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“Yo no soy un aculturado; yo soy
un peruano que orgullosamente,
como un demonio feliz habla en

cristiano y en indio, en espafiol y

en quechua”
(José Maria Arguedas, 1968)

“.Y tu crees que Ccasa puede

ser pueblo originario?

Si

¢Por que?

Si, por cuatro maneras: tiene
conexiodn territorial, tiene
continuidad histdrica, mantiene sus
usos y costumbres, idiomas, todo,
y... habla su idioma quechua, por
tan solo cuatro pasos se considera
pueblo originario (...) sabes por
qué, porque estas comunidades
existian desde antes, desde antes
de las comunidades, de la region,
de la provincia, antes que existia el
Ilamado Perd, existia desde
antes...”

(Américo, comunero de Ccasa.
Chalhuacho, Apurimac, 2018)
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INTRODUCCION

En agosto del 2011 se aprob6 por unanimidad en el Congreso peruano la Ley 29785 o
Ley de Consulta Previa para los pueblos indigenas. En el momento de su aprobacion,
legisladores de distintas bancadas politicas coincidieron en evaluar que se trataba de un
“hito historico”, no solo porque se habia logrado la voluntad conjunta de todos los
sectores politicos, sino porque ponia en relevancia los derechos de los pueblos indigenas
postergados por varios afios’.

En términos procedimentales, la Consulta Previa estuvo pensada en la Ley como un
proceso de siete etapas. Las dos primeras: 1) identificacion de la medida administrativa o
legislativa que puede afectar los derechos de los pueblos indigenas y, 2) identificacion de
pueblos indigenas en el ambito de la medida; son cruciales, pues un proceso no se puede

iniciar hasta que no se verifiquen ambas condiciones.

La tesis analiza la identificacion indigena en el marco de la Ley de consulta previa. El
interés en esta segunda etapa se fundamenta en su importancia para el proceso en general,
pero —sobre todo- porque la identificacion indigena configura la base del derecho a la
Consulta Previa u otros derechos o politicas para dichos pueblos. En otras palabras, si en
el Peru no existiera un grupo de su poblacion catalogada como “pueblos indigenas™ no

seria necesario tener derechos ni politicas “especiales” para estos.

La identificacion indigena, sin embargo, no ha sido un procedimiento sencillo de resolver
para el Estado peruano. Después de varios afios de experiencia ganada en la
implementacién de la consulta previa, no hay datos concluyentes que permitan a los
sectores estatales u otros actores definir claramente quién es indigena en el Per(; y por
tanto, quiénes se encuentran amparados en la Ley 29785 y el derecho que promueve.

La categoria indigena como bien afirma Salazar-Solé (2013) es una categoria juridica
inscripta en la praxis social; ya que permite otorgar derechos desde el Estado, pero a la
vez, configura identidades y/o categorias sociales que se hacen presentes en la vida social.

En tal sentido, la identificacion indigena emprendida en este nuevo contexto juridico se

! Noticiero TV Congreso [Congreso de la Republica del Perd]. 2011/ 08/26. Noticiero TV Congreso del 26
de agosto del 2011. [archivo de video youtube]. Recuperado de
https://www.youtube.com/watch?v=1M22qg5VYJwg



https://www.youtube.com/watch?v=1M22q5VYJwg

enfrenta con identidades sociales que, a la vez, han sido conformadas por contextos

sociales e historicos especificos.

Preguntas de investigacion
Las primeras preguntas que me formulé al pensar sobre el tema fueron: ;qué hay detras

de la dificultad por “encontrar” lo indigena en el Perti?, ;por qué no es sencillo “ubicar”
lo indigena a riesgo de ser demasiado flexible o restrictivo en los criterios dados por la
Ley 29785?

A partir del ejercicio de desnaturalizar/ exotizar lo cotidiano, propuesto por la disciplina
antropoldgica, es posible ir desarmando nuestras propias posiciones y logicas con las
cuales nos acercamos a un problema. Lo primero son los términos que yo misma utilizo
para acercarme al problema: términos como “encontrar” o “ubicar” incluso “identificar”,
implican que hay un “otro” que es completamente identificable, discernible y con limites
fijos que solo espera ser “capturado” por el ojo entrenado. La categoria indigena, en este
sentido, aparece como evidente sin cuestionamientos. Pero justamente algo que queda
evidente en el proceso de construccion de la préctica y los dispositivos estatales para la
identificacion indigena, luego de la dacion de la Ley 29785 y su reglamento, es que la
categoria indigena no es evidente, por el contrario puede ser altamente cuestionable; de
tal modo que, independientemente de la posicion politica de los actores, es posible
concebir distintas formas de “ser indigena”, y que en el Per( hay algunos que pueden “ser

mas indigenas” que otros.

Si nos alejamos del corsé de la consulta previa es posible observar que la identificacion
indigena en otros sectores estatales y con otros intereses sigue siendo problematica. Un
ejemplo, ha sido la implementacion de la pregunta de auto-identificacion étnica en el
censo del 2017. Respecto a los censos, se debe precisar que, hace varios afios se viene
discutiendo dichos dispositivos estatales como construcciones sociales, los cuales —lejos
de su pretendida neutralidad matematica- imponen logicas sobre las cuales el Estado
piensa a sus poblaciones y las administra. En este marco, hay varios estudios que, desde
la historia y la sociologia, han contribuido a observar como en determinados momentos
la poblacién indigena en el Per( ha crecido o decrecido, lo cual no se explica por factores
demograficos (mortalidad o migracion) sino por accion de los actores involucrados en el
procedimiento estatal de contar, es decir, de las propias poblaciones que optan por auto-
identificarse (o no) como indio/indigena y de los encuestadores que identifican (o no) a

alguien bajo esa categoria. La presente investigacion se nutre de este grupo de estudios.



Las identidades indigenas (u otras) como varios de los estudios sociales de las Gltimas
décadas han puesto de relieve no son un dato excluyente, pues son contingentes; es decir,
dependen del contexto, del interlocutor e incluso del momento histérico en el que se esté
preguntando por las mismas. En tal sentido, “ser indigena” en el Pert de hoy no es lo
mismo que “ser indigena” en la década de 1970, aunque la historia de degradacion e

invisibilizacién ha contribuido a configurar sus significados y sentidos actuales.

Otra de las evidencias dadas por las ciencias sociales, es que las identidades sociales son
construcciones sociales; entonces hay artifices, en tanto agentes, que contribuyen con esta
construccion. Uno de los cuales es el Estado y sus dispositivos (leyes, registros, censo,
etc.).

La “identificacion indigena”, en este sentido, se corresponde con el acto ‘“harto
misterioso” del Estado de nombrar, lo cual crea “identidades sociales socialmente
garantizadas” (Bourdieu 1997: 114). De tal manera que, los funcionarios al realizar la
inscripcion de las comunidades como “indigenas” en los registros estatales no solo
cumplen una labor burocratica, sino con ello crean un “sujeto social” que para ojos del
Estado ahora pasaran a ser “indigenas” y con ello se estableceran politicas o derechos
especiales como la Consulta Previa, lo cual reafirma, reproduce y recrea las identidades

de los sujetos que portan estas etiquetas.

El nombrar a “otros” como indigenas no es una practica nueva para el Estado peruano,
por el contrario, es una practica cuya genealogia podria rastrearse hasta la administracion
colonial. En este sentido, ya “existian” identidades indigenas en el pais, antes de la dacion
de la Ley 29785; sin embargo, lo que propone esta ley —con su nueva categoria “pueblo
indigena”- es nuevas maneras de encontrar la “indigenidad” de la poblacién 0
comunidades. Lo cual supone (re)crear la categoria bajo nuevos marcos de interpretacion
y con ello reproducir identidades y subjetividades que podran ser renovadas u obliteradas.
Los funcionarios publicos, al identificar a las poblaciones bajo el marco de la Consulta
Previa, conjugan viejas y nuevas nociones acerca de la “indigenidad” de las comunidades.
Poniendo en juego la categoria indigena se abren y/o cierran posibilidades para su

renovacion.

Seleccion del caso de investigacion
A partir de la implementacion de la Ley 29785 vy el desarrollo de procesos de consulta

previa, se hizo necesario incorporar practicas de identificacion indigena dentro del Estado



peruano. La construccion de la Base de Datos de Pueblos Indigenas (BDPI) es un ejemplo
de estas préacticas, pero no es la Gnica, pues las continuas impugnaciones de la publicacién
de esta herramienta y la presencia de numerosas comunidades campesinas como parte de
pueblos indigenas fueron motivos para que, se impulse la identificacion indigena “en
campo”. De tal manera que, la identificacion indigena en el marco de la consulta previa
combina ambos procedimientos: la adscripcion de una comunidad (u otra localidad) en la
BDPI y la identificacion indigena “en campo”. La tesis rescata ambas experiencias,

aunque me interesa centrarme, sobre todo, en la identificacion “en campo”.

Entiendo practicas en términos de rutinas como si se trataran de “formas de hacer” que se
conocen y se mantienen estables en el tiempo. Considero que, si bien la préctica de
identificacion indigena fue novedosa en un primer momento, se ha ido rutinizando con el
correr del tiempo y con la normalizacion de la identificacion indigena dentro del proceso
mayor de la implementacion del derecho a la consulta previa. De tal manera que, los
sectores estatales han ido incorporando en sus “formas de hacer” los procedimientos
establecidos en la normativa y la experiencia desarrollada por el Viceministerio de
Interculturalidad (VMI).

Lo hecho por la Direccion de Consulta Previa (DCP) del Viceministerio de
Interculturalidad (VMI), a través de la construccién de guias, protocolos y manuales del
procedimiento, y la propia accion de los profesionales que se embarcaron en la tarea de
identificacion, han contribuido a esta normalizacidn y rutinizacion de la préctica. Por ello,
la investigacion se basa en la actuacion de la DCP y en la tarea llevada a cabo por los
profesionales de dicha direccién. Especialmente hago referencia al periodo 2016-2018,
momento en el cual la DCP hizo trabajos de campo para la identificacién indigena en
proyectos derivados por el sector Energia y Minas, en el marco de un Convenio que dicho
sector estableci6 con el sector Cultura.

Objetivos de la investigacion

General:

e Poner en contexto histdrico social la categoria “pueblo indigena” dado en la Ley
de Consulta Previa o Ley 29785
e Comprender el proceso de identificacion indigena en el marco de la

implementacion de la Consulta Previa



Especificos:

e Comprender los avances, limites y retos del proceso de identificacion indigena
implementado desde el VMI.

e Dar cuenta de la experiencia del VMI implementando la identificacion indigena,
como segunda etapa de la consulta previa.

e Dar cuenta de los sentidos comunes en relacion a las identidades indigenas

Métodos y técnicas
La investigacion se basa en métodos cualitativos de recoleccion y analisis de informacion.

