medidas susceptibles de recibir la

consulta previa y de la toma de decisiones en lo referente a aplicar o no la consulta previa.

Ausencia de metodologias sobre el desarrollo de la consulta previa: se ha encontrado
gue desde el Mincul se han publicado dos guias metodoldgicas: una concerniente a la
facilitacion de procesos de consulta previa y la otra sobre la identificacién de pueblos
indigenas. Sin embargo, de acuerdo a los entrevistados, estas guias no contienen todos los
aspectos metodoldgicos necesarios para desarrollar un proceso de consulta previa. Sobre
todo resaltan la dificultad para manejar los temas técnicos de identificacion de medidas y
consulta previa, asi como los temas transversales de dialogo informado e intercultural. La
asistencia técnica del ente rector que deberia suplir esta debilidad es muy puntual y no es

suficiente porque no suele brindar acompafiamiento a lo largo de todo el proceso.

Limitado personal sensible y capacitado en los temas de interculturalidad: las
instituciones que desarrollaron procesos de consulta previa son capacitadas en temas de
interculturalidad, una vez iniciado el proceso de consulta. De otro lado, las entidades
promotoras que aun no realizan el proceso de consulta, carecen de capacitaciones previas en
la temética de consulta e interculturalidad. Cabe sefialar que, de darse, las capacitaciones se
brindan al personal técnico que domina el contenido de la medida; no se involucra al
personal de otras &reas o especialidades para desarrollar la consulta previa, tales como las

unidades de corte social o de conflictos (que podrian conocer de la temética).
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Limitados recursos y capacidades en el Mincul para ejercer sus funciones: la Direccion
de Consulta Previa cuenta con nueve profesionales: tres abogados, cuatro antropélogos y
dos socidlogos para brindar asistencia técnica a todas las entidades promotoras de nivel
nacional. Ademas, dada la diversidad de medidas, no se cuenta con conocimientos técnicos
respecto a todos los temas de las medidas consultadas, incluyendo los planes y proyectos de
inversion publica. EI nimero de personal insuficiente se expresa no solo al momento de
priorizar las asistencias técnicas gque se brindan, sino en la forma que estas adoptan, puesto
principalmente asisten a las entidades que se encuentran por iniciar 0 que ya han iniciado
procesos de consulta previa y es escasa la asesoria o capacitacion a entidades que aun no

han identificado medidas.

4. Beneficios de incorporar la consulta previa en la gestion de las entidades promotoras

A partir de la opinion de los entrevistados se identificaron ocho beneficios de incorporar la

consulta previa en la gestion de las entidades promotoras, entre las cuales se incluyen los

beneficios para los actores involucrados:

La legitimidad y estabilidad en las decisiones del Estado: los entrevistados, incluidos los
pueblos indigenas, coinciden en sefialar como un beneficio de realizar la consulta previa el
que se obtenga la licencia social y la legitimidad para las medidas a ser consultadas, asi
como la estabilidad en torno a las decisiones del Estado. Esta Gltima se obtiene con la firma
de los acuerdos a los que llegaron el Estado y las organizaciones indigenas; en ella se
comprometen a no cambiar de posicion frente a las medidas, lo que significa que no tendrian

posiciones contrarias al desarrollo e implementacién de la medida.

La licencia social y viabilidad de los proyectos: la viabilidad social de los proyectos fue
otro beneficio de la consulta previa mencionado sobre todo por quienes estan ligados a los
proyectos de inversion. Entendiendo que en el proceso de consulta previa se ha informado y
dialogado con la poblacion indigena, se han recogido sus comentarios, aportes y alternativas
a las acciones o partes de la medida que pueden afectar los derechos colectivos; asimismo,
se ha llegado a la firma de los acuerdos. Por esta razén se espera que la poblacion
involucrada otorgue licencia al proyecto, dada su participacion en todo el proceso y el

compromiso de los acuerdos.

El anélisis de los riesgos y escenarios de la medida: de manera similar al beneficio previo,

aunque esta vez enfocado en la oportunidad de la entidad promotora, se resaltan sus
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momentos de informar, dialogar, retroalimentar, analizar las alternativas propuestas y
acordar con la poblacién indigena. Durante todo este proceso, la entidad promotora puede
realizar el andlisis del riesgo de la medida sea plan, proyecto u otra, analizando los posibles
escenarios que podrian darse ante una u otra accién de los actores involucrados. Con esta
informacién, puede disefiar acciones para impedir los escenarios negativos o indiferentes

para la medida y promover los escenarios positivos.

Constituir un canal para que el Estado informe y recoja impresiones de sus acciones
conociendo la realidad indigena: la realizacion de la consulta previa por la entidad
promotora puede significar que este proceso sea uno de los medios para posibilitar que el
Estado informe de sus acciones a los actores involucrados y recoja sus impresiones
conociendo de cerca la realidad (especialmente la indigena). Este canal seria la oportunidad
para que la entidad promotora evalGe su accionar y considere esta informacién para futuras
intervenciones. De este modo, también se contribuird a que la poblacion indigena vea que el
Estado ha tomado en cuenta sus opiniones, demandas, necesidades y disconformidades
(dada la ausencia de otros medios que hagan posible esto). A partir del analisis de una
medida puntual, se aprovecha la oportunidad para dialogar de temas mas amplios.

Establecimiento, implementacion y seguimiento de los acuerdos producto de la
consulta previa: como se ha visto previamente, el acuerdo es el resultado primordial del
proceso de consulta previa, puesto que materializa el dialogo y el compromiso de las partes.
En la préactica se constituye en la manifestacion pablica por cumplir compromisos respecto a
la medida y a las varias responsabilidades de la entidad promotora. Un segundo aspecto es
lo que le sigue a la firma de acuerdos, la implementacién y el seguimiento: aspectos incluso
mas importantes. De alli la necesidad de que los acuerdos se visualicen en acciones
concretas y realistas de alcanzar, para no caer en promesas de dificil cumplimiento. A su
vez, es necesario que a las acciones les correspondan metas e indicadores claros, medibles, y
realistas, con lo que se facilitaria su implementacion y seguimiento por parte del ente
promotor y del ente rector de la consulta previa. Este beneficio seria compartido por la

entidad promotora y la poblacién indigena.
Seguridad en la implementacion de los proyectos y planes tal como se elaboraron: un

beneficio para los sistemas administrativos de planificacion e inversion es aquel donde el

proceso de consulta previa garantiza que una vez que se ha aprobado y consensuado la
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medida, este se implementa sin peligro de sufrir cambios (temor constante para el sector
publico en general).

Consideracion e insercion de los pueblos indigenas en la gestion puablica: un beneficio
sefialado tanto por la organizacién indigena como por el sector publico es la insercion de los
pueblos indigenas en la gestion publica, es decir, que el Estado los considere ya no solo
como sujeto pasivo de politicas publicas sino como contraparte de su implementacién.
Primero se les considera, se hacen politicas dirigidas a ellos respetando sus caracteristicas
culturales y geograficas; luego se les toma en cuenta en el disefio y la implementacién de las
politicas como sujetos de informacion y de aprobacion; finalmente, se vuelven
colaboradores activos del sector publico. Gracias a su compromiso y empoderamiento, en
esta etapa los pueblos indigenas pueden entablar un didlogo y discusién publica con el
Gobierno, ademas de ejercer la vigilancia y solicitar que se les rinda cuentas. De esta
manera, el proceso de consulta previa es parte de esta nueva concepcion de la gobernanza

publica.

Empoderar al Mincul en sus funciones y competencias: un beneficio directo para el
Mincul e indirecto para la poblacion indigena es el empoderamiento del Mincul y de sus
temas. Este proceso de empoderamiento se da en paralelo a la implementacion de la
consulta previa. De estar la consulta previa en la agenda publica, su ente rector serd mas
solicitado por las instituciones del sector publico. Para atender la demanda de asistencia
técnica y acompariamiento de consultas previas seria necesario contar con mayores recursos
e incluso se necesitaria ampliar las acciones de la Direccion de Consulta Previa, como son
las campafas informativas, de sensibilizacion, de capacitacion y asistencia técnica, de
acompafiamiento a los procesos de consulta previa y las diferentes medidas de consulta

previa.
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5. Factores criticos de éxito para la elaboracion de estrategias y mecanismos que

promuevan y permitan incorporar la consulta previa en la gestion de las entidades

promotoras

A partir de la informacién recolectada y considerando las razones para la no incorporacion
de la consulta previa, se han identificado los factores criticos de éxito que pueden garantizar

que las entidades promotoras incorporen la consulta previa en su gestion.

Reglas claras que precisen cdmo debe desarrollarse el proceso de consulta previa: a fin
de promover que las entidades promotoras incorporen la consulta previa dentro de sus
funciones, se considera fundamental que el Mincul, como ente rector, establezca reglas
claras, directrices, que definan como se desarrollara el referido proceso. Nos referimos a
aspectos como la oportunidad de realizar la consulta, la identificacion del ente responsable
(promotor) de llevarla a cabo en los casos en que participen mas de una entidad, el detalle de
las actividades que la comprenden, la actuacién de los actores involucrados, etc. Estas reglas
resultan esenciales a fin de asegurar que las entidades promotoras conozcan como se
incorporara la consulta dentro de sus funciones y de este modo hacer que se cumpla el
objetivo del proceso.

Es de destacar que estas reglas no solo deben establecerse, sino que ademas tienen que ser

disefiadas de manera detallada y ser de facil comprension, pues ello facilitard que las entidades

promotoras incorporen de manera adecuada la consulta previa dentro de sus funciones. Cabe

agregar que la importancia del establecimiento de reglas consiste en reducir la probabilidad de

aparicion de posibles cuestionamientos en el desarrollo del proceso de consulta.

Contar con presupuesto: sin la disponibilidad de recursos econémicos las entidades
promotoras no podrian incorporar la consulta previa dentro de sus funciones. Por ejemplo,
se requerira presupuesto para los talleres de capacitacion, la elaboracion de guias
metodoldgicas, la implementacion de una directiva que establezca lineamientos de la

consulta previa, las campafias de difusion en temas de interculturalidad, etc.

Si bien de acuerdo a lo indicado por diversos entrevistados de la investigacion, «el presupuesto

en la mayoria de casos no es una limitante para la realizacion del proceso de consulta previa,

ello no deja de ser clave para la ejecucion de la consulta previa.
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e Capacidades desarrolladas: los conocimientos y habilidades con los que debera contar el
personal de las entidades promotoras a cargo del proceso de consulta previa juegan un papel
determinante para su incorporacién en las funciones de planificacion e inversion, en la
medida en que son estos los que aseguran que el proceso se realice conforme a lo
establecido en la normativa vigente, usando eficientemente los recursos asignados y en el

tiempo oportuno, logrando que se alcancen los objetivos que pretende cumplir la consulta.

Considerar a las capacidades como un factor critico de éxito del proceso de consulta previa
favorece su calidad y credibilidad evitando que cada entidad promotora lleve a cabo el proceso

segun su propio criterio o intereses particulares.

e Ente rector fuerte: la asignacion de liderazgo de un determinado aspecto, sea por las
funciones que realiza o porque a través de este se busca impulsar el desarrollo de una
politica, ocurre generalmente porque el Estado busca articular dicho aspecto en todos sus
ambitos y con todas sus entidades vinculadas. La articulacion incluye la capacidad de

convocatoria y de seguimiento, de modo que se favorece alcanzar la finalidad.

Si bien la Ley y el Reglamento sefialan al Viceministerio de Interculturalidad del Mincul como
el 6rgano técnico especializado en materia indigena del Poder Ejecutivo, entendiéndose que es
el ente rector, esta disposicion no es suficiente para empoderar a dicho ministerio en temas de
consulta previa. En la realidad se observé que, por ejemplo, las entidades promotoras no
incorporan la consulta dentro de sus funciones de planificacién e inversién, debido a que no
existe una adecuada asesoria por parte del ente rector, su participacion es minima para la

demanda que se tiene y es percibido como una entidad débil y de poca influencia.

Por ello, estimamos conveniente incluirlo como un factor critico de éxito, pues de la fortaleza
que se le asigne a este ente rector dependera la adecuada incorporacién del proceso de consulta
previa por parte de las entidades promotoras. Ademas de ser responsable de brindar asesoria
técnica-normativa, el Mincul debera asumir con mayor protagonismo la promocién de temas
relacionados al ambito de consulta previa, tales como dictar lineamientos y procedimientos
claros sobre el proceso, mantener una coordinacion mas activa con las entidades promotoras,
etc., cumpliéndose de este modo el objetivo para el cual este proceso ha sido creado por el

Estado®.

31 De acuerdo con la Ley de Consulta Previa el objetivo del proceso de consulta es “Alcanzar acuerdos entre el Estado y los pueblos
indigenas respecto a la medida que les afecten directamente”.
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e Aseguramiento del cumplimiento de acuerdos y credibilidad en el proceso de consulta
previa: asegurar que los acuerdos que se adopten en el marco de un proceso de consulta
previa se materialicen es de gran importancia para lograr el éxito. Ademas que de ello
dependera la confianza en la consulta previa para los actores involucrados (entidades

promotoras, sociedad civil, pueblos indigenas, etc.).

Sin el cumplimiento de acuerdos, la consulta previa podria convertirse en una fuente generadora
de conflictos, pues las entidades promotoras responsables de incorporarla se encontrarian mas
propensas a recibir el rechazo de la participacion de los pueblos indigenas, cuestiondndose
facilmente su finalidad, si es que los acuerdos adoptados no se cumplen. Finalmente, se
generaria que la incorporacion de la consulta previa no se dé o que en el mejor de los casos esta

sea aun mas dificil de implementarse.

Cabe agregar que, a fin de colaborar con el cumplimiento de este factor critico de éxito, es
indispensable la asignacion de presupuesto a los sectores y la implementacion de herramientas
tales como el seguimiento y monitoreo, pues sin estos la realizacion de los acuerdos seria casi
imposible. Tampoco podria conocerse el avance, lo cual generaria incertidumbre y demora en el
cierre del proceso de consulta. Por ello es necesario incluir indicadores observables, medibles y
sobre todo realistas. En sintesis, es importante desarrollar un sistema de seguimiento y
monitoreo de los compromisos de los acuerdos a cargo del Mincul para prever situaciones

conflictivas.
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Capitulo V. Propuesta de estrategias y mecanismos para promover e incorporar la
consulta previa en la gestion de las entidades promotoras

Las estrategias y mecanismos que se proponen a continuacion buscan promover y permitir a los
entes promotores el incorporar la consulta previa en su gestion. Se han elaborado considerando
los resultados de los cuatro tipos de andlisis ya vistos (anélisis de cierre de brechas, factores
criticos de éxito, recursos y capacidades, y actores). Por otro lado, también se han tomado en
cuenta las respuestas a las preguntas de investigacion y hallazgos relacionados a ellas como los
problemas advertidos en la aplicacién de la consulta previa, las razones para la no incorporacion
de la consulta, los beneficios de incorporar la consulta en la gestion, las brechas entre la
situacion actual e ideal de la consulta y los factores criticos de éxito para elaborar las estrategias
Yy mecanismos que promuevan y permitan la incorporacién de la consulta previa en la gestion de

las entidades promotoras.

Un aspecto central considerado para elaborar las estrategias han sido los cuatro elementos
bésicos sefialados por Grant y la forma como se les ha incorporado es la siguiente: un objetivo
claro, sencillo y coherente (promover e incorporar la consulta previa en las funciones que
realizan las entidades promotoras); conocer el entorno (se recogio informacion de los
stakeholders del proceso, considerando los sistemas administrativos de planificacion e inversion
en los que podria aplicarse la consulta); valorar los recursos y capacidades (se indagd por los
recursos y capacidades existentes y ausentes de los actores involucrados en la consulta para
implementarla) y la factibilidad de las estrategias y mecanismos (una primera version de las
estrategias fue validada con una funcionaria de la Direccién de Consulta Previa; sin embargo,
debido a cambios de gestion en dicha direccidn, no se concret6 una segunda reunion en la que se

validaria la version final de las estrategias).

Cabe sefialar que en un inicio se identificaron varias estrategias y mecanismos para promover e
incorporar la consulta previa en la gestion de las entidades promotoras. Para la seleccion de las
mas iddéneas se opto por dos filtros: el primero del ente rector (la Direccion de Consulta Previa)
y el segundo filtro estuvo conformado por el mismo equipo de investigadores. El criterio central
usado ha sido el andlisis de la viabilidad de su implementacién, entendiéndose por ella a la
posibilidad que tiene para ser ejecutada y operada de tal manera que cumpla con su objetivo. En
nuestro caso nos centramos en la viabilidad institucional, por lo que se evalla la capacidad de la
institucion para incorporar y ejecutar sostenida y sosteniblemente las estrategias y mecanismos

propuestos. Entre ellos esté la independencia de decisiones como Direccién de Consulta Previa
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0 Ministerio de Cultura, y la posibilidad de implementar sin mayores recursos de los que ya
dispone.

Hemos dividido las estrategias y mecanismos propuestos en dos tipos: aquellos que buscan
facilitar la incorporacion de la consulta previa en la gestion publica desde el Mincul y las que
buscan promover la incorporacién de la consulta previa en la gestion de las entidades publicas a
través de medidas generales. Las primeras tienen como eje central la implementacion de
mecanismos transversales a la gestion publica, pero se enfocan en la consulta previa y en una
implementacion por la Direccion de Consulta Previa. Las segundas serdn estrategias mas
generales que consideraran a todo el sector publico e inclusive a la sociedad civil, y se aconseja
su implementacion por la Presidencia del Consejo de Ministros debido a sus objetivos y publico
objetivo.
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Tabla 5. Estrategias y mecanismos para facilitar la incorporacion de la consulta previa en la Gestion Publica desde el Mincul

Objetivo Estrategias Mecanismos y acciones
Problema 1: Falta de recursos y capacidades en el Mincul para ejercer sus funciones
Establecer un equipo especializado en las entidades promotoras para la identificacion de
medidas susceptibles de ser consultados: brindar asistencia técnica a las entidades promotoras a fin
que identifiquen las medidas que podrian ser consultadas, antes de encontrarse frente a un proceso de
Reorganizar la consulta previa; se recomienda que nombren un equipo estable al cual se formara en la materia. Ello
estrategia para la proporcionard informacién para planificar los préximos procesos de consulta tanto a la entidad
asistencia técnica de la promotora como al equipo del Mincul, asi como facilitara coordinar las acciones con un responsable.
DCP del Mincul . e — . .
Asignar en la DCP un especialista para cada ministerio: designar a un responsable de brindar
asistencia técnica sobre consulta previa a cada ministerio, con el fin de que este pueda especializarse
Ejecutar en las tematicas abordadas por cada sector del poder ejecutivo. De ser necesario, el especialista contara
eficientemente las con el apoyo del resto del equipo de la DCP.
funciones Elaborar un plan de capacitacién del personal de la DDC: elaborar el plan para capacitar al

maximizando el
uso de los recursos
y capacidades de la
Direccion de
Consulta Previa
(DCP) del Mincul

Involucrar a las
direcciones
desconcentradas de
cultura en la asistencia
técnica, para la
incorporacion de la
consulta previa en los
gobiernos regionales y
locales

personal de la DDC en consulta previa y en como brindar asistencia técnica para la identificacion de
medidas con incidencia en los proyectos de inversion publica y planes de los gobiernos regionales y
locales. Con el fin de promover que las DDC incorporen entre sus funciones el brindar asistencia
técnica en consulta previa, se buscara el apoyo del Viceministerio de Interculturalidad.