Pues se comprende que estos métodos son los que mejor se acercan a las préacticas

desplegadas por los actores involucrados en el procedimiento administrativo.

En este sentido, en un primer momento se identificaron actores sociales “clave” que
pudieran dar cuenta tanto del procedimiento como de la practica en si. Se definieron como
“actores clave” a todos aquellos que, dentro del VMI, tuvieron algun rol para la
identificacion de pueblos indigenas u originarios. Debe precisarse que, se privilegio a
aquellos profesionales que estan directamente vinculados con la préctica, vale decir los
especialistas sociales de la DCP que trabajan (o trabajaron) como personal de planta o
permanente del area y los que trabajaron como consultores externos durante el periodo
del 2016 al 2018, periodo en el cual la DCP se encarg6 directamente de la identificacidn
indigena para los proyectos del sector de Energia y Minas. A este grupo, se agregd
algunos actores que no estan involucrados directamente en el proceso de identificacion
pero tienen (o tuvieron) un rol relacionado, como los especialistas legales de la DCP y
los especialistas del Sistema de Informacién de Pueblos Indigenas u Originarios (SIPI),

encargados del mantenimiento de la BDPI.

Entre marzo del 2019 y diciembre del 2020 se realizaron un total de 23 entrevistas semi-
estructuradas con los actores clave. Con un promedio de 1 hora y media de duracion por
cada uno de estos actores entrevistados, se recolect6 un total de 29 horas y 24 minutos de
grabacion. Debo precisar que, se cuidan los datos personales de estos actores, por lo que
no se utilizan los nombres en las citas utilizadas, solo el nimero de entrevista. (Para mas

detalles de estos actores se puede ver la lista de actores entrevistados en Anexos)

Tabla 1 Namero de entrevistas semi-estructuradas realizadas para la tesis

Area VMI Tipo Relacion laboral Numero
DCP Consultor Externo 8



Especialista social Interno 7

Especialista legal Interno 5
SIPI Especialista Interno 3
Total entrevistas 23

Asimismo, como parte de los métodos de recoleccion primaria, se utilizan algunas
observaciones realizadas durante los trabajos de campo para la identificacion indigena.
Debo sefialar que, en el ano 2018 participé como “consultor externo” en los trabajos de
“campo” llevados a cabo por la DCP, durante el convenio con el MINEM. Esta
experiencia me permitid conocer a los actores entrevistados, y a relacionarme
directamente con la practica estatal que analizo, en un rol de actor. Parte de esta
experiencia se refleja en el dialogo que entablo con los actores entrevistados, y en algunos
de las escenas descritas en la tesis, a modo de observacion participante.

A ello se agrega la revision de documentos relacionados con la practica social, como las
normas, guias y manuales para comprender los marcos institucionales que guian el
procedimiento estatal. A este grupo de documentos, agregué la revision de los informes
de identificacion indigena elaborados por los especialistas sociales como el producto final
de la tarea de identificacion indigena. Estos documentos cargados de citas textuales del
trabajo de campo, cumplen la funcion de validar todo el proceso, en tanto, son el resultado
donde finalmente se concluye si un colectivo (comunidad campesina, comunidad nativa,

localidad, caserio, etc.) es identificado como indigena, y las razones para ello.



Capitulo 1: Marco teorico

1. Elgiro de los 90: las politicas del reconocimiento

A 1nicios de la década de 1990, Xavier Albo escribio un articulo denominado “el retorno
del indio”, donde daba cuenta de la emergencia de movimientos sociales en varios paises
andinos que apelaban a sus identidades étnicas para sus demandas y reivindicaciones.
Para el autor esto representaba una sorpresa para el mundo académico, pues se creia que

era una problematica superada:

la pregunta es por qué esta identidad - fundamental durante la Colonia, cuestionada por
la Republica liberal y que habia vuelto a poner cierto vigor en la primera mitad del siglo,
antes o después segun el pais- vuelve con fuerza renovada precisamente después de haber
perdido notablemente su vigencia durante las décadas desarrollistas y de reformas
agrarias, en tomo a los afios 60, en que tantos (incluidos los interesados) hablaban ya casi

exclusivamente de "campesinos" sobre todo en Bolivia y Perd. (1991, p. 364)

El texto de Albé solo era un presagio de lo que vendria afios después en varios paises
latinoamericanos: el levantamiento zapatista en México en 1994, las movilizaciones
indigenas en Ecuador en 1991, el movimiento indigena en Bolivia que llevé a Evo
Morales a la presidencia, etc.; lo cual implicaba que los 90 y 2000 fueron décadas

signadas por la denominada “emergencia indigena” (Bengoa 2009).

En paralelo, a nivel estatal se establecia el reconocimiento constitucional de la
pluriculturalidad en varios paises latinoamericanos y la ratificacion del convenio 169 de
la OIT. Wade (2006), citando a Van Cott, menciona que estos cambios constitucionales
experimentados en varios estados latinoamericanos no fueron producto de las
movilizaciones indigenas sino una respuesta de las elites politicas a las presiones
internacionales ante un nuevo escenario marcado por los derechos humanos y de las
minorias (p. 68). A pesar de ello, es necesario matizar esta afirmacion pues —al menos
para el caso colombiano- él considera que “es dificil pensar que los redactores de la
constitucion hubieran incluido tales derechos en ausencia de tal movilizacion y de la
participacion de los activistas indigenas (y negros), o de sus partidarios, en las asambleas
constituyentes”; y por tanto, si bien, la movilizacion indigena no es el factor mas relevante
para los cambios experimentados si jugé un papel importante en este escenario mas

abierto y proclive a los derechos y politicas dirigidas a los indigenas y afrodescendientes
(p. 72).



Lo que dan cuenta varios de los analisis vinculados a la etnicidad en América Latina (en
términos de derechos e identidad) es que luego de los 90 hay una “nueva politica”
relacionada con los pueblos indigenas, un giro relacionado con las “politicas de
reconocimiento” en un contexto de afianzamiento de politicas neoliberales (Wade 2006,
Assies et al 2002); de tal forma que, estariamos ante un “neoindigenismo” (Gros 1999 y
Giraudo 2007).

El neoindigenismo reconoce la existencia juridica de una territorialidad indigena asociada
con derechos especificos. Esto ocurre en un contexto en el cual las politicas neoliberales
y de descentralizacién hacen que los estados tiendan a desentenderse de las politicas
sociales (o a considerar legitimo su desentendimiento), sobre todo en el medio rural, en
donde proliferan nuevos agentes que van suplantando al Estado. De este modo, los
gobiernos que emprenden una politica neoliberal, pueden al mismo tiempo reconocer
derechos colectivos indigenas... como ha sugerido, entre otros, Charles Hale en su
analisis del “multiculturalismo neoliberal”, los principios del multiculturalismo no estan

necesariamente en tension con las politicas neoliberales (Giraudo, 2007: p. 23)

Politicas multiculturales (o de reconocimiento), en conjunciéon con “nuevos” derechos
culturales y renovadas identidades étnicas serian entonces el correlato de la década de
1990 en adelante, y que implica una ruptura con el pasado de las politicas indigenistas en
varios paises latinoamericanos, entre ellos el Pert. Asimismo, hay un nuevo impulso por
reformular los procesos identitarios (étnicos y raciales) a partir de un lenguaje de derechos
gue se van instituyendo a nombre de estos; de tal manera que, se reactualizaran y
resignificaran viejas identidades étnicas y raciales construidas a lo largo de la historia de

la constitucién de los estados-nacion latinoamericanos.
1.1. El multiculturalismo

Multiculturalismo, politicas de reconocimiento, pluralismo, interculturalidad son todas
palabras —e ideas- vinculadas con el giro de los 90. Aunque estas politicas no tienen un
origen comun, todas dan cuenta de la diversidad “cultural” presentes en los estados

nacionales.

No es facil definir qué es el multiculturalismo, pues como dice Hall (2010), citando a
Homi Bhabha, el término es utilizado de mdltiples maneras, de tal forma que, se ha
convertido en un “significante flotante”. En tal sentido, la primera distincion que

establecera Hall es entre “multicultural” referido a las sociedades nacionales plurales, y



“muticulturalismo” referido a las politicas y estrategias “para gobernar o administrar los

problemas de la diversidad” (p. 583).

La “cuestion multicultural”, para Hall, no es nada nuevo pero adquirio cierta relevancia
luego de la Segunda Guerra Mundial donde se intensificaron los problemas relacionados
con la diversidad. Para Hall, los procesos globales relacionados con esta intensificacion
son: i) el nacimiento de nuevos estados nacionales, luego de la disolucién de imperios
como el britanico, por ejemplo; ii) el fin de la guerra fria que llevo a la disolucion de la
URSS lo cual implicé la emergencia de etnicidades nacionales; v iii) la globalizacion. El
autor se detendré especialmente sobre este Ultimo proceso, pues, uno de sus efectos es la

“proliferacion subalterna de la diferencia™:

“[La globalizacion] Se trata, mas bien, de un proceso hegemonizador en el estricto sentido
gramsciano. Se “estructura en la dominacion”, pero no puede controlar o saturar todo lo
que esta en su orbita. De hecho, uno de sus efectos no buscados es producir formaciones
subalternas y tendencias emergentes que no puede controlar, pero que debe tratar de
“hegemonizar” o domesticar para sus fines, aiin mayores. Es un sistema para la con-
figuracién de la diferencia antes que sindnimo de la obliteracion de la diferencia.” (p.
589)

Para este autor, la globalizacion con su impronta homogenizadora engendra, a su vez,
multiples diferencias locales “que esta obligado a tomar en cuenta”, de tal forma que,

3

tenemos ante nosotros la sensacion de “un mundo formado por muchas diferencias
locales”, asi ya no es posible pensar en la oposicion tradicion/ modernidad de la

[lustracion, sino que se nos presenta numerosas “modernidades vernaculas” (p. 589-590).

Por otra parte, para el autor, hay varios efectos “disruptivos” de la nueva “cuestion
multicultural”: entre ellos, cuestionar “los cimientos del estado liberal”, tales como la
ciudadania universal y la “neutralidad cultural” de los estados liberales (p. 603). Bases
que se cuestionan ante esta “nueva” diversidad (social y cultural) y que reclama dentro
de las republicas liberales tanto derechos de igualdad como el reconocimiento de sus
diferencias. En este sentido, algunos estados —como el caso britanico que analiza -, han
establecido reformas en su interior, de tal manera que sus politicas respondan ante estas
demandas actuales de diversidad e igualdad; aunque para Hall, se trata de politicas
fragmentarias y por tanto poco sostenibles (p. 606-607). En consecuencia, el

multiculturalismo —como politica- es parte de un proyecto por construir.