Establecer un cronograma de asistencia técnica con los distintos gobiernos regionales y
gobiernos locales: elaborar un plan y cronograma de asistencia técnica a los gobiernos regionales y
locales, a implementarse por las DDC en funcién a la demanda, a las medidas susceptibles de consulta
previa identificadas y los recursos de las DDC. La DCP acompafiara virtual y presencialmente, segln
necesidad y disponibilidad.

Realizar un seguimiento
adecuado a los procesos
de consulta previa y al
cumplimiento de sus
compromisos

Generar un sistema de monitoreo y seguimiento a los procesos de consulta previa: disefiar un
sistema de seguimiento y monitoreo que ayude a acompafar los procesos y tomar decisiones, el cual
debe considerar las caracteristicas propias de los procesos de consulta previa. Ello incluye disefiar
indicadores claros, medibles, y realistas a las etapas y actividades de la consulta, y también al
cumplimiento de los procesos y resultados de estos. El actual seguimiento a los procesos de consulta
previa por parte del Mincul es limitado, se guia solo por el cumplimiento de etapas y no por resultados.
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Generar un sistema de seguimiento al cumplimiento de los compromisos de consulta previa:
elaborar un formato para la elaboracién de acuerdos, donde se pueda promover que los acuerdos
cumplan con las condiciones de ser concreto, entendible, medible, alcanzable y estar bajo la
responsabilidad del ente promotor y de las organizaciones indigenas. De manera que los acuerdos sin
dejar de ser propios a cada proceso, conserven una homogeneidad de criterios y no caigan en promesas
de dificil cumplimiento. A cada acuerdo le corresponde un indicador y una meta, estos deben
considerar los mismos criterios de los acuerdos y facilitar su implementacion y seguimiento por la
DCP, la entidad promotora y la poblacién indigena. La importancia de este sistema se debe a que mas
importante que el acuerdo mismo es su implementacion, pues materializa el didlogo y el compromiso
de las partes. Se constituyen en la manifestacion publica de haber cumplido compromisos no solo
respecto a la medida sino en torno a las responsabilidades de la entidad promotora.

Problema 2:

Falta de orden en las organizaciones de representacion indigena

Acceder a
organizaciones
representantes
oficiales de los

pueblos indigenas
a nivel nacional y
regional

Implementar un registro
oficial de
organizaciones
indigenas a nivel
nacional y regional

Implementar un registro oficial de organizaciones indigenas a nivel nacional y regional: elaborar
un listado oficial de las organizaciones representantes de los pueblos indigenas a nivel nacional y
regional, el cual estara a cargo del Mincul como érgano técnico especializado en materia indigena.
Para ello se adaptara la metodologia del registro de intérpretes y traductores del Mincul, que establece
los criterios que deben cumplir las organizaciones representantes de pueblos indigenas a nivel nacional
y regional. Esta actividad se debera coordinar y contar con el apoyo de las organizaciones indigenas.

Aprobar mediante decreto supremo un registro oficial de organizaciones indigenas: gestionar la
aprobacion del decreto supremo en el cual se establezca de manera oficial un registro de
organizaciones indigenas. Este listado puede dar predictibilidad sobre quiénes seran los actores que
participen en la consulta previa en los casos de medidas de alcance regional y nacional. También
ayudara a reducir los temores respecto a que no se cuestione en un futuro el desarrollo del proceso de
consulta previa debido a la no participacion de todos los involucrados.
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Problema 3: Falta de identificacién de quiénes son pueblos indigenas en el Peru

Acceder a la
totalidad de los
pueblos indigenas
identificados por el
Mincul

Identificar a los pueblos
indigenas como parte de
una tarea del Mincul y
socializar la
informacion entre los
entes promotores

Formular un plan para la identificacion de pueblos indigenas en el territorio nacional: si bien la
Ley de Consulta establece que la identificacion de pueblos es una etapa que corresponde a la entidad
promotora, ello no inhabilita a que el Mincul como 6rgano técnico especializado en materia indigena
realice un plan para identificar a los pueblos indigenas en un mediano o largo plazo, sin que
necesariamente se requiera estar inmerso en un proceso de consulta previa. Se coordinaré la
participacion de organizaciones indigenas y otros actores en la accion.

Formulacién de un PIP para la labor de identificacion de pueblos indigenas: la identificacion
requerira la inversion de recursos humanos y recursos materiales, se sugiere que el Mincul formule un
proyecto de inversion publica para realizar esta identificacion.

Busqueda de financiamiento nacional e internacional: ademas de buscar el financiamiento del
MEF, se optara por buscar el apoyo de organismos internacionales como el Banco Interamericano del
Desarrollo. Esta viene promoviendo acciones a favor de las poblaciones indigenas, tal como se aprecia

en sus documentos Politica Operativa sobre Pueblos Indigenas y Estrategia para Desarrollo
Indigena. Este Gltimo tiene la linea de accién de visibilizar los pueblos indigenas y su especificidad.

Buscar cooperacion de las instituciones privadas: del mismo modo, consideramos que la
identificacion de pueblos indigenas también es de interés de la empresa privada, en especial de
aquellas dedicadas a las actividades extractivas. Se optaria por analizar la viabilidad de suscribir
convenios, por los que el Mincul podria recibir donaciones de estas empresas.

Contar y difundir la base de datos oficial de los pueblos indigenas existentes en todo el pais:
actualmente, el Mincul cuenta con una base de datos de pueblos indigenas; sin embargo, su contenido
es referencial. La identificacion de los pueblos indigenas alimentara la base de datos. Se difundira la
actualizacion de la base de datos mediante oficios a las instituciones publicas de los tres niveles de
gobierno.
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http://publications.iadb.org/handle/11319/1852?scope=123456789/1&thumbnail=false&order=desc&rpp=5&sort_by=score&page=0&query=politica+pueblos+indigenas&group_by=none&etal=0
http://publications.iadb.org/handle/11319/1855?scope=123456789/1&thumbnail=false&order=desc&rpp=5&sort_by=score&page=0&query=estrategia+de+desarrollo+indigena&group_by=none&etal=0
http://publications.iadb.org/handle/11319/1855?scope=123456789/1&thumbnail=false&order=desc&rpp=5&sort_by=score&page=0&query=estrategia+de+desarrollo+indigena&group_by=none&etal=0

Problema 4: Falta de recursos y capacidades de los indigenas para participar en condiciones equitativas

Facilitar
condiciones
equitativas para el
diadlogo
intercultural de la
consulta previa por
los pueblos
indigenas

Facilitar condiciones
equitativas para la
participacion de las

poblaciones indigenas
en la consulta previa

Formar y certificar asesores técnicos con dialogo intercultural: establecer una serie de criterios que
los asesores técnicos deben cumplir para ser certificados como tal, debido a que las organizaciones
indigenas sefialan como una debilidad el no contar con apoyo técnico para participar en equidad de

condiciones en los procesos de consulta previa. Es necesario formar y certificar a quienes puedan guiar

y facilitar el didlogo y la realizacion de la consulta previa, y alin mas puedan acompafiar y asesorar a
las poblaciones indigenas. Se busca garantizar su capacidad técnica e imparcialidad y certificar a
través de examenes y/o cursos que el Mincul organizara (estos seran presenciales e incluiran la
aplicacién de los criterios identificados).

Elaborar un registro oficial de asesores técnicos con didlogo intercultural: esta actividad tiene
como propdsito que ambas partes dominen las especificaciones del dialogo, para ello se debe
oficializar desde el Mincul un registro de asesores técnicos para el acompafiamiento en la realizacién
de la consulta previa. De esta manera se busca asegurar un correcto acompafiamiento a las poblaciones
indigenas, garantizando la imparcialidad de los asesores, tomando en cuenta que en algunas ocasiones
las poblaciones indigenas sienten que el Mincul, al ser parte del Estado, no brinda este apoyo. Ademas
se reduciria la desconfianza de parte de las entidades promotoras en cuanto a que las organizaciones
que brindan asesoria buscan un interés econémico con la consulta previa.

Busqueda de financiamiento para el apoyo de los asesores técnicos: el financiamiento del apoyo de
los asesores técnicos dependera de las instituciones interesadas. Para el representante indigena existe el
Fondo de Desarrollo Indigena, desde donde se puede obtener recursos para costear el apoyo de los
asesores. Este fondo aun no opera.
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Problema 5: El Mincul es una entidad débil frente a otros sectores y no tiene relevancia en la agenda publica

Empoderar el rol
del Ministerio de
Culturay la
consulta previa en
la agenda publica

Generar obligaciones en
el Estado para
incorporar el enfoque
intercultural e indigena
y cumplir con la Ley de
Consulta Previa,
valorandolos y
reconociéndolos

Generar una obligacién en el Estado de incorporar el enfoque intercultural y la tematica
indigena en las acciones del Estado: impulsar la incorporacion del tema indigenay la
transversalizacion del enfoque intercultural en el sector publico a través de la insercion de metas
directamente relacionadas a la poblacién indigena; asimismo, considerar el enfoque intercultural en el
disefio y planificacién de sus acciones. El impulso y el seguimiento a la realizacion de las acciones y el
cumplimiento de las metas lo debe realizar la PCM. Esta obligacion deberd ir acompafiada de un
mayor presupuesto para la temdtica intercultural-indigena; de no haber, se puede optar por brindar
incentivos a las innovaciones en la tematica (al menos durante los primeros cinco afios).

Generar un mecanismo de incentivos para la incorporacion y cumplimiento del enfoque
intercultural y la tematica indigena en las acciones del Estado: implementar un mecanismo por el
cual se incentive a las entidades del Estado a incorporar el enfoque intercultural y la temética indigena
en sus acciones, para lo cual contara con el asesoramiento del Mincul. Un primer incentivo sera a que
los incorpore en sus instrumentos de planificacion (planes operativos anuales y planes estratégicos
institucionales) en sus servicios directos al publico (o beneficiario) o en las acciones de sus programas
y proyectos. Un segundo incentivo sera al cumplimiento de estas incorporaciones a través de las metas
establecidas. El incentivo se les transferira luego de cumplir las metas. EI responsable del incentivo
debe ser el Mincul, en tanto es el ente rector en la materia indigena e intercultural, que ademas puede
hacer seguimiento al cumplimiento de los compromisos.

Modificar la Ley de Consulta Previa y el Reglamento de Organizacion y Funciones del Mincul:
es necesario mejorar la normativa para que precise de manera clara que el Viceministerio de
Interculturalidad del Mincul es el ente rector en la consulta previa y es quien debe asegurar su
cumplimiento al realizar el seguimiento a la consulta previa y a la identificacion de las medidas
susceptibles de recibir consulta previa.

Buscar el apoyo desde la cooperacion internacional: establecer como condicién de contratos de
préstamos de agencias financieras internacionales (Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo, Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, entre otros) el requisito de cumplir con el
andlisis de si corresponde o no realizar consulta previa en las intervenciones (sean proyectos de
inversion pablica, planes estratégicos u otras acciones). Este requisito luego se ampliaria a todas las
intervenciones del ente ejecutor de la intervencion financiada.
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Gestionar un mayor
presupuesto para la
Direccion de Consulta
Previa del Mincul

Asignar un mayor presupuesto a la Direccion de Consulta Previa del Mincul: a la par de
promover en el MEF que se otorgue un mayor presupuesto a la consulta previa, se le solicitara que se
incorpore la funcion de «Interculturalidad o Indigena» en la estructura del presupuesto del Mincul, y
gue entre las actividades o acciones se puedan considerar como meta el nimero de asistencia técnica

brindadas en el tema de consulta previa. Con ello se visualizaré la carga en recursos presupuestales que
requiere cumplir con las metas de la DCP, justificando el aumento del presupuesto. El sustento del
incremento del presupuesto se basard en una correcta y realista planificacién de compromisos de
asistencia técnica y acompafiamiento a entes promotores a nivel nacional confirmados, asi como a
potenciales entes promotores de consulta previa.

Problema 6: Desconocimiento de la consulta previa por los sistemas de planeamiento e inversiones

Implementar un
proceso claro de
consulta previa en
los sistemas de
planeamiento e
inversiones

Estructurar el proceso
de consulta previa en los
sistemas de
planeamiento e
inversiones

Definir cuando y cémo se desarrollara la consulta previa en proyectos de inversion y planes
estratégicos: existe consenso en que se aplique la consulta previa en los planes y proyectos que lo
ameriten, sin embargo, no sucede lo mismo cuando se trata de determinar cual es el momento oportuno
para realizarla. Para los encargados de Invierte.pe, la consulta debera realizarse en el momento de
identificar las brechas de los servicios publicos e identificar las ideas de proyectos que se generen con
la participacidon de los pueblos indigenas. Se plantea que la participacion se reduzca a la eleccion de
qué proyectos podrian recibir y que la medida final no sea el expediente final del proyecto. En el caso
de la OPI del Minagri, se considera que el momento es al realizar el diagndéstico de los proyectos
mediante el analisis de involucrados al desarrollar el perfil. En el caso de MEF Inversion Privada, se
plantea que la consulta previa se haga en la evaluacién de riesgo social en la etapa de formulacién,
decidiendo si amerita o no realizar la consulta previa al proyecto APP. Ceplan propone analizar las
externalidades en todo momento que sea necesario, es decir, no solo en el disefio sino en la
formulacion de los expedientes finales e incluso en la implementacion y operacion. Todas las
posiciones son diferenciadas y no todas consideran todos los elementos establecidos por las normativas
de la consulta. Es necesario que ambos entes rectores junto al Mincul analicen y decidan cuando y
como desarrollar la consulta previa en los proyectos y planes para respetar las caracteristicas propias
de la consulta en armonia con la bisqueda de eficiencia del sector publico.

Proponer la creacién de mesas de trabajo entre el Mincul, MEF y Ceplan: a fin de definir
lineamientos sobre la incorporacion de la consulta previa en las actividades de planificacion e
inversion de las entidades promotoras se trabajara en mesas de trabajo con participacion de
especialistas en la materia.
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Problema 7: Falta de claridad en la definicidn de roles de todos los actores involucrados en la medida a consultar y en la metodologia de la
consulta previa para el caso de planes y proyectos de inversién publica

Facilitar la
incorporacién del
proceso de
consulta en las
medidas de planes
y proyectos

Elaborar y difundir la
metodologia de como
los entes promotores
deben incorporar el
proceso de consulta
previa en los casos de
planes y proyectos

Elaborarlos roles y funciones de la entidad responsable y de todos los actores involucrados en
cada fase y etapa del desarrollo del proceso de consulta previa: a partir de un andlisis del proceso
de consulta previa, considerando un flujograma, se podra determinar la secuencia de las acciones, asi

como qué entidades y con qué responsabilidades intervienen. Los roles y funciones se habran
determinado con la participacion del Ceplan y MEF dado que son los entes rectores en planes y
proyectos.

Elaborar una metodologia de cémo los entes promotores deben incorporar el proceso de consulta
previa en los casos de planes y proyectos: se propondra la metodologia a seguirse para la consulta
previa en las medidas de planes y proyectos.

Capacitar a las entidades promotoras en la aplicacién de la metodologia de consulta previa: dado
gue existiran diferencias metodoldgicas en los procesos de consulta previa segln el tipo de medidas, se
desarrollaran capacitaciones generales en consulta previa y capacitaciones especificas a cada tipo de
medida incidiendo en los planes y proyectos. También se incidira en la capacitacion a quienes
usualmente participan de la toma de decision de si se implementa la consulta previa, como son las
direcciones o unidades de planificacion y presupuesto y las de asesoria juridica.

Promover la definicion de responsables en las entidades promotoras: la responsabilidad de llevar a
cabo el proceso de consulta previa es la entidad promotora, y al interior de ella es usualmente el
responsable de implementar la medida. Dado que en una misma entidad pueden haber varias medidas
susceptibles de consulta, sea para garantizar un aprendizaje organizacional o sea para facilitar las
coordinaciones del promotor con las organizaciones indigenas y el Mincul, se recomienda que exista
un responsable Unico de la consulta previa por entidad. Se buscara que desde la PCM se le pida a cada
entidad que defina al responsable y se incorpore sus funciones en el ROF de las entidades. Esto
facilitara las comunicaciones y las actividades de capacitacion respecto a la tematica. De igual manera
se buscara que se definan el rol de las direcciones o unidades de apoyo como son planificaciéon y
presupuesto y asesoria juridica, en tanto usualmente son quienes participan de la toma de decisién de si
se implementa la consulta previa.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Tabla 6. Estrategias y mecanismos para promover la incorporacién de la consulta previa en las entidades publicas a través de medidas

generales

Objetivo

Estrategias

Mecanismos y acciones

Problema

1: Desconocimiento de la consulta previa

Contar con servidores
publicos capacitados en
interculturalidad y consulta
previa

Programa de capacitacion
(diplomado) en Gestién
Publica e Interculturalidad
para el sector publico en
general

Implementar un programa de capacitacion (diplomado) en Gestion Publica e
Interculturalidad: establecer alianzas con universidades para brindar un programa de
capacitacion presencial que otorgue el titulo de diplomado en Gestion Pablica e
Interculturalidad. Los primeros cursos introduciran al enfoque intercultural en la gestion
publica. Con ello se busca que desde su disefio a la implementacidn, las politicas publicas
respondan a las caracteristicas, necesidades y demanda de la poblacion indigena. El
programa también incluira temas de derechos colectivos y consulta previa. El costo sera
asumido por el Mincul y se incidira en que participen las areas de planificacion,
presupuesto, asesoria juridica y relaciones sociales/conflictos, debido a que usualmente
participan de la toma de decisiones respecto a la aplicacion de la consulta.