Desde otra perspectiva, Stavenhagen se pregunta ¢si era posible la nacion multicultural?
Y, aunque su respuesta no es concluyente, su andlisis deja como resultado una serie de
argumentos que podrian contribuir a pensar este proyecto a futuro. Asi, para el autor, la
demanda de autonomia y derechos culturales de los pueblos indigenas en America Latina,
por ejemplo, no da pie para retroceder al modelo anterior; y por tanto, lo que se requiere
es construir una “ciudadania muticultural” que implica a su vez reformular las bases de

la nacion (2000: p. 345).

Este autor, toma como referencia —para su argumentacion- la “homogencidad cultural”

sobre la cual fue construido el Estado-nacion, a pesar de su diversidad interna:

En la medida que el modelo dominante del Estado nacional significa no solamente la
unificacién territorial, sino también la homogenizacion —cuando no la uniformizacién-
cultural, se han generado tensiones, discordias y a veces conflictos entre el Estado, con
su proyecto hegemonico de nacién, y aquellos otros grupos y comunidades sociales,
culturalmente diferenciadas, que no necesariamente comparte la vision hegemonica. (p.
330-331)

La historia de los estados latinoamericanos, por ejemplo, estan plagados de estas
situaciones, pues dejaron fuera de la nacion a los pueblos indigenas, o cuando los
incorporaron fue para “asimilarlos” a través de politicas sociales que borraran estas
diferencias internas. El ideal nacional, fue construido asi —en muchos casos- a través de
la figura del criollo-mestizo, lo cual constituye parte de los “mitos” fundacionales de la
nacion latinoamericana (p.340). En este sentido, la persistencia de —los ahora
denominados- “pueblos” indigenas contravienen todos los esfuerzos que el Estado (y sus
élites) impulso para borrarlos y/o asimilarlos, reflejando que, tales politicas no solo fueron
poco efectivas sino que resultan absurdas.

Stavenhagen -en un enfoque similar a lo observado por Hall- considera que, el
liberalismo, en tanto proyecto politico e ideoldgico para la construccion de la democracia
republicana, tiene limites en un contexto de ampliacion a derechos culturales; ya que uno
de sus postulados es que “todos los ciudadanos son iguales” en la esfera publica,
manteniendo sus diferencias y especificidades culturales, religiosas, linglisticas o étnicas
en la esfera privada. Para que este proyecto sea realizable y posible, las dos esferas deben
mantenerse separadas y diferenciadas. Pero esta premisa es ideal (e irrealizable), y por

tanto, no hay ninglin ejemplo de “nacion civica” que se haya construido sobre esta base

10



(p. 337), ni siquiera aquellas naciones que se presentan como los ideales democraticos

liberales: Estados Unidos, Gran Bretafa, Francia, etc.
1.2. Las criticas al multiculturalismo

Varios citan a Hale, para dar cuenta del proceso mediante el cual varios de los estados
latinoamericanos adoptaron el modelo multicultural y neoliberal al mismo tiempo como
dos fendmenos concurrentes; y que, a diferencia de lo que podria pensarse, no se
contraponen ni entran en tension (Giraudo 2007), sino incluso se retroalimentan (Gros
1999).

Hale, denomina a este modelo como “multiculturalismo neoliberal”; para este autor el
neoliberalismo —entendido como proyecto cultural- se articula comodamente con el
multiculturalismo, incentivando activamente las reivindicaciones de derechos culturales
pero al mismo tiempo estableciendo los limites, definiendo lo aceptable (y posible) dentro

de sus propios intereses:

Con todo, estas iniciativas también Ilegan con limites claramente articulados, intentos por
distinguir aquellos derechos que son aceptables de aquellos que no lo son. Aln mas
importante, las concesiones y prohibiciones del multiculturalismo neoliberal estructuran
los espacios que los activistas de derechos culturales ocupan: definiendo el lenguaje de
controversia; estableciendo cuales derechos son legitimos y qué formas de accién politica
son apropiadas para alcanzarlos; e inclusive, sopesando las cuestiones basicas de lo que

significa ser indigena. (2007, p. 293)

Este marco da como resultado el “si pero [no]” que se traduce —para el caso guatemalteco-
en un espacio politico previamente definido, ya sea en términos de qué derechos se
disputan, en qué espacios se da la participacion, e incluso los actores que pueden
intervenir. Para el autor, esta combinacion: “abre el espacio politico suficiente para
desalentar una oposicion frontal, pero insuficiente para permitir el cambio importante
desde dentro” (p. 317)% En tal sentido, coopta y encauza la posible disidencia,
convirtiéndola en afin al modelo hegemoénico. Grimson (2011) haciéndose eco de las

criticas postuladas por Hale, dira que, el multiculturalismo neoliberal “busca dar por la

2 Alza y Zambrano (2015), mencionan, para el caso peruano, que la politica indigena dentro del aparato
estatal y de gobierno se muestra como una “presencia incomoda”. En este sentido, si bien el Estado
peruano no puede rehuir su obligacion de incorporar la politica (y el aparato institucional) indigena, se
hacen esfuerzos sostenidos para sepultar estas politicas a los sotanos de la agenda publica, debilitdndolas
continuamente.
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cultura aquello que se quita con la economia” (p. 80). En esta logica, por ejemplo, se
afianzan los derechos culturales sobre el uso y la promocion de la lengua indigena pero
se niegan (o limitan) derechos relacionados con las tierras y territorios de estos pueblos.

Hale asume un enfoque marxista y foucaltiano para formular su critica. El autor,
desarrollara especialmente la nocion de “gubernamentalidad” y la “formacion de sujetos”
desarrollada por Foucault (p. 209) para comprender, en este nuevo contexto de apertura
a los derechos culturales, cdmo otros agentes —diferentes al Estado- contribuyen a la
generacion de estos sujetos-ciudadanos indigenas, bajo los propios terminos que el Estado
pretende (y puede) administrar; funcion derivada; a las ONG profesionales (o la sociedad
civil) (p.301). Para el autor, este mandato se cumple a cabalidad a través de dar beneficios
e incentivos a aquellos grupos (0 movimientos) que se encauzan en los términos que el

Estado o las ONG postulan y castigando a otros que se salen de estos términos (p.303).

Briones et al (2007) acordes con la critica de Hale, amplian la nocion de

“gubernamentalidad neoliberal”:

Aqui el punto critico es —como sefiala Nikolas Rose- que el lenguaje de los derechos
habilita que los ciudadanos representados se narren a si mismos como individuos
autdbnomos que cuestionan anteriores relaciones tutelares por ser degradantes para su
autonomia, y exigen “poder decir algo respecto a las decisiones que afectaban sus vidas”,
reclamando un aumento de recursos para sus condiciones particulares (Rose, 1997: 31).
Asi, las técnicas de gobierno de la época crean distancia entre las decisiones de las
instituciones politicas formales y los ciudadanos definidos no s6lo como consumidores
sino como clientes (1997: 40), y tratan de actuar sobre ellos sirviéndose de su libertad de
eleccién (1997: 33). (p. 268)

Bajo esta premisa, la autora y otros analizan la participacion indigena en el censo
argentino, por ejemplo; concluyendo que, dicha participacion lejos de proponer nuevas
formas de intervencién de los actores étnicos en las decisiones estatales, tienen que
ajustarse a los pardmetros propuestos por el Estado (tiempos, agendas, formas de
participacion, etc.) ain con el riesgo de poner en cuestion su representatividad (p. 283).
Esto no puede ser de otro modo, a riesgo que quedarse al margen de aquello que los
propios movimientos indigenas demandan al Estado en términos de participacién (p. 283-
284). Esta paradoja, conlleva finalmente a lo que Hale postula como cooptacién y

encauzamiento de la disidencia.

12



2. Los estudios étnicos

¢Qué es la etnicidad? ¢Por qué algunos grupos humanos son caracterizados por su raza
y/o etnia? Son algunas de las preguntas iniciales que uno se hace cuando se acerca al tema
de lo indigena. En las ultimas décadas se han publicado estudios que hacen un balance y
critica de los estudios étnicos y/o raciales para tratar de comprender esto de las
“identidades” étnicas o raciales, que se volvieron preponderantes en la escena publica a

partir de la década de 1990 en Ameérica Latina.

Varios de los analisis parten de una concepcion fundamental: tanto las nociones de raza
y etnia son “construcciones” sociales, y por tanto, actualmente no cabe comprender lo
étnico, ni las identidades —construidas- en estos términos como ‘“naturales” 0
“esenciales”. Sin embargo, no es suficiente con afirmar la construccion para
comprenderlas pues no hay nada —en el mundo social- que no sea una construccion o un
artefacto (Restrepo 2004 y 2007, Wade 2000, Grimson 2011).

Aunque la nocion de “construccion” ha llegado a su limite3, sigue siendo una metafora
atil y poderosa, pues, si algo —como las fronteras étnicas o raciales- no es natural (o
inmanente), entonces siempre sera posible rastrear sus origenes y analizar su
transformacion; es decir, observar los multiples procesos por medio de los cuales ciertas
ideas o tramas de significados —como plantea Grimson- fueron posibles y devinieron en
“hechos” sociales. En esta perspectiva, cada uno de los autores que aqui presentamos,
contribuye, desde su propio enfoque al analisis de la etnicidad y las identidades étnicas,

desde enfoques que bien podrian denominarse como “post-constructivistas”.
Restrepo (2004) inicia su texto afirmando:

“En los albores del nuevo milenio parece haberse consolidado una lectura de la etnicidad
gue parte de cuatro premisas centrales: a) su contingencia, positividad y especificidad
historica; b) su no reductibilidad o epifenomenalidad con respecto a otros entramado 0

precipitados de la vida social; c) su inmanente heterogeneidad y polifonia en la filigrana

3 para Grimson las nociones de “comunidad imaginada” o “invencién de la tradicién” resultan utiles en
tanto funcionan como metaforas para “desnaturalizar sentidos comunes”, pero deberian evitarse para
calificar a una “identidad”, “tradicién” o “cultura”; sobre todo cuando solo algunas se califican de esta
manera, mientras otras permanecen como naturales o naturalizadas (2011: p. 25)
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de las practicas e imaginarios de los disimiles actores sociales; y d) su intrinseca

relacionalidad y estrecha imbricacion con articulacion de poder y resistencia” (p. 11)

Para el autor, si bien se ha logrado cierto consenso al interior de las ciencias sociales en
torno a la etnicidad, aun es posible encontrar distintos énfasis. Asi una de las grandes
diferencias que pueden establecerse es entre los enfoques “constructivistas™ y los
“esencialistas”. Estos ultimos postulan que la etnicidad “seria inmanente a la condicion
humana como manifestacion de su ser bioldgico o cultural” y a partir de ella, se
condiciona otras dimensiones de la vida social, como por ejemplo, la necesaria
correspondencia entre clase e identidad (o consciencia) de clase (p. 29-30). Estos
enfoques han sido cuestionados por el constructivismo que ‘“historiza, eventualiza y
desnaturaliza” la etnia; “el constructivismo se pregunta por los especificos y localizados
procesos no discursivos y discursivos de la produccion de la diferencia étnica” impugnado

de esta manera que ésta sea un “fenémeno natural” (o necesario) de la condicion humana

(p.30-31).