Pasantias a las
experiencias exitosas en
procesos de consulta
previa, para los posibles
entes promotores

Implementar pasantias a las experiencias exitosas en procesos de consulta previa: se
incluiran en el diplomado y en la asistencia técnica, se considerara a los participantes con
mejores calificaciones, quienes estén mas préximos a desarrollar la consulta previa y la
homogeneidad en el tipo de medida a consultar. Los costos seran asumidos tanto por el
Mincul como el ente participante. La participacion sera como observador y se podra
conversar con las organizaciones indigenas para facilitar la sensibilizacion en la temética.

Fortalecer la asistencia
técnicay el
acompafiamiento a los
entes promotores

Fortalecer la asistencia técnica y el acompafiamiento a los entes promotores: se
ofrecera a iniciativa del ente rector segln el plan de asistencia técnica de la Direccion de
Consulta Previa. Los asesorados se determinaran seguln la identificacion de medidas
susceptibles de consulta previa o las solicitudes de asistencia recibidas. La asistencia
iniciara con el andlisis de la medida susceptible de recibir consulta previa y su afectacion a
los derechos colectivos de los pueblos indigenas. La retroalimentacion y el
acompafiamiento durante el proceso seran clave, al igual que asignar un asesor técnico por
entidad.

50



Problema 2: Prejuicios de los servidores publicos y la sociedad respecto a lo indigena y la consulta previa

Promover que la sociedad y
los servidores publicos
valoren lo indigena, lo

intercultural y la consulta
previa

Visibilizar el valor y
beneficio de lo indigena y
la consulta previa en la
sociedad en general

Implementar la campafa «Valorando lo indigena y el Estado al servicio de la
poblacién indigena» para valorar lo indigena en el pais y su aporte al desarrollo en
términos de su cultura: para visualizar como el Estado si considera y ordena sus
acciones, incluidos los servicios publicos en funcion a las caracteristicas, demandas y
necesidades de la poblacion indigena, se desarrollard una campafia para valorar lo indigena
en funcion a su aporte al desarrollo en términos de su cultura (beneficios), la campafia
estara dirigida a la sociedad en general, al sector publico y a la poblacién indigena. Como
parte de ella, se instaura un premio anual de «Mejores Practicas», donde segln las
categorias se premian los esfuerzos. Una de las categorias seria la Consulta Previa y el
Respeto a los Derechos Colectivos. Entre los criterios de evaluacién se incluiran los logros
y metas alcanzados respecto a la poblacion indigena, la sistematizacion de las buenas
précticas, la incorporacion de elementos culturales y el involucramiento de la poblacion
indigena en la gobernanza.

Sensibilizar y difundir en
todo el sector publico
(gobiernos central,
regional y local) el tema
de consulta previa

Implementar campafias de sensibilizacién y difusién de los pueblos indigenas y lo
intercultural, incluida la consulta previa: las campafias se haran en cada institucion para
garantizar que el pablico objetivo asista a ellas. EI Mincul usara material impreso, medios

audiovisuales (videos) y exposiciones para mostrar la orientacion de las acciones del

Estado respecto a la poblacidon indigena, su presencia y aporte al desarrollo del pais, sus
derechos y las formas para ejercerlos, entre otros temas. Entre los responsables de

implementar las campafias también habran indigenas, fungiran de interlocutores con los

asistentes acercando lo indigena al funcionario publico y derribando mitos y prejuicios.

Generar espacios de
didlogo entre el sector
publico, privado y la
academia para revalorizar
lo indigena, intercultural y
consulta previa

Generar espacios de dialogo entre el sector publico, privado y la academia para
revalorizar lo indigena, lo intercultural y la consulta previa: con los espacios se busca
establecer metas, instrumentos, estrategias y medios que permitan incorporar el enfoque
intercultural y el enfoque de derechos en las acciones de las entidades publicas y privadas.
También se buscara compartir experiencias positivas y negativas en la tematica para
generar lecciones aprendidas que puedan ser replicadas por las instituciones publicas y
privadas interesadas.
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Generar 0 incorporarse en
espacios de investigacion
aplicada entre el sector
publico, privado y la
academia en la tematica
indigena- intercultural-
consulta previa

Generar o incorporarse en espacios de investigacion aplicada entre el sector publico,
privado y la academia en la temaética: indigena-intercultural- consulta previa: hay
iniciativas académicas que promueven la investigacién vinculada al sector publico para

aportar a las decisiones sobre politica econémica y social, una de ellas es el Consorcio de

Investigacion Econdémica y Social (CIES)®. Se deben mapear los espacios de investigacion
aplicada donde se pueda incorporar la temética indigena, intercultural y consulta previa,

para participar de ellos. En el caso del CIES se debe promover la creacion de una categoria

ligada a la temética de interés en relacion a la gestion publica, para asi contar, entre otras,
con investigaciones vinculadas a la evaluacion de politicas publicas relacionadas a la
tematica.

32 El Consorcio de Investigacion Econémica y Social (CIES) es una asociacion de 49 prestigiosas instituciones peruanas dedicadas a la investigacion y la docencia en ciencias
econdmicas, ambientales y sociales. EI CIES conduce un Concurso Anual de Investigacion que a la fecha ha financiado méas de 600 estudios, méas de 200 publicaciones y un amplio
conjunto de seminarios, debates, talleres e intercambios académicos sobre politica econémica y social. A lo largo de los afios, CIES ha desarrollado diversos mecanismos de diseminacion
e incidencia que permiten que los resultados de investigaciones informen sobre los procesos de politica publica en el pais. Ver mas informacion en http://www.cies.org.pe/es/que-es-el-

cies.
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Problema 3: Ausencia de una clara metodologia sobre el desarrollo de consulta previa

Implementar una estrategia
adecuada para brindar
asistencia técnica y capacitar
con materiales metodoldgicos
amigables y préacticos en el
desarrollo de la consulta
previa a los servidores
publicos

Establecer una
metodologia practica y de
lenguaje amigable sobre
el desarrollo de la
consulta previa

Elaborar una guia metodoldgica amigable de implementacion de la consulta previa:
se disefiard una guia metodoldgica de la implementacion de la consulta previa, que
propondra una metodologia préctica y el detalle de las sesiones; se usaran ejemplos de
coémo aplicar los instrumentos metodologicos sugeridos segun el tipo de medida y los
criterios a tener en cuenta para hacer la consulta. La guia sera la base de las proximas
capacitaciones y asistencias técnicas en el tema.

Elaborar un kit de herramientas metodoldgicas para la implementacion de la
consulta previa: considerando la flexibilidad del proceso de consulta previa, es necesario
que los entes promotores dispongan de una diversidad de herramientas para adaptarlas a la

diversidad de situaciones fruto de las diferentes medidas, &mbito geografico y pueblos
indigenas. EI Kit seréa la base de las préximas capacitaciones y asistencias técnicas en el
tema.

Difundir la guia metodoldgica y el kit de herramientas: se informard a los entes del
sector publico que ambas herramientas estan accesibles a través de la pagina web del ente
rector.

Elaborar y difundir un
documento que
identifique y organice una
seleccion de buenas
practicas de la consulta
previa

Identificar, organizar, elaborar y difundir una seleccion de buenas précticas de la
consulta previa: entre los criterios para identificarlas se valorara la opinion de los actores
involucrados y el que haya sido un proceso equitativo, informado y dialogado. El
contenido abarcara desde como planificar a desarrollar el proceso. La seleccion se
difundirad y sera la base de las préximas capacitaciones y asistencias técnicas en el tema.

Implementar una
estrategia idonea de
capacitacion y asistencia
técnica en planificacion y
organizacion de la
consulta previa

Brindar capacitacién y asistencia técnica en la planificacion y organizacion de la
consulta previa: en funcion a los materiales de capacitacion y asistencia técnica, el asesor
técnico apoyara a los entes promotores en la planificacion y organizacion de la consulta
previa. Para ello contara con casos reales seguln tipo de medidas, &mbito geogréfico y
pueblo indigena. Se designara un asesor técnico por cada ente, quien los acompafiara y
brindara retroalimentacién en todo el proceso de consulta.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

O

El proceso de consulta previa no es considerado por las entidades promotoras cuando
elaboran y ejecutan sus planes y proyectos de inversion publica, pese a que son medidas que
podrian afectar derechos colectivos de los pueblos indigenas, sobre todo por razones
vinculadas al desconocimiento y a temas metodoldgicos. La razon principal es el
desconocimiento sobre qué es la consulta previa y como se incluye en las actividades de las
entidades promotoras; vinculada a ella esta la existencia de prejuicios vinculados a ideas
negativas respecto al proceso de consulta. Asimismo, estan la falta de determinacion de un
responsable de realizar la consulta previa, en el caso de proyectos de inversién publica, y la
ausencia de lineamientos sobre la consulta previa en los entes rectores de los sistemas de

inversion publica y planificacion.

La licencia social de los proyectos o actividades que realice la entidad promotora es uno de
los beneficios mas importantes que se obtiene a través de la implementacion de un adecuado
proceso de consulta previa para la gestién publica, sumados a la estabilidad que genera en
las decisiones del Estado, toda vez que no se vera inmerso en demandas judiciales que
soliciten la nulidad de un acto administrativo o proyecto por no haber realizado consulta
previa. Asi también, de ser el caso, pasa a ser una garantia para los inversionistas respecto a

la viabilidad de un proyecto. Todos ellos son beneficios identificados por los entrevistados.

Esta investigacion concluye también que la consulta previa permite un mejor anélisis de
riesgos en el que se analicen los posibles escenarios ante una u otra accion de los actores
involucrados, también permite que sea un canal para que el Estado pueda informar y llegar a
los pueblos indigenas y a la poblacion en general de una manera mas directa y detallada, y a

la vez permite la insercion de los pueblos indigenas en la gestion publica.

Para los autores de esta investigacion, los factores criticos de éxito que permiten que las

entidades promotoras incorporen la consulta previa son:

Reglas claras respecto al proceso de consulta previa: lo cual incluye que el Mincul tenga

bien definida sobre todo la oportunidad, es decir, el momento de realizar la consulta
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previa en las diferentes actividades que realizan las entidades del Estado, en especial
dentro de la formulacién y ejecucién de planes y proyectos de inversion publica.

Ente rector fuerte: que se busque poner en agenda o empoderar la temética indigena, y
dentro de ello se asegure que las entidades del Estado han de tomar en cuenta el analisis
de si corresponde o no realizar la consulta previa. A ello se le suma que el ente rector
brinde una asesoria y monitoreo permanente a todas las entidades del Estado.
Aseguramiento del cumplimiento de acuerdos y credibilidad entre los actores
involucrados: la consulta previa podré ser vista como un proceso que le genera valor
tanto a los pueblos indigenas como a las entidades promotoras, lo cual permitira obtener
resultados concretos que beneficien a ambos y no sea una mero tramite.

Capacidades: es necesario contar con servidores que conozcan del derecho y la
aplicacién del proceso de consulta previa en las entidades promotoras, en especial en
aquellas unidades u o6rganos de linea ejecutoras de la medida, asesoria juridica,
planificacion y presupuesto de las entidades promotoras. En general, se requiere que el
personal de las entidades promotoras sea sensible a la tematica indigena y a sus derechos

(sobre todo aquellos vinculados a la toma de decisiones).

Respecto a las brechas encontradas, la investigacion concluye que existen cuatro principales
brechas entre la situacion actual de la consulta previa y su situacion ideal: servidores
publicos con limitado conocimiento sobre la consulta previa, limitados recursos vy
capacidades en el Mincul para ejercer sus funciones, ausencia de metodologias concretas
sobre el desarrollo del proceso de consulta previa y limitado personal sensible y capacitado

a los temas de interculturalidad

Nuestra investigacién propone veinte estrategias que promoveran que las entidades del
Estado incorporen la consulta previa al momento de elaborar sus proyectos de inversion
publica y/o planes. Al advertirse que existe gran desconocimiento por parte de los
servidores publicos respecto a la tematica en general de la consulta previa y no solo desde
el ambito de la gestion, se ha considerado pertinente dividir las estrategias en dos grupos:
estrategias y mecanismos para facilitar la incorporacion de la consulta previa en la Gestion
Publica desde el Mincul, y estrategias y mecanismos para promover la incorporacion de la

consulta previa en las entidades publicas a través de medidas generales
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2. Recomendaciones

Si bien al inicio de este estudio se plantearon objetivos muy especificos y concretos, estos
no pudieron mantenerse debido a limitaciones en cuanto a la informacién e informantes, tal
como se sefiald en la metodologia de la investigacion. Por ello, se recomienda que las
personas con las que se trabaje las propuestas de implementacion del proceso de consulta
previa en los sistemas de inversién publica y planificacion estratégica, tengan un
conocimiento parejo y adecuado respecto a la consulta previa, que incluya tanto el &mbito

legal como el del proceso y sus implicancias.

Se recomienda realizar una evaluacion de los procesos de consulta a los proyectos
Manseriche e Hidrovias Amazdnica, asi como al Plan de Palma Aceitera. A partir de ello, se
sugiere generar aprendizajes, ahondando en si se realiz6 en el momento adecuado y si la
metodologia empleada fue la mas conveniente (esto incluye desde el momento de la
identificacion de las medidas al rol de los diferentes actores intra y extrainstitucionales
involucrados en el proceso). Inclusive se recomienda evaluar el proceso de consulta previa
de la Ley y Reglamento Forestal desarrollado por Serfor. Por sus lecciones aprendidas en
tanto a entender de la organizacion indigena Conap, esta ha sido el mejor proceso en el que
han participado y resaltan el dialogo intercultural, el respaldo y apoyo politico y la

construccién colectiva de los acuerdos.

Para analizar la implementacion de la consulta previa en el sistema de inversion publica
como el de planificacion estratégica, es clave determinar cual es el momento en que se debe
desarrollar el proceso de consulta y a partir de ello considerar las metodologias para su

aplicacion considerando las diferentes etapas o fases de cada sistema.

Respecto a las metodologias, es necesario aclarar que abarcan tanto los modos al interior de
cada sistema (mecanismos, momentos, actores) como a la forma de relacionarse con los
pueblos indigenas, es decir, como se les entrega la informacion y cémo se recogen sus
opiniones y pareceres; ademas de como estos se consideran en los expedientes finales de los

planes y proyectos.
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Anexo 1. Matriz de informacion a recoger, segun preguntas de investigacion

planeamiento

I_Dregu_n tas_ge Variables AT Preguntas para el recojo de informacion (entrevistas de marzo y abril)
investigacion to
. Identlfl_cauon = ¢Conoce algun caso donde se haya identificado una medida susceptible de ser
PE 1 (Tipos de medidas en . . .
X . Entrevista consultada en los procesos de planeamiento estratégico y/o proyectos de
medidas a Planeamiento e . AR r . ;
AN inversion pablica? ¢Qué medida y en qué proceso?

consultarse en Inversion Publica

sistemas de

Implementacion en

¢En qué fase del ciclo de inversion para los PIP y/o no PIP deberia considerarse

. - la consulta previa? ¢Por qué? ;Como podria incorporarse? ¢En qué fase de la
L Planeamiento e Entrevista e . e . .
estrategico e A planificacion (prospectiva, estratégica, institucional, seguimiento, formulacion,
; .. Inversion Publica . ; 0 A
inversion etc.) deberia considerarse la consulta previa? ;Por qué alli?
ublica . . - ;En qué tipo de proyectos deberia incorporarse? ¢Por qué? ¢En qué tipo de
P ) Tipos de medidas | Entrevista | ¢~ 44 PO d€ proy " porarse# ¢ror que ¢=n que tip
planes deberia incorporarse? ;Por qué en esas?
¢Han realizado algun analisis para la identificacion de la medida a consultarse?
¢De cuando y donde se debe aplicar la consulta previa? ;Qué metodologia
Identificacion de aplicaron para identificar las medidas que someteran a consulta previa? ;Quién
; . es el responsable de realizar la identificacién? ;Qué pasos le siguieron a la
medidas y Entrevista | . AU . . . PR :
g identificacion positiva o negativa de las medidas? ¢Cudl seria el flujograma?
metodologia . , . A )
Describalo. ¢ La metodologia para la identificacion de medidas, la conversaron
con el Mincul u otra entidad? ;Qué opinaron? ;Por qué cree que opinaron asi?
PE 2!(ra20nes ¢Le dieron argumentos técnicos o fundamentaron su opinion?
. . El proceso de realizar la CP, ¢se encuentra en alguna norma o directiva? ¢En
de no Sustento normativo | Entrevista P ¢ cual? g ¢
incorporar 0 no — — — — -
querer CP) ¢Quiénes participaron de la decision de realizar o no la consulta previa en los
L, . casos de...? La decision de realizar o no la CP, ¢la conversaron con la
Decision de realizar la .
cp Entrevista

Direccion de Planificacion y Presupuesto del ente promotor? ¢Se lo
comunicaron al Mincul? ;Qué opinaron? ;Por qué cree que opinaron asi? ;Le
dieron argumentos técnicos o fundamentaron su opinioén? ;Cudles fueron?