Asimismo, hoy es posible encontrar nuevos enfoques que han superado esta dicotomia
esencialismo/ constructivismo, lo cual plantea nuevos retos para el estudio de la etnicidad.
En cuanto al esencialismo, el autor, dice que se han ido superando estos enfoques; de tal
forma que, el “esencialismo” ha dejado de ser explicaciOn para pasar a ser objeto de
estudio mediante el concepto de “esencialismo estratégico” (p. 32). Sin embargo, hay un
riesgo de caer en el “instrumentalismo”, mediante el cual, la etnicidad se comprende —
Unicamente- como ‘“recurso” “simbodlico” que los actores utilizan para acceder o
maximizar sus beneficios (p. 98). De la misma forma, los enfoques posmodernos y/o

deconstructivistas corren el riesgo de caer en el “textualismo” (p. 74).

En este contexto, Restrepo, considera que tanto los aportes postulados por Hall y por
Foucault contribuyen a comprender la etnicidad en los términos expresados al inicio de
su texto. En el primer caso, Hall hace contribuciones especificas para el estudio de las
identidades étnicas asi como para problematizar la etnicidad como categoria para la
diferenciacion. En el segundo caso, el autor dard cuenta de algunos de los conceptos
desarrollados por Foucault (como el poder, la gubernamentalidad, entre otros) que

contribuyen -como “caja de herramientas”- para avanzar en la critica a los enfoques

4 Restrepo (2004) alerta que el denominado “constructivismo” o mejor el “giro constructivista” no es una
corriente tedrica o enfoque homogéneo, sino que se trata de “una multiplicidad de posiciones que
reacciones diferencialmente ante las argumentaciones esencialistas” (p. 29)
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instrumentalistas y no caer en el “textualismo” desarrollado por los enfoques

deconstructivistas (p. 73-74).

En relacion a las contribuciones hechas por Hall, el autor dird que propone una definicion
“maximalista” de etnicidad, por medio del cual, la etnicidad incluye a todos, incluso a
aquellos grupos que se han considerados como “no étnicos” o “paradigmas de la
civilizacién y la modernidad” (p. 40-41). Para Restrepo, esta concepcion contribuye a
romper uno de los ejes argumentativos de la etnicidad, por medio del cual se equipara:

29 ¢

“etnicidad y tradicion”, “etnicidad y comunidad”, y “etnicidad y otredad radical” (p. 41-
42).

Asimismo, tomar en serio la etnicidad como histérica, implica, poner en cuestion la
“tendencia reificante” de concebir esta diferencia como parte de la naturaleza o esencia
de lo humano, asi se debe comprender que “la etnicidad es una modalidad (entre otras
como género, generacion, clase, nacion) histéricamente articulada (y, por tanto,
necesariamente plural) de inscripcion/problematizacion de la diferencia/mismidad” (45).
En este sentido, Hall propone comprender la etnia y raza —categorias vinculadas®- como
ideoldgicas; comprendiendo que, la ideologia se «“refiere a las imagenes, conceptos y
premisas que proveen los marcos de pensamiento a traves de los cuales representamos,
interpretamos, entendemos y ‘hacen sentido’ ciertos aspectos de la existencia social”

(Hall 1981:31); es, en otras palabras, una “rejilla de inteligibilidad”» (p. 51).

Para Restrepo, concebir la etnia —y raza- como producida ideoldégicamente contribuye a
pensar los “procesos de subjetivacion que la posibilitan y que producen el sujeto étnico”
(p. 72). Lo cual se relaciona con el aporte de Hall a la conceptualizacion de las identidades
como relativas (abiertas, cambiantes, multiples) e histéricas, producidas discursivamente

a través de relaciones de poder (p. 62-63). Al respecto, el autor diré:

“Para entender las identidades étnicas se debe analizar no sélo la produccion de las
locaciones étnicas a través de las cuales los individuos étnicamente marcados (o aquellos
no marcados) son localizados sino también los continuos y contradictorios procesos

mediante los cuales ellos avalan, reproducen o confrontan estas locaciones.” (p. 63)

5> Para Hall, ambas categorias “constituyen sistemas diferenciables de practicas discursivas y
subjetividades que dividen y clasifican el mundo social con sus historias especificas y sus modos de
n, u

operacion”; de tal manera que se pueden ver —también- como “dos registro del racismo”: “el racismo
bioldgico y cultural” (Restrepo, 2004: p. 49).
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En un texto posterior, Restrepo (2007) retomara varios de los alcances de Hall, Foucault
y otros autores para el analisis de las identidades. En este texto, el autor menciona un
conjunto de planteamientos tedricos para su estudio, los cuales representan un punto de
partida. Asi, nociones como relacionalidad, contextualidad, historicidad, multiplicidad,
poder (y dominacién), son todos conceptos que entran en juego en el analisis de las
identidades (en plural). En tal sentido, se propone superar ciertas discusiones teoricas y
metodoldgicas:

“En el estudio de las identidades no basta con quedarse en el lugar comtn de afirmar que
las identidades son construidas, en la repeticion cuasi ritual de que las identidades no son
esenciales, inmutables o ahistdricas. Decir esto sobre una identidad, es no decir nada. Los
estudios deben mostrar, mas bien, las formas especificas, las trayectorias, las tensiones y
antagonismos que habitan histéricamente y en un momento dado las identidades

concretas.” (p. 33)

Asi, el “esencialismo estratégico” de los actores, por ejemplo, no debe comprenderse
como una accidn “maquiavélica y calculada de sujetos racionales” sino como parte de los
procesos de subjetivacion, por medio de los cuales, en un momento dado son posibles; y
por tanto, su analisis deberia estar en términos de comprender el “cémo, por qué, y con
qué consecuencias ciertas identidades aparecen como primordiales o esenciales a los 0jos
de los actores sociales” (p. 33). Asimismo, el autor alerta acerca del uso de conceptos
como “cultura”, “tradicion” o “comunidad” para explicar las identidades étnicas, ya que
no se trata de conceptos simples —si no, todo lo contrario- y por tanto conviene evitarlos
(p.34). La advertencia sefialada por Restrepo, puede comprenderse en relacion al

“culturalismo”, enfoque tedrico (y politico) mediante el cual un concepto reificado de

“cultura” se ha utilizado para comprender las identidades®.
Identidad y cultura

Es lo mismo la identidad y la cultura, qué significa que un grupo de personas (o
poblaciones) hayan sido marcados-y diferenciados- por “su cultura”.

Wade (2000), dice que, luego de la Segunda Guerra Mundial hubo un momento de

quiebre, por medio del cual, se concluyd que no existen las “razas” —para hablar sobre los

6 De acuerdo a Grimson, “para el culturalismo, la identidad deriva de un grupo cultural”. Debe sefialarse
que este enfoque articula y complementa con el “instrumentalismo” mediante el cual, la identidad se
construye por medio de un discurso que apela a una “cultura coman” (2011, p. 152)
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seres humanos- llegando al consenso —dentro de las ciencias sociales- que la “raza” es
una idea, y como tal, las nociones relacionadas a las diferencias basadas en las
caracteristicas fisicas definibles y la superioridad de unas sobre otras es el resultado de
procesos histéricos especificos (p. 20-21). En este contexto, empez6 a utilizarse el
término de “etnia”, que paso a sustituir el de “raza”, para referirse a “grupos que todavia

se consideraban agrupaciones bioldgicas, sin ser razas biologicas” (p. 23).

“;Pero qué quiere decir ‘etnicidad’? (...) La etnicidad es una construccion social para las
identificaciones de la diferencia y la igualdad, pero lo mismo podria decirse de la raza, el
género y la clase; por tanto, ;dénde esta la especificidad de la etnicidad, si acaso existe?
Algunos comentaristas contintan sin definirse en este punto, pero el consenso general es
que la etnicidad se refiere a las diferencias ‘culturales’, mientras que la raza se refiere a

las diferencias fenotipicas, como vimos.” (p. 24)

Para el autor, si bien la etnicidad se relaciona con la “diferenciacion cultural” “se tiende
a utilizar un lenguaje de lugar” para marcar estas diferencias, de tal forma que, dichas
diferencias se extienden por el espacio geografico, creando “geografias culturales” o
“topografias morales” (p. 25-26). Grimson, en su critica al “culturalismo”, menciona que,
la Antropologia contribuyé a pensar la “cultura” “como un conjunto de elementos
simbolicos o bien como costumbres y valores de una comunidad asentada en un
territorio”, lo cual se tradujo en la metafora de “archipié¢lago cultural” idea que proyecto
la imagen de un mundo dividido con fronteras visibles (y permanentes), a manera de islas
o “unidades culturales” donde hay una correspondencia cultura-territorio (2011, p. 61).
En este sentido, lo que aqui resulta problematico es el concepto de cultura, o mejor dicho,

la reificacion de la idea de cultura que se encuentra detras (p. 60).

Para Grimson, en esta concepcion “culturalista clasica” la identidad deriva simplemente
de la “cultura” (p. 20) — como en otros enfoques clase e identidad de clase-. Su andlisis,

por tanto, tiene como objetivo -entre otros- discutir esta correspondencia:

“En una primera distincidon, entonces, lo cultural alude a las practicas, creencias y
significados rutinarios y fuertemente sedimentados, mientras que lo identitario refiere a
los sentimientos de pertenencia a un colectivo y a los agrupamientos fundados en intereses
compartidos. EI problema tedrico deriva del hecho, empiricamente contrastable, de que

las fronteras de la cultura no siempre coinciden con las fronteras de la identidad.” (p. 138)

En este sentido, no hay correspondencia (necesaria) entre identidad y cultura, aun cuando

ambos fendmenos aparezcan imbricados como en el caso de las identidades étnicas (o
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nacionales). Grimson propone ¢l concepto de “configuracion cultural” —en sustitucion a

cultura- para comprender estas correspondencias.

“Se trata de encontrar limites culturales en los cuales los participantes perciben
diferencias en los regimenes de significacion. Alli donde hay fronteras relevantes, que
nunca son absolutas, resulta crucial no pensar su “interior” heterogéneo y desigual como

“cultura” sino mas bien como configuracion” (p. 178)

A diferencia del concepto de “cultura” frecuentemente utilizado, la nocion de
“configuracion cultural” contribuye a comprender las multiples heterogeneidades y
desigualdades, asi como el poder (hegemonia) y los procesos historicos (p. 43)" que se

encuentran detras de la construccion de aquello que se conoce como identidad(es).

“Las personas incluidas en la categoria “negros” son distintas en los Estados Unidos y en
Brasil. Son categorias localmente significadas, y por lo tanto, habitadas por personas
diferentes en cada espacio. Si esto se aceptara, deberian perder toda credibilidad los
estudios que se siguen sosteniendo sobre definiciones puramente objetivistas y
pretendidamente universalistas de “indigena” o “afro”, asi como los estudios que

estructuran preguntas de modo fijo naturalizando la existencia de razas o etnias.” (p. 175)

El autor, tomara los estudios sobre nacion, para comprender cémo las diferentes
identidades étnicas o raciales —construidas en su interior®- tienen una especificidad
historica; de tal forma que, significan diferentes modos, formas o personas, dependiendo

del lugar y el momento histdrico® en el que se enuncian.

El autor propone cuatro elementos para comprender una configuracion cultural: 1) “son
campos de posibilidad” (p. 172); 2) existe una logica de interrelacion entre las partes; 3)
implica una “trama simbolica coman ; 4) hay una l6gica de unidad, pero no en términos
de homogeneidad interna, sino de tramas (de sentido, de significado) compartidos (p. 175-
177). En este sentido, las identidades étnicas no derivan de “una cultura comiin” pero si

pueden ser comprendidas o significadas como si se tratara de esto.

7 Grimson, dice: “Este libro parte de la nocidn de la cultura imbricada en el sentido comun, los hébitos, las
creencias y los rituales, pero que va un poco mas alld y nos permite pensar las desigualdades, la historia y
el poder dentro de cada cultura y entre las culturas. De alli la nocidn de configuraciones culturales.” (p.
43)

8 Grimson da cuenta aqui de los andlisis realizados por Segato y Briones (p. 175)

% Un estudio muy interesante para el caso peruano es realizado por Karen Spalding (2016). De indio a
campesino. Cambios en la estructura social del Peru colonial. 22 edicidn. Lima: IEP
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Me parece especialmente relevante el examen que hace Grimson respecto a las
identidades étnicas, a partir de los analisis de Segato y Briones —para el caso argentino-,
pues pone en relevancia la relacion entre “las partes” (las diferentes poblaciones marcados
por su etnia o raza) y “el todo” (comprendido como la nacién en su conjunto) para que se
diera una configuracion nacional especifica (p. 175). Bajo esta ldgica, el autor establece
que uno de los elementos de la configuracion cultural es justamente la “logica de
interrelaciéon entre las partes” (p. 176). Lo que implica observar las diferentes
articulaciones en los estados-nacion, las cuales derivaron en diferentes formas de

comprender a estos “otros” nacionales.

Asi, por ejemplo, retomando a Segato (2007), en Brasil se dio una configuracion nacional
a partir del mito nacional “ciego para el color”, mediante el cual los “negros” e “indios”
fueron incorporados a la nacion, a partir de un lugar ya establecido por las elites “mestizas
y blanquedas” (p. 31). Esta situacion fue completamente distinta en la Argentina donde
hubo un “terror étnico” a través de la homogenizacion por parte de sus élites (p. 30). Tal
vez, el caso peruano, se parece mas al caso brasilefio, pues la configuracion nacional se
hizo a partir de incorporar al “indio”, aunque en un lugar subordinado y minusvalorado,

tendiente a su desaparicion mediante el mestizaje.
3. El poder de nombrar del Estado
¢ Qué papel tiene el Estado en la construccién de identidades sociales?

(...) el Estado, ha sido el actor externo mas poderoso (si bien, no el tnico, sobre todo en
tiempos recientes) que se ha atribuido el derecho de aplicar lo que Jenkins llama la
categorizacion social de las poblaciones que ahora denominan “indigenas”... En sintesis,
“en el fondo estd la cuestion que es el Estado quien decide quién es y quién no es
indigena” (Canessa 2007: 210), lo cual nos confronta con el hecho, probablemente dificil
de digerir para muchos activistas indigenas y sus aliados, de que la indigenidad es
principalmente producto de una identificacion desde arriba y no tanto el resultado del
esfuerzo propio de sujetos sociales que buscan posicionarse (Devine 1099). (Huber 2021.:
p. 33)

Huber (2021), quien analiza las recientes experiencias del Estado peruano en torno a la
identidad indigena, luego de la consulta previa, da cuenta de diversas corrientes que desde
las ciencias sociales analizan el rol del Estado en la construccion de categorias sociales

(p. 39), en su afan de hacer “legible” la sociedad que administra (p. 34). En este afan se
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convierten “conceptos abstractos y complejos como la cultura humana y la etnicidad en

9 ¢¢

variables duras” “convirtiendo identidades multiples en una sola categoria unitaria” (p.
35). Lo cual puede resultar problematico, sobre todo para los sujetos sociales marcados
por su etnicidad, pues se genera una “disyuncion entre el “indio de carne y hueso” por un

lado y el indio “burocratizable” o “modelo” por ¢l otro” (p. 39).

Este rol lo ejerce el Estado en mérito del monopolio del “poder simbdlico” que detenta
(Bourdieu 1997: p. 97). En el texto citado, Bourdieu hace un ejercicio de
desnaturalizacion del Estado (p. 98) para comprender este capital simbolico que podria
traducirse como el de “legitimacion” (p. 103) de sus actos que van mas alla de la coercion
o fuerza. Mediante su ejercicio de poder simbdlico, el Estado se arroga el “poder, harto

misterioso de nombrar” (p. 111):

(...) los actos destinados a producir un efecto de derecho, como las actas del estado civil,
nacimiento, matrimonio o defuncion, o las actas de venta, tienen la capacidad de crear
(o de instituir), mediante la magia del nombramiento oficial... identidades sociales
socialmente garantizadas (la de ciudadano, de elector, de contribuyente, de pariente,
de propietario, etc.) o uniones y grupos legitimos (familias, asociaciones, sindicatos,
partidos, etc.). Al enunciar con autoridad lo que un ser, cosa o persona, es en realidad
(veredicto), en su definicion social legitima, es decir lo que esta autorizado a ser, lo que
tiene derecho a ser, el ser social que tiene derecho a reivindicar, a profesar, a ejercer (por
oposicion el ejercicio ilegal), el Estado ejerce un verdadero poder creador, casi divino....
(p. 114-115)

En tal sentido, el reconocimiento estatal de espacios (comunidades), poblaciones o grupos
como indigenas “crean” dichos espacios y poblaciones o grupos bajo sus parametros, los
cuales deben acomodarse a los mismos, con el riesgo de no ser reconocidos e
identificados, y por tanto excluidos, de las politicas o los derechos implementados por el

Estado. En tal sentido, “el actor de nombrar nunca es inocuo” (Huber, 2021: p. 36).

“El reconocimiento y su negacion presentan asi las dos caras de la misma moneda, y se
confirma que las definiciones no son simples “proposiciones que exponen con claridad y
exactitud los caracteres genéricos y diferenciales de algo material o inmaterial”, tal como
las define el Diccionario de la lengua espafiola, sino que son expresiones del ejercicio de
poder y control (Forte 2013, Jenkins 2008: 23). (p. 43-44)
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Capitulo2: Lo indigena en el Peru

1. Categoria de alteridad: “indios” y “salvajes”

En el 2011, luego de la promulgacién de la Ley de consulta previa, Jurgen Golte,

reconocido antropdlogo andinista, escribio:

“El Convenio deberia ser utilizado en el contexto para el cual ha sido disefiado y no ser
difusamente aplicado a las amplias mayorias de la poblacion, sino solo para aquellos que
definitivamente han estado al margen de la sociedad virreinal y de la repablica peruana,
basicamente la poblacion de la Amazonia peruana, en cuanto esta ha vivido en un relativo

aislamiento de las estructuras estatales.” (2011 p. 2)

Con esta postura Golte —aunque sin proponérselo- se ponia del lado de aquellos que, desde
las canteras politicas, proponian que, los indigenas en el Peru solo se encontraban en la
Amazonia, objetando la indigenidad de los Andes, representada en las multiples
comunidades campesinas. Pero al mismo tiempo, (re)actualizaba una mirada que —desde
el Estado- en la década de 1970 se habia puesto en funcionamiento luego de la
“incorporacion” de las comunidades indigenas de los Andes a la nacion a través de
eliminar la categoria “indio” y sustituirla por “campesino” y dejar a los “nativos” de la

Amazonia como los Unicos pueblos indigenas en el Perd.
¢Cémo comprender esta diferencia en el Pert?

Remy, en un articulo escrito en la década de 1990, explicaba que en el Per( se daba dos
tipos de alteridad: “indios” y “salvajes”. Dicha alteridad impuesta luego de la conquista
se articul6 en base a la diferencia que el Tahuantinsuyo tenia para aquellos pueblos que
habian sido sojuzgados e incluidos al imperio incaico, con aquellos que se habian
mantenido al margen del imperio. En este sentido, para el estado virreinal, los primeros

pasaron a ser “indios”, y los segundos pasaron a ser “salvajes” (2014, p. 17)°.

Esta primera diferencia, que es politica y econémica —y no ecoldgica o étnica- (p. 17) se
mantuvo durante la Republica, y se reactualizd en los diferentes momentos de la
construccion nacional; el ultimo intento, el mas contemporaneo, es la década de 1970

cuando los militares nacionalistas en su intento por ampliar las bases de la nacion

10 para Espinosa (2009), estas diferencias también contribuyeron a imaginar a estos Gltimos, como “los
mas salvajes”, como aquellos que podrian ser semejantes a las “bestias sin alma”, imaginarios que lejos
de desaparecer se han recreado, llegando hasta la actualidad, como las imagenes y comentarios que se
propalaron en los medios de comunicacion y redes sociales a partir de los sucesos de Bagua en el 2009.
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incorporaron a los indigenas de los Andes al conjunto nacional, a través de su
campesinizacion, y dejaron a los grupos amazonicos (las “tribus selvicolas” como eran
denominadas por la legislacion) como los Unicos indigenas de la nacion (Santos Granero
2005, Martin-Sanchez 2011), enfatizando asi su alteridad. En este sentido, la historia de

las categorias étnicas también es una historia de la construccion nacional.

Remy (2014), da cuenta de aquello, cuando en su analisis considera que los denominados
“indios” por la colonia tuvieron “un largo camino” de articulacioén con el Estado, ya sea
a través de la “reduccion” de sus ayllus y la conformacion de comunidades de indios
(durante el Virreinato), el reconocimiento de las comunidades indigenas (en la década de
1920) o las distintas politicas asimilacionistas (durante el indigenismo oficial a partir de
la década de 1940). Mientras que, los denominados “salvajes” se mantuvieron al margen
del control estatal y fueron tratados como “pueblos de frontera” desde la colonia hasta
mediados del siglo XX, cuando el Estado peruano recién se preocupa por intervenir en
esta zona a través de la instalacion de escuelas bilingties (en coordinacion con el ILV) y
legisla sobre las tierras ocupadas por familias indigenas, a través de la figura de “reservas”

primero, y mas adelante como “comunidades nativas”.