Implementacion y
organizacion

Entrevista

De decidir aplicar o no la consulta previa ¢qué pasos seguiran? ;Lo conversaran
con su Direccion de Planificacion y Presupuesto? ¢Con el Mincul? ;Coémo se

organizaran para implementarla? ;Han estimado o programado en qué fechas la
realizaran? ¢En cuéles?
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Preguntas de - Instrumen . . . . .
invgstigacién Variables to Preguntas para el recojo de informacion (entrevistas de marzo y abril)
¢Es el presupuesto una limitante para realizar la consulta previa? ; Cémo se
Planificacion podria resolver ese problema? ¢ Cuanto cree cuesta desarrollar una consulta
presupuestoy Entrevista | previa? ;Se puede calcular el presupuesto y programar su ejecucion? ¢ Cuél es
la dificultad para calcularlo? ; Cémo podria incorporarse el monto y programar
su ejecucion en el presupuesto?
. Se conoce que hay posiciones contrarias a la CP, ¢ha escuchado de ellas? ;Qué
Entrevista
ha escuchado de ellas? ;Qué opina de ellas?
Entrevista ¢Conoce algun caso donde debi¢ aplicarse la CP y no se aplic6? ;Podria darnos
RAazONEs necativas tres casos emblematicos? ¢Por qué razones no se realizaron?
g Entrevista ¢Qué ha sido lo mas dificil de implementar la CP?
¢Qué resultados negativos (perjuicios) considera que la CP traeria a los actores
Entrevista involucrados (ente rector, promotor, poblacion indigena, empresa) en la
consulta previa de desarrollarla?
Identificacion de ¢Qué medidas en general han sido consultadas? ¢Por qué los consultaron?
medidas en general Entrevista | ¢CoOmo se dieron cuenta que requerian de consulta previa? ;Qué area fue la
responsable de advertir la consulta? ;Cémo se organizaron?
Entrevista ¢Por gqué algunas entidades aplican la consulta previa con mayor disposicion
gue otras? Mencione tres casos
Razones positivas Entrevista ¢Usted esta a favor, en contra o es indiferente respecto a la consulta previa?
) ;Por qué?
PE 3 para implementar — —— _ ¢zorg — :
(beneficios para Entrevista ¢Como calificaria la CP? ;Por qué? ;Cree que es (til, necesaria, adecuada?
> ; Por qué?
estion - — —¢ .
act?)res de )(/:P) Entrevista ¢Qué ha sido lo mas resaltante de implementar la CP?
¢Cudles son los intereses de considerar a la consulta previa en la gestion de las
entidades promotoras? ¢ Cuales son los intereses para los actores involucrados
(ente rector, promotor, poblacién indigena) en la consulta previa de
Interés en la CP Entrevista desarrollarla? ;Y en cuanto a los terceros como empresas, asociaciones de

cultivo y otras?
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Preguntas de
investigacion

Variables

Instrumen
to

Preguntas para el recojo de informacion (entrevistas de marzo y abril)

Entrevista

¢Cual cree que pueda ser el principal interés de las instituciones del sector
publico para implementar la CP en los planes y en los proyectos de inversion
publica?

Beneficios de
implementar la CP

Entrevista

¢Cudles son los beneficios de considerar a la consulta previa en la gestion de las
entidades promotoras? ¢Cuales son los beneficios para los actores involucrados
(ente rector, promotor, poblacién indigena) en la consulta previa de
desarrollarla? ;Y en cuanto a los terceros como empresas, asociaciones de
cultivo y otras?

PE 4 (factores
en estrategias
para incorporar
e implementar
CP)

Recursos

Entrevista

A nivel de cada actor participante de la consulta previa (promotor, Mincul,
indigenas, otros), /con qué recursos cuentan para participar de la consulta
previa? ;Qué recursos les faltaria para ser exitosa? ;Con qué recursos cuenta el
Mincul para acompafiar la consulta previa? ¢Con qué recursos cuenta
Ceplan/MEF Invierte y APP para participar de la CP? ;Cuales le faltaria para
ser exitosa?

Capacidades

Entrevista

A nivel de cada actor participante de la consulta previa (promotor, Mincul,
indigenas, otros), /con qué capacidades cuentan para participar de la consulta
previa? ;Cuales le faltaria para ser exitosa? ;Con qué capacidades cuenta el
Mincul para acompafar la consulta previa? ;Con qué capacidades cuenta el
Ceplan/MEF Invierte/MEF APP para ello? ;Cuales les faltarian para ser
exitosa?

Factores criticos de
éxito

Entrevista

¢Qué elementos o0 actividades garantizan una consulta previa exitosa?

Entrevista

¢Conoce cuales son los criterios 0 pautas que da el Mincul para realizar la
consulta previa? ¢ Esta de acuerdo? ;En qué cosas no esta de acuerdo? ;Qué es
lo que cambiaria? ;Qué propondria?

Entrevista

¢Qué recomendaciones daria para que mejore el proceso de consulta previa?

Entrevista

Pensando en una estrategia para que las entidades promotoras incorporen la
consulta previa en sus planes y proyectos, ¢qué elementos o factores
consideraria para esta estrategia?

PG (estrategias
y mecanismos

Brechas entre la
situacion ideal y

Entrevista

¢COmo se imagina que deberia ser la CP ideal o que caracteristicas deberia
tener en su proceso?

63




Preguntas de
investigacion
para incorporar

la CP)

Variables Inst:l;men Preguntas para el recojo de informacion (entrevistas de marzo y abril)
actual Entrevista ¢ Cudl es la situacion actual de la CP?
Fortalezas Entrevista ¢ Qué aspectos positivos o fortalezas considera que tiene la CP?
Debilidades Entrevista ¢ Qué aspectos negativos o debilidadgs gons_idera que tiene la CP? ¢Cuales son
los problemas o limitaciones de la CP?
¢Considera necesario que la consulta previa sea incorporada en la elaboracién
Entrevista de los planes o en la elaboracién de los proyectos de inversion publica del
Estado o de APP? ;Por qué lo considera asi? ¢En cuales?
¢Cbémo lograria que las instituciones publicas incorporen la consulta previa en
su gestion (planificacion y programacién)? ¢Coémo podria incorporarla en la
Entrevista | elaboracion de los planes o proyectos de inversion pablica? ;Qué dificultades
habria? ;Como podrian resolverse esas dificultades? ;Qué opinaria el
Estrategias para Ceplan/MEF? ;Estarian de acuerdo con incorporarla? ;Por qué?
incorporar la CP Entrevista ¢ Cudles serian los pro y contra de incorporarla?
¢Cémo implementaria los elementos o factores que consideraria para la
estrategia de incorporacion de la CP? ¢ Cree que las posiciones contrarias se
Entrevista podran cambiar? ¢ De qué manera? ¢Como podria incorporar el monto y
programar la ejecucidn en el presupuesto de la consulta previa? ;Qué opinaria
el Ceplan y MEF? ;Estarian de acuerdo? ;Por qué?
Entrevista ¢Cuales creen que son las estrategias y mecanismos i@én_eos gue permitan
realizar la consulta previa en el sector pablico?
¢Quién deberia ser el responsable de realizar la CP en el caso de los planes y/o
- proyectos? ¢Cual seria el rol de los entes rectores de los sistemas de
Responsabilidad en . ; . SR . R
Entrevista | planeamiento e inversion publica Invierte MEF y Ceplan? ;Cual seria el rol de

implementar CP

la entidad responsable de la APP, de Prolnversion, de los promotores de los
planes, etc.?

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 2. Cronograma de aplicacion de entrevistas

Entrevistas Meses

Entes promotores: funcionarios del Minagri y Serfor
e Giovanna Gallegos Chamorro, especialista de la Direccion de Politicas

y Normatividad Agraria del Ministerio de Agriculturay Riego Enero

e Jes(s Ruiton Cabanillas, director de la Oficina de Presupuesto de la
Oficina General de Planeamiento y Presupuesto de Minagri Enero

o Kelly Soudre Zambrano, especialista forestal senior en Concesiones
Forestales de la Direccion de Promocion y Competitividad de Serfor Marzo

Pueblos indigenas: un representante y asesor técnico de organizaciones de
pueblos y comunidades nativas e indigenas con sede en Lima.

¢ Nicolas Reategui Sanchez, coordinador de la sede regional Selva Sur Abril
de la Conap
Terceros privados involucrados: un directivo de la Junta Nacional de Palma
Aceitera
e Gregorio Saenz Moya, gerente general de Junpalma Per( Marzo
Responsable técnico: un funcionario del Mincul
¢ Yohannaliz Vega Auqui, especialista de la Direccion de Consulta Marzo
Previa

Terceros publicos involucrados: cuatro funcionarios del MEF Invierte e
Inversién Privada, Ceplan, y Provias

¢ Nelson Echevarria Capcha, especialista en Metodologias de la Abril
Direccion de Politicas y Estrategias y de Inversién Publica
¢ Karin Granda Sanchez, directora de la Direccion de Politica de Marzo

Inversién Privada de la Direccion General de Politica de Promocién de
la Inversién Privada del Ministerio

e Alvaro Velezmoro Ormefio, director nacional de la Coordinacién y Abril
Planeamiento Estratégico y Director encargado Ejecutivo
o Angel Sosa Espinoza, especialista ambiental en Provias Marzo

Descentralizado, Ministerio de Transportes y Comunicaciones
Expertos en la tematica: tres ONG vinculadas a la consulta previa, IDL y
expertos en temas de pueblos indigenas y consulta previa

¢ Mayra Quicafio Rengifo, especialista en consulta previa Diciembre
¢ lleana Rojas Romero, especialista en la Defensoria del Pueblo Enero
¢ Juan Carlos Ruiz Molleda, coordinador del area legal de pueblos Marzo

indigenas de IDL

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 3. Matriz de analisis de brechas

Situacion ideal

Puntos de referencia Situacion actual
Servidores publicos con limitado - _ -
o i Limitado conocimiento Conocimiento
conocimiento de la consulta previa
. . Metodologias
Ausencia de metodologias sobre el . . . g
. Ausencia de metodologias suficientes, claras y
desarrollo de la consulta previa .
sencillas
Personal suficiente
Limitado personal sensible y Limitado personal sensibley | (en nimero), sensible
capacitado en los temas de capacitado en los temas de y capacitado en los
interculturalidad interculturalidad temas de
interculturalidad
Recursos y
- . Limitados recursos y capacidades
Limitados recursos y capacidades en . ) .
. . . capacidades en el Mincul para suficientes para el
el Mincul para ejercer sus funciones . . L
ejercer sus funciones ejercicio de las
funciones

Nota: debido a que la informacion es cualitativa (opinidn de entrevistados e informacidn secundaria), las brechas se

han medido de ese modo. No se tienen registros cuantitativos de las brechas identificadas.