Incluso, el movimiento indigenista peruano, que en las primeras décadas del siglo XX
discutieron y plantearon soluciones al “problema indigena”, obvido a los grupos

amazonicos, dejandolos, en consecuencia, fuera la nacion:

“...la selva no era la cuestion nacional de la que hablaban Mariategui o el aprismo; la
selva y los “silvicolas” eran marginales a esa cuestion, eran una oportunidad de recursos
econdémicos y un problema de conservacion de la frontera nacional... no aparecian como
parte actora de la historia nacional: los indigenas de la selva eran otros indigenas mas
indigenas, mas precolombinos, pues seguian siendo precolombinos, “salvajes” y otros
términos despectivos usados para nombrarlos, es decir, todavia eran considerados
prenacionales” (Martin-Sanchez, 2011: p.225 — 226)

Santos Granero (2005), considera que, en el Peri hubo un “proceso continuo de
periferizalicién de la Amazonia” convirtiendo esta zona en una antitesis de los Andes. El
autor encuentra, en los multiples relatos que describen al Per( que la Amazonia es
completamente ignorada; mientras que, “el término Andes es utilizado metonimicamente

para representar al Pera” (p. 144).
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Sugiero que esto es asi porque la frontera entre la Amazonia y los Andes no marca
simplemente el limite entre dos regiones ecoldgicamente diferentes, sino que separa una
esfera estatal en expansion de una esfera en donde el Estado no estd firmemente

implantado.

En contextos en donde el Estado se expande hacia regiones sobre las cuales tiene poco o
ningan control, la produccion de localidad requiere representar esos territorios como
periféricos y a sus habitantes como Otros salvajes. Mas aun, requiere gque estos territorios
periféricos y estos Otros salvajes sean representados como mercancias a ser utilizadas y
consumidas, lo que Root ha denominado como la mercantilizacién de la diferencia.” (p.
145)

Por tanto, para el autor, en diferentes momentos de la historia colonial y republicana del
Peru distintos actores (la iglesia, colonizadores, funcionarios estatales, sendero luminoso,
empresas turisticas) han propuesto eliminar la frontera Amazonica a traves de
“domesticar” las diferencias y “el consumo simbolico de ese Otro” (p. 146). En un texto
anterior, escrito junto a Frederica Barclay, donde analizan la historia regional de Loreto,
uno de estos tantos procesos de “domesticacion de la frontera” fue la incorporacion
forzosa de la mano de obra indigena a traves de las correrias implementadas por la
industria del caucho a fines del siglo XIX (Santos Granero y Barclay 2002). Este terrible
episodio de la historia de la Amazonia peruana, fue justificado en su momento por el afan

civilizador del Estado y sus agentes.

Santos Granero (2005) reconoce que hay dos hitos en el proceso de alterizacion de la
Amazonia: el primero, “a fines del siglo XIX, cuando el topénimo Anti 0 Andes, que en
tiempos incaicos y de la colonia temprana fue utilizado para referirse a las tierras bajas
del Cuzco, comenzd a ser utilizado sistematicamente en mapas y textos oficiales para
referirse a las tierras altas”. Y por tanto, los Andes —y la cordillera- se constituyeron asi
en una frontera natural, casi infranqueable, que dividia el pais en dos areas geograficas y
culturales disimiles. Y el segundo, a fines de la década de 1960, cuando el gobierno
militar “transform¢ a los indios quechuas y aymaras de la sierra en campesinos, dejando

a los amazonicos como los tnicos pueblos indigenas del Pera” (p. 147-148).

Para Santos Granero, los Andes necesitaron de la Amazonia para construirse: “En el
imaginario peruano, los Andes son tales porque tienen una Amazonia que consumir y con

la que se puede comparar” (p. 147). En tal sentido, la Amazonia siempre estuvo presente
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e incorporada dentro del “sistema simbolico del Estado”, aunque haya sido representada

como extrafia y periférica (p. 148).

En esta historia de diferentes alteridades, los “indios” incorporados al Estado no dejaron

y

concebidos como un “problema” que necesitaba solucion. Drinot (2011), en su analisis

de ser los “otros” nacionales'!. Aunque visibilizados, fueron “minorizados”?

sobre la politicas laborales implementadas por el Estado en la década de 1930, menciona
que, los estudios peruanos —al menos hasta la década de 1980- retratan y contribuyen a
pensar el Perti como un pais dividido, como si se tratara de “dos mundos” “desconectados
y antagénicos”: costa/ sierra, blanco-mestizo/ indigena, lo cual, se explica por una

“construccion racializada de la sociedad peruana” (p. 3-4).

En este sentido, hay otras fronteras que se fueron construyendo, las cuales —menos
infranqueables que la oposicion Andes-Amazonia- implicaron también diferencias y
antagonismos; y por tanto, intentos por ‘“domesticarlas”. Las politicas indigenistas
implementadas de manera poco consistente para el caso peruano, luego de la década de
1940, pueden ser interpretadas como parte de estos intentos. Asi, tanto las politicas
educativas, dirigidas a la alfabetizacién de las zonas rurales, y los proyectos de
intervencion y desarrollo en las comunidades indigenas pueden ser referentes de esto. De
tal manera que, para fines de la década de 1960, un sector de indigenistas peruanos habia

llegado a la conclusion que, las comunidades indigenas —andinas- estaban en franco

11 wade (2000), propone comprender las “estructuras de alteridad” para comprender como estos “otros
nacionales” fueron incorporados diferencialmente. Por ejemplo, en el caso de los “negros”; si bien, estos
grupos racializados fueron excluidos de la construccidn nacional, a diferencia de los indigenas que fueron
“institucionalizados como los Otros”, las nuevas formas de incorporar a estos afro-descendientes
mediante las politicas de reconocimiento siguen las mismas ldgicas de alterizacidon, haciéndolos parecer
cada vez mas como “lo indigena” (2000, p. 48). Es decir, se mantiene el proceso de “otrificacion” aunque
ahora corresponde con otros intereses.

2 L os “indios” representaron una mayoria poblacional en el Pert hasta mediados del siglo XX segun las
estadisticas oficiales; sin embargo, esta mayoria numérica no significé su ciudadania plena ni en términos
simbadlicos ni legales. En este sentido, fueron tratados como una “minoria” ya sea porque fueron tratados
como “menores de edad” que necesitaban de una proteccién especial y tutela estatal; o porque fueron
imaginados como “no civilizados” y por tanto requerian ser transformados —a través de la educacion,
mayoritariamente- para dejar atrds dicha condicién. Stavenhagen dice: “Si bien el concepto de minoria
tiene al inicio una connotacién numérica, en realidad se trata por lo comin de minorias politicas y
socioldgicas, independientemente de su peso demografico en el total de la poblacién, en la medida que
las politicas gubernamentales reflejan el modelo etnocratico del Estado-nacidn, es decir en la idea de la
nacién a la imagen del grupo étnico mayoritario o dominante, se opera un proceso de minorizacién de los
grupos aldégenos y se abre un espacio contestatario a la nacién que en no pocos casos conduce a
situaciones conflictivas y desestabilizadoras, y algunas veces a la gobernabilidad” (2000, p. 331)
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proceso de integracion o asimilacion, y por ende, colaboraron con el gobierno militar para

que, fueran peruanizadas a través de su campesinizacion (Martin-Sanchez 2011).

Borrar del lenguaje estatal la denominacion “indio” e “indigena” por campesinos, a fines
de la década de 1960, no fue el primer intento por incluir a “todos” dentro la nacion; ya
antes, los fundadores de la Republica, habian estipulado que en el Per( nadie mas se
llamaria “indio” pues a partir de este momento todos serian considerados como peruanos.
Si bien, entre ambos sucesos hay una diferencia de casi 150 afios, la busqueda por una

identidad culturalmente homogeénea para la nacion peruana parece ser o mismo.

2. Los estudios sobre la etnicidad en el Peru

2.1. Los censos y otros registros estatales

En el 2017, se llevo a cabo el censo nacional, ésta era la primera vez que se incluia una
pregunta sobre la auto-identificacion étnica y racial. Sus resultados demostraban que casi
un cuarto de la poblacion peruana se auto-identificaba como parte de una tradicion —a
partir de sus antepasados- de los quechuas, aimaras, u otro pueblo indigena y afroperuano.
Huber (2019), llama la atencidn sobre el consenso undnime de todos los actores en

relacién a la importancia que el censo peruano, por fin, incluyera esta pregunta.

¢Qué significa el censo, por qué se le da tanta importancia, son preguntas que se
desprenden de este contexto?

Kretzer y Arel (2004), citando a Scott, mencionan que el desarrollo de los estados

modernos esta relacionado con el intento de sus elites por “categorizar a sus poblaciones”:

“James Scott se refiere a este proceso como el "intento del estado de hacer legible a una
sociedad", que él considera como un "problema central del arte de gobernar”. Para
comprender la compleja realidad social de la sociedad sobre la cual gobiernan, los lideres
deben idear medios para simplificar radicalmente esa realidad a través de lo que Scott
Ilama una "serie de tipificaciones". Una vez que se hacen, a las autoridades estatales les
interesa que las personas sean comprensibles a través de las categorias en las que caen.
“Los constructores del estado-nacién moderno”, escribe Scott, 'no meramente describen,
observan y cartografian; se esfuerzan por dar forma a un pueblo y un paisaje que se ajusten
a estas técnicas de observacion "(1998: 2-3, 76-77, 81).” (p. 2-3)

En tal sentido, el proceso de construccién del Estado esta relacionado con la creacion y

aplicacion de diversos instrumentos que le permita a sus gobernantes (y elites politicas)
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conocer y a la vez controlar a sus poblaciones, uno de ellos, es el registro de nombres y

apellidos, por ejemplo. Otro instrumento es el censo.

El censo es, tal vez, uno de los mas poderosos instrumentos estatales, pues impone una
“grilla totalizadora y clasificatoria” al interior (y exterior) de las “comunidades
imaginadas” (p.5). Posiblemente su poder emane de la imagen estadistica que proyecta,
como si se tratara de una “realidad objetiva” (y numérica) que solo espera ser descubierta
y proyectada por la ciencia y la técnica, creando en consecuencia un “efecto de
conocimiento” (Engle Merry 2011). En tal sentido, el censo aparece como un “reflejo” de

la “realidad” social, y sus resultados pueden ser interpretados como datos dados.

Clark (2007) propone comprender los censos como “textos culturales”, es decir, es
posible ver en estos los objetivos, las intenciones y las ideas de quienes lo disefiaron; y
por tanto, como cualquier otro artefacto social su estudio y analisis histérico puede
Ilevarnos a comprender los conceptos sobre las personas y la sociedad que se encuentran

vigentes en el momento en que fueron disefiados (p. 149).

En el caso peruano, las categorias que han suscitado el interés de los investigadores han
sido el de la raza-etnia. Es posible encontrar estudios que desde la historia y la sociologia
dan cuenta de la continuidad y ruptura en el uso de estas categorias. Al respecto, Sulmont

y Valdivia (2012, p. 3-4) mencionan que hay cuatro fases en los censos peruanos:

i) Desde la independencia hasta la década de 1940, se utilizo el criterio “raza”
heredada de las categorias coloniales para identificar a los individuos dentro
del pais.

i) Especificamente el censo de 1961 donde se dejo6 de utilizar el criterio “raza”
para pasar a un “enfoque antropoldgico”, es decir, los “rasgos culturales” de
las poblaciones indigenas como criterio clasificatorio.

iii) Desde el censo de 1972 hasta la década de 1990 donde hubo un
“silenciamiento” de la “etnia” o la “raza” y se apel6 a los criterios lingiiisticos

iv) Del 2000 en adelante donde se incluyen preguntas de auto-identificacion

étnica y racial a nivel de las encuestas de hogares.

Debe precisarse que el texto de Sulmont y Valdivia es anterior al censo del 2017 donde
por primera vez se incluyeron las variables de auto-identificacion étnica y racial. A pesar
de ello, lo que da cuenta el analisis realizado por estos autores es que a fines de la década

de 1990 e inicios del 2000 hubo un interés especial, promovido por las agencias
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internacionales —como el Banco Mundial- por incluir estas variables en las estadisticas
oficiales de todos los paises de la region, entre ellos el Perd. En este contexto, el INEI —
Instituto Nacional de Estadisticas- estuvo abierto a las innovaciones metodoldgicas que
se dieron desde el 2000 en adelante, participando activamente de seminarios
internacionales y de estudios especiales en alianza con instituciones académicas, lo que
les permiti6 avanzar en la inclusion de estas variables pero solo a nivel de las encuestas
oficiales (p. 16-18). Los autores explican que la resistencia por incluir estas variables en
el censo del 2007, por ejemplo, puede relacionarse con las debilidades y falencias en el
desarrollo metodoldgico de la pregunta y de sus opciones, que llevaron a que ciertos
funcionarios del INEI consideraran poco oportuna dicha inclusion, asi como la falta de
presion social y politica por parte de los grupos indigenas y afroperuanos para que se

tome esta decision operativa (p. 22).

Volviendo a las fases descritas por Sulmont y Valdivia, es clara la gran diferencia
temporal entre estas, lo que nos hace sospechar de ciertas continuidades —tal vez mas
profundas- que aquellas que se muestran como innovaciones. En efecto, hasta la década
de 1940 en los censos nacionales se utiliz6 la categoria “raza” para designar y enumerar
las diferencias étnico-raciales al interior del Per(; a ello se debe agregar que, las
estadisticas oficiales hechas hasta este momento no incluian a la poblacion indigena
amazonica quienes fueron contabilizados por primera vez en este censo a partir de las
estimaciones hechas por los gobernadores y jefes de ejercito locales (Valdivia 2011, p.
82).

En el censo de 1940 se reprodujeron las variables raciales utilizadas en 1876 —heredadas
a su vez de las castas coloniales- aunque el significado e interés del Estado ya no era el
mismo (Sulmont y Validivia, 2012: p. 7). Una diferencia importante entre estos dos
periodos son los intereses relacionados con la representacion de la nacion. Mientras a
fines del siglo XIX se pretendia proyectar la imagen de un pais que avanzaba hacia la
“civilizacion” a partir de la educacion y la ocupacion, por lo cual se incluyeron estas
variables; en la década de 1940, luego de la crisis de la “identidad nacional” —post derrota
con Chile- y el avance del indigenismo e hispanismo en las primeras décadas del siglo
XX, el principal interés era representar la imagen de un pais que avanzaba hacia la
consolidacién de su identidad nacional (p. 7-9). Por ello, algunos han interpretado que la
fusion de las categorias “blanca” y “mestiza” en los resultados del censo de 1940, por

ejemplo, era una forma de proyectar la imagen de un pais mestizo y castellanizado que
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dejaba atras su indianidad (Rowe 1947 y Manrique 1999, citados por Sulmont y Valdivia,
2012).

Por otra parte, resulta interesante observar la forma como se levanto la informacion sobre
las caracteristicas raciales en el censo de 1940. Esta variable podia ser llenada por el “jefe
de familia” segiin su apreciacion aunque podia ser rechazada o impugnada por el
encuestador cuando no correspondia con la “realidad” que ¢l observaba. Asimismo, en
los casos en que, no era posible que el jefe de familia llenara esta caracteristica el
empadronador podia hacerlo segln su propia apreciacion. En tal sentido, el 13% de las
respuestas de la raza fueron directamente administradas por los encuestados y el 87%
restante fue hecho por los encuestadores o empadronadores (Valdivia 2011, p. 85). Si
bien, la “raza” podia ser tratada como un “dato objetivo”, en las cartillas desarrolladas
para el censo se advierte que, la “raza” es un dato dificil de ubicar en la realidad social
peruana, de tal forma que, no se pretendia hacer una descripcion “cientifica” (etnologica)
de la misma (p. 85-88). Es interesante el contraste que se hace entre “dato objetivo” y
“dato cientifico” en estas cartillas; aun cuando la “raza” podia ser evidente —un dato dado-
esta “realidad” podia no corresponder con los criterios cientificos objetivistas; en efecto,
las multiples “mezclas” raciales impugnaban claramente las categorias como “blanco”,
“indio”, “negro” o “amarilla”. La “mezcla racial” en el Perti ya era un problema para
censos anteriores, como el de 1876, donde se advertia a los encuestadores que no debia
preguntarse directamente a las personas por su “raza” para no “ofenderlos”, pero también
se advertia que podia haber dudas o confusion para levantar este dato, asi que, los
encuestadores debian observar a los padres para definir a qué raza pertenecian las

personas en cuestion (p. 77-78).

Sulmont y Valdivia (2012) mencionan que, en los posteriores censos se dejo de usar la
categoria “raza” a razon del avance de los estudios antropoldgicos, la impugnacion del
concepto “raza” desde las ciencias sociales, y el interés lingiiistico con fines
asimilacionistas; en definitiva una vision desarrollista del Estado preocupado ya no en
proyectar la imagen de una nacién mestiza sino en paliar los problemas sociales del pais.
Si bien, el censo de 1961 se uso una cartilla especifica para recoger “marcadores étnicos”
a partir de las “costumbres regionales”, estos criterios difieren sustancialmente de la
categoria “raza” (p. 11-12). Mas adelante, entre 1970 y 1990 hay un “silenciamiento

estadistico”, los autores atribuyen esto a factores como la urbanizacion creciente, la
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reforma agraria con su discurso reivindicativo y que saca al “indio” del lenguaje oficial,

y el decrecimiento sostenido de “hablantes nativos” (p. 12-13).

En 1993 se realiza el primer censo de comunidades nativas en la region amazénica, lo
cual es interpretado por los autores como una “innovacion” en las estadisticas étnicas y
el “primer signo” de los cambios que se vendrian en las siguientes décadas (p.14). Si bien,
es posible que, este primer censo a comunidades nativas pueda interpretarse como un
“signo” de los nuevos tiempos; también puede interpretarse como un afianzamiento de la

alteridad de la Amazonia y sus comunidades, como el Unico espacio etnizado en el pais.

A diferencia de los censos, otros registros estatales no han suscitado tanto interés de los
investigadores. En los Gltimos afios, uno de los pocos estudios que reflexiona sobre la
Base de Datos de Pueblos Indigenas (BDPI), por ejemplo, es el de Torrejon (2018).
Aunque su andlisis esta enfocado desde la gestion puablica, su reflexion nos permite
conocer algunos de los vericuetos que los funcionarios del Viceministerio de
Interculturalidad (VMI) tuvieron que enfrentar para construir y publicar dicha Base. Tal
como concluye la autora las dificultades experimentadas por los funcionarios estatales
ponen de relieve la poca capacidad estatal para articular politicas indigenas, a pesar de
los convenios y/o normas que este mismo aparato estatal se propone cumplir; en tal

sentido, también es reflejo de su fragmentacion interna.

Huber (2019) también reflexiona sobre la BDPI y el censo del 2017 como parte de los
procesos que —desde arriba- reifican categorias identitarias. Este autor parte poniendo de
relevancia el rol del Estado “para nombrar” a sus poblaciones, citando a Bourdieu y Scott,
considera que, hay un “efecto de legibilidad” que el Estado pone en funcionamiento
cuando construye e impone determinadas categorias clasificatorias. En tal sentido, tanto
la BDPI como el censo del 2017, ambos registros estatales, ponen en relevancia ciertos
criterios esencialistas y a-historicos de las identidades indigenas. En el caso de la BDPI,
por ejemplo, este registro se construyd bajo los criterios de lengua y “tierras comunales”,

teniendo como resultado:

“un mapa étnico del Peru presentado como multiplicidad de comunidades territoriales,
histéricamente arraigadas y con un orden sociocultural homogéneo; una imagen del
«indio» ruralizado y congelado en el tiempo como ejecutor de rituales de origen

prehispanico.” (p. 51)
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Para el autor esto no puede ser de otra forma, pues: “la burocracia requiere categorias
«duras»: grupos sociales claramente delimitados, asignados a un determinado territorio y
conservando elementos culturales como el idioma o ciertos comportamientos.” En tal
sentido, lo que proyecta la BDPI es una “ficcion juridica”; y por tanto, corresponde
comprenderla no tanto en su afan por “reflejar” mas o menos la “realidad” social de los
pueblos indigenas, sino en términos de utilidad como herramienta juridica y politica (p.
51-52). Tomando en cuenta los sesgos sobre los cuales se construyé dicha base, podria

concluirse que es poco util para la defensa de los derechos de pueblos indigenas.

De la misma manera, la pregunta por la auto-identificacion étnica en el censo apela a la
continuidad a-histdrica y al culturalismo, dando una imagen congelada, otra vez, en el
pasado y la “tradicion”. Pero como bien, recuerda Huber, el censo no “visibiliza” una
realidad social —argumento esgrimido por los actores que empujaron la inclusién de la
variable- sino que contribuye a “crear” esta “realidad” (p. 54); y por tanto, el uso de
determinadas categorias, sin mayor discusion, también implica ciertas hegemonias que

funcionan tanto para el Estado como para la sociedad.

En la misma linea, Espinosa (2019), reflexiona sobre la construccion de categorias
estatales, ya sea como comunidades, pueblos indigenas, en la normalizacion de la lengua
indigena, o en la inscripcion de los nombres y apellidos, y lo que encuentra son multiples
desencuentros (tensiones y conflictos) entre el Estado y sus especialistas y la sociedad
indigena —sobre la que se imponen estas categorias clasificatorias. En este sentido, el autor
va mostrando —a partir de varios casos- que hay una brecha importante entre el Estado y
sus practicas institucionales y las practicas y usos sociales de los pueblos indigenas. Al
respecto, uno de los casos que me parece particularmente relevante, es el del registro
nacional de identidad para el caso de los matses, pues se observa claramente los conflictos
suscitados al interior de la sociedad matses por las imposiciones que desde el Estado
peruano se estipularon para el registro de sus nombres y apellidos. Asi este caso puede
ser representativo de las multiples dificultades dentro del Estado por dar un servicio en
términos interculturales, aun cuando, algunos sectores y/o funcionarios pueden mostrarse
abiertos y flexibles para incorporar las diferencias culturales en sus servicios, la propia
I6gica estatal —a partir del uso de categoria rigidas que no incorporan, necesariamente, las

demandas ni visiones de los pueblos indigenas- seria el limite para esta adecuacion.