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 4. Factores criticos de éxito

Actores de la
CP

Factores criticos de éxito

Temal Tema?2 | Tema3 Tema 4 Tema5 Tema 6 -I:;n Tema 8
1. Reglas claras, 3 4. Seguimiento / ir51t.elr3(:3:?ugrgl 6 L7e. 8.
Entidad procesos y Presd Ue retroalimentacion simétrico Ca a.cida uZ Credibilida
promotora directivas, stop en cada etapa para iqualdad de ’Ias Fc)ies qu" d entre
lineamientos asegurar idoneidad g g actores
partes ue
1. Reglas claras, 4. Seguimiento / . 5.Dialogo 6. 8.
Ceplan - g intercultural . -
Rector procesos y retroalimentacion Simétrico Capacida Credibilida
Planificacion directivas, en cada etapa para iqualdad de ‘Ias des d entre
lineamientos asegurar idoneidad g actores
partes
- 5.Diélogo
. 1. Reglas claras, 4. Seguimiento / . 6. 8.
M EgeLr:\éLerte procesos y retroalimentacion ";tifrr]g?rlitggal Capacida Credibilida
” directivas, en cada etapa para - ' des d entre
Inversion . . . - igualdad de las
lineamientos asegurar idoneidad actores
partes
1. Reglas claras, 3 4. Seguimiento/ 6 8
Mincul procesosy Presupue retroalimentacion Capacida Credibilida
directivas, sto en cada etapa para des d entre
lineamientos asegurar idoneidad
actores
1. Reglas claras, 4. Seguimiento / ir?t'elrjclﬁ:?ugrgl 6 8
Pueblos procesos y retroalimentacion simétrico Ca aéida CrediBiIida
indigenas directivas, en cada etapa para iqualdad de ’Ias ?jes d entre
lineamientos asegurar idoneidad g
partes actores
1. Reglas claras, 4. Seguimiento / ir?t-e?éi:?ugrgl 6 8
Particulares y procesos y retroalimentacion o " P
sector privado directivas, en cada etapa para i Sénglggllas Caﬂaeglda Crgde'r?t'rléda
lineamientos asegurar idoneidad 9
partes actores

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 5. Andlisis de actores: stakeholders o grupos de interés

Item

Ente promotor

Ceplan

MEF Iniverte

Mincul

PPII

Privados

Problemas advertidos en
la aplicacion de la
consulta previa

1,2,356,7,8,
9,10,11,12,13

1,2,3,5,12

1,2,35,9 12

3,4,5,6,7,10,
11,12, 13

1,2,3/6,7,13

1,2,3,6,09,
10, 12, 13

Razones para la no
incorporacion de la
consulta previa en la
elaboracién de planes y
proyectos de inversion
publica

1,2,3,456,7,8

1,2,357

1,2,357

1,4,5,6,7,8

2,3,4,6,7

2,3,4,56,7

Beneficios de incorporar
la consulta previa en la
gestion de las entidades
promotoras y en los
sistemas administrativos
de programacion
multianual y gestion de
inversiones y de
planeamiento estratégico

1,2,3,4

1,2,3,4

1,234

1,2,3

1,234

1,234

Beneficios de incorporar
la consulta previa para
los actores involucrados

1,2,3,4,5

1,2,3,4

1,234

1,25

1,2,3,4,5

1,2,3,45

Factores criticos de
éxito para la elaboracion
de estrategias y
mecanismos que
permitan incorporar la
CP en la gestion de las
entidades promotoras

1,3,4,56,78

1,4,5,6,8

1,4,5,6,8

1,3,4,6,8

1,4,5,6,8,

1,4,5,6,8,

Donde:

Son problemas

1.
Desconocimiento
de la consulta
previa

2. Prejuicios

3. No hay una
rectoria fuerte por
parte del Mincul

4. La consulta
previa no esta en
la agenda del
Estado

5. Ausencia de
metodologias
sobre el
desarrollo de la
CP

6. No se puede
tener una
planificacion
precisa por la
naturaleza de
la consulta
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7. Problemaen la 8. No se cuenta 9. Confusion de 10. Falta de 11. Falta de 12. Mala
representacion con personal consulta previa claridad en la recursos y articulacion
capacitado en con participacion definicion de capacidades en el | entre Mincul y
temas de roles de los Mincul para los entes
interculturalidad actores ejercer sus rectores de los
involucrados funciones sistemas

administrativos

13. No se tiene
identificado
plenamente

quienes son los

pueblos indigenas
en el Perd

1. LaCP no ha 2.Desconocimiento 3. Prejuicio 4. Falta de 5. Ausencia de 6. Dificultad
sido considerada definicion de lineamientos para planificar
por el entes quiénes el claros en las y ausencia de
rectores de los encargado de normas referidas informacion
sistemas de realizar la CP a planesy
planificacion e proyectos
Son razones inversion
7. Ausencia de la 8. Debilidad en la
CP y los temas del asesoria,
Mincul en la acompafiamiento y
agenda politica seguimiento del
Mincul
1. Licencia social, 2. Viabilidad de 3. Anticipar los 4. Es un canal
estabilidad, los proyectos riesgos del para que el
legitimidad de las proyecto gracias Estado recoja
Son beneficios decisiones del al dialogo y el impresiones de
Estado analisis de sus acciones y
escenarios conozca la
realidad
1. Reglas claras, 3. Presupuesto 4. 5. Diélogo 6. Capacidades | 8. Credibilidad
procesos y Retroalimentacion intercultural entre actores
Son factores directivas, en cada etapa para simétrico,
lineamientos asegurar igualdad de las
idoneidad partes

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 6. Andlisis de recursos y capacidades para implementar la consulta previa

= / idad Actores
ecurso / capacida - -
P Entes promotores Pueblos indigenas Mincul-DCP Ceplan MEF
Normativa
tedrica. Personal Limitado Limitado
Recursos de actores Limitado que brinda presupuesto presupuesto
para la consulta presupuesto y Limitado presupuesto y personal asesoria técnica y personal y personal
previa personal y para el tema para el tema
acompafiamiento de laCP de laCP
al proceso de CP
Insuficiente
Recursos que le Presupuesto y No es No es
P personal y - L
faltan a los actores | personal. Limitada | Presupuesto y personal, asesores sobretodo en resubuesto nara prioridad el prioridad el
para la consulta predisposicion y los aspectos técnicos de las medidas ?as asgsoriaspy el tema de la tema de la
revia aval politico U CP CP
P P acompafiamiento
Limitado
conocimiento y
. experiencia en CP, Conocen de CP y tienen experiencia; sin Experiencia y
Capacidades de los . . - S
actores para la pueden seguir un embargo, se concentran en los lideres de las predisposiciéna | No conocen No conocen
consultap revia mecanismo o organizaciones. No todos los miembros de los la asesoria de laCP de laCP
P procedimiento. pueblos cuentan con la capacidad y experiencia técnica
Ausencia de
voluntad politica
Limitado
presupuesto y
capacidad
técnica para
Personal con orientar el
limitados criterios Organizaciones que no tienen una legitima . .
. - L - . proceso, no No tienen No tienen
Capacidades que le para aplicar la representacion o les falta consolidarla, lideres . L L
. - - - todos tienen el | conocimiento | conocimiento
faltan a los actores metodologia de que pueden guiarse por intereses particulares y S - .
A conocimiento y ni ni
para la consulta CP. Personal sin no representar los derechos de sus pueblos. No Lo L .
. o - - - - los criterios. experiencia experiencia
previa capacitacion en tienen conocimientos técnicos de las medidas, - -
; Mincul no tiene en CP en CP
CPnien sobretodo de PIP y planes N
. - fuerza politica ni
interculturalidad :
sostiene sus
posturas, es
débil frente a
otros sectores

Fuente: Elaboracion propia, 2018.
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Anexo 7. Siglas y acronimos

Ceplan
Conap
DCP
DGPI

IDL
Junpalma
LOPE
MEF
Minagri
Minam
Mincul
Minedu
Minem
MTC
oIT
PCM
PEI

PIP
POI

Provias Descentralizado

ROF
Serfor
SNIP
TUPA
VMI

Fuente: Elaboracion propia, 2018.

: Centro Nacional de Planeamiento Estratégico

: Confederacién de Nacionalidades Amazonicas del Per(

: Direccion de Consulta Previa del Ministerio de Cultura

: Direccion General de Derechos de los Pueblos Indigenas del

Ministerio de Cultura

. Instituto de Defensa Legal

: Junta Nacional de Palma Aceitera

: Ley Orgénica de Poder Ejecutivo

: Ministerio de Economia y Finanzas

: Ministerio de Agricultura y Riego

: Ministerio del Medio Ambiente

: Ministerio de Cultura

: Ministerio de Educacion

: Ministerio de Energia y Minas

: Ministerio de Transportes y Comunicaciones
: Organizacion Internacional del Trabajo
: Presidencia del Consejo de Ministros

: Plan Estratégico Institucional

: Proyecto de Inversion Publica

: Plan Operativo Institucional

: Proyecto Especial de Infraestructura de Transporte

Descentralizado

: Reglamento de Organizacion y Funciones

: Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre
: Sistema Nacional de Inversion Publica

: Texto Unico de Procedimientos Administrativos

: Viceministerio de Interculturalidad del Ministerio de

Cultura
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