2.2. Las identidades indigenas
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En los ultimos afios se han producido algunas investigaciones relacionadas con procesos
de auto-identificacion indigena en el Perd. Uno de ellos es el trabajo de Salazar-Solé
(2013). La autora, toma como caso de andlisis la organizacion CONACAMI, ONG
fundada a fines de la década de 1990 y que se presentaba — en sus inicios- como
representante de las comunidades urbanas y rurales afectadas por la mineria u otras
industrias extractivas. La autora encuentra como el discurso de esta organizacion fue
virando en pocos afios, desde el 2003 en adelante, asumiendo una identidad institucional
en términos étnicos (como pueblos originarios o indigenas) (parrafo 71). Para la autora
esto se explica por los beneficios que, para estos actores, podrian obtener al asumir su
etnicidad. En tal sentido, su analisis se podria ubicar entre aquellos que analizan el
“esencialismo estratégico” de los actores como parte de sus estrategias politicas para

posicionarse.

La autora, citando el estudio realizado por Paredes entre las comunidades campesinas
andinas que se encuentran enfrentadas a las empresas mineras, menciona que, éstas tienen
diversas estrategias politicas (e identitarias) en medio de un conflicto, en efecto, algunas
asumen identidades campesinas y como propietarios individuales para exigir sus derechos
sobre la tierra y los recursos naturales ante el Estado peruano, pero también asumen
identidades étnicas para valerse de los instrumentos internacionales de proteccion de

derechos indigenas:

“Se puede decir que las comunidades campesinas en lucha han compuesto (sic) que hay
que etnificarse para luchar, de cierta manera instrumentalizan la etnicidad. Se trataria,
retomando a Ch. Gros, de un proceso de “construccion de una etnicidad moderna y
fuertemente instrumentalizada”, pero como lo ha sefialado ya L. Huber para otros casos

peruanos, no por ello necesariamente “falsa o ilegitima™” (parrafo 79)

Salazar — Solé, asume un enfoque histérico y relacional para las identidades indigenas.
En tal sentido, hace un recorrido histérico exhaustivo de las categorias indio e indigena
desde la Colonia —donde fue instaurado- hasta la actualidad, dice: “El propdsito de este
articulo es mostrar como las categorias de “indio” o “indigena” han encerrado
histricamente una dinamica entre el aspecto juridico y la praxis social, entre la
diferenciacion y la asimilacion” (parrafo 7). En este recorrido por diferentes momentos
de la historia peruana lo que queda claro es que la categoria “indio” siempre en relacion
con otras (espafiol, primero, mestizo y blanco después) es bastante mas porosa de lo que

se pretende, aun en épocas tan anteriores como fines del siglo XVII1 (parrafo 11).
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Para Salazar-Solé, la década del 2000 en adelante es un contexto politico favorable para
procesos de etnogénesis, pues, asi como sucede con CONACAMI, es posible que otros
actores asuman su identidad en términos étnicos habida cuenta de los derechos especiales
que estan siendo reconocidos para los pueblos indigenas en el Perd, como el derecho a la

consulta previa por ejemplo:

“Como en la época colonial, la identificacién hoy en dia como indio o indigena esta en
relacién con el acceso a la tierra y la defensa de los recursos naturales. Como la categoria
de indio en la época colonial, la categoria de pueblo indigena en la época actual se ha
convertido en una categoria juridica que permite hacer respetar derechos y en particular
a ser consultados sobre proyectos extractivos que ponen en peligro el acceso a los recursos

naturales.” (Parrafo 91)

Un texto diferente por el enfoque historiogréfico es el de Méndez (2002) quien analiza el
caso de los “iquichanos” en Ayacucho. Ella analiza como en diferentes momentos, un
sector de la poblacion ayacuchana fue marcada y/o asumid una identidad local —
“iquichana”- la cual a su vez fue a su vez (re)significada en estos diferentes momentos.
De acuerdo a Meéndez, se conoce como iquichanos a un grupo de comunidades
altoandinas de Huanta (Ayacucho), entre ellas Uchuccaray, tristemente célebre por la
matanza de ocho periodistas en la década de 1980; evento que, reactualizo la identidad

iquichana en términos étnicos — al menos desde la vision oficialista estatal®3.

Pero quiénes son estos iquichanos y dénde se encuentran. Méndez encuentra que, un
momento clave para la construccién de la identidad es a mediados del siglo XIX, en el
contexto de la rebelion de 1826-1828. Es en este momento, donde en numerosos
documentos oficiales aparece el apelativo de “iquichanos” para nombrar a todos aquellos
“rebeldes” a favor de la restauracion de la monarquia. La autora dice que, esta

denominacion era usada, sobre todo, por las autoridades y espafioles a favor de la causa,

13 Méndez parte del Informe del caso elaborado por la comisién Mario Vargas Llosa, como punta de lanza
para reconstruir histéricamente esta identidad étnica. Para la autora, el texto antropoldgico usado por la
comision para comprender los hechos esta cargado de estereotipos relacionados con una visién de estos
“otros” como pertenecientes a una “cultura” “arcaica” y “primitiva”. En el afan por retratar los hechos
sucedidos en Uchuraccay, los antropdlogos encargados del informe, apelaron a “retratar a la comunidad
campesina de Uchuraccay como parte y centro de un “grupo étnico” formado por unas veinte
comunidades, dotadas de un fuerte sentido de identidad “étnica, tribal”; de las que se dice “mantienen
vinculos estrechos de solidaridad desde tiempos prehispanicos” y “viven en un universo de creencias
tradicionales””. (p.10)
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pero que, posiblemente fue resistida por los campesinos dado que “iquichano” fue

2 ¢

asociado con “rebelde”, “traidor a la patria” y “barbaro” (p. 18).

Lo crucial para la autora, ademas, es que este nombre —o identidad local- no esta asociado
necesariamente a un lugar especifico, ya que, hasta este momento no hay pueblo,
comunidad, o estancia con este nombre. Iquicha como lugar, recién aparecerd en mapas
y guias de viajeros, luego que estos fueron conocidos como “rebeldes”, lo que significa
que, estos documentos reflejan sobre todo una “historia politica” y no una visioén
etnografica (p. 31). Esta falta de precision geogréfica, relacionados a un territorio para la
identidad local, supone también que aquellos que fueran denominados como “iquichanos”
podian pertenecer a un grupo indeterminado de comunidades; y por tanto, algunas podian
entrar o salir de esta “comunidad imaginada iquichana”, de acuerdo al momento en el que

estaba.

Méndez inicia su texto con el caso de Uchuraccay, dando cuenta que, esta comunidad
campesina —a partir de los antropélogos de la comision Vargas Llosa- fue incluida como
parte del pueblo “iquichano” como identidad étnica, una década y media después, sin
embargo, en Uchuraccay no se reconocen a si mismos como “iquichanos”, pues para
ellos, Iquicha (e “iquichanos™) son aquellos que viven en un pueblo, a dos horas de
camino, que se viene formando por grupos de retornantes de la violencia politica. La
autora recuerda que, luego a la masacre de Uchuraccay, el gobierno empezé a canalizar
ayuda a los “pueblos iquichanos”, en este contexto, pobladores de algunas comunidades
de Huanta (Callampa, Parccora, Ccarasencca y Orccohuasi), cuyos habitantes vivian en
Lima como refugiados se llamaron a si mismos como “iquichanos” para lograr beneficios

que el gobierno les otorgaba (p. 35).

“:Debemos concluir, entonces, de todo lo anterior, que aquello que ha sido concebido
como una “identidad étnica” de siglos de antigliedad era mas bien una forma variable,
estratégica y politicamente conveniente [de] usar un nombre, nacida en tiempos de la
republica? En cierto modo, si. Y al decirlo, no pretendo negar la existencia de lazos
histéricos y préacticas culturales compartidas por los pobladores de las diversas
comunidades de la altura de Huanta. Sin embargo, estas experiencias histéricas y
practicas culturales no parecen haber sustentado, ni propulsado, un fuerte sentido de
“cohesion grupal” como comunmente se asevera. Cuando este sentido de identidad tomo
cuerpo, lo fue transitoriamente y motivado por eventos politicos, y requirié de la

intervencién de personajes ajenos a las comunidades: caudillos, cobradores de impuestos

33



y hacendados en el siglo X1X; OONNGG, el gobierno, intelectuales y actores politicos
en el XX. En otras palabras, siempre que fue asumida por ellos mismos, la identidad
de los comuneros de Huanta como iquichanos, mas que reconocer algo cultural,
expresaba algo politico; mas que algo ancestral, transmitia algo inmediato. Este fue

el caso a inicios del siglo XIX, como lo es actualmente.” (p. 38, subrayado mio)

La autora culmina su texto diciendo que espera que su estudio haya demostrado “la
importancia de los conflictos nacionales de la republica temprana en la definicion de las
identidades locales, regionales y politicas de la poblacion rural de los Andes peruanos”
(p. 41). En este sentido, critica la vision esencialista que se expresa en la construccion de
identidades étnicas, que asume continuidades historicas desde tiempos primigenios, como
si las comunidades hubieran vivido al margen y “naturalmente aisladas™ de los avatares

politicos de la construccion nacional (p. 42).

Me parece realmente interesante y significativo el estudio realizado por Méndez, pues
demuestra que, las identidades étnicas (o locales) también tienen una historia propia y su
propia contingencia y contextualidad. Esto, como dice Salazar Solé citando a Huber, no
las hace menos validas sino que las comprende en una dimension historica y temporal
especifica. Actualmente, (auto)identificarse como indigena en el Per( podria representar
beneficios, como concluye Salazar Solé, pero esta identidad no es “tan libre” como
asumen algunas perspectivas instrumentalistas, sino, que comprenden “tramas de

bR AN1Y

significado”, “configuraciones” que las hacen posibles o las obliteran.
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Capitulo3: La Ley de Consulta Previa o Ley 29785

La consulta previa “es el derecho de los pueblos indigenas a ser consultados de forma
previa sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten directamente sus
derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad de vida o
desarrollo (...). La consulta a la que hace referencia la presente Ley es implementada de

forma obligatoria solo por el Estado.” (Ley 29785, articulo 2).

La ley 29785 estipula, ademas que, la implementacion de este derecho es en siete etapas
(articulo 8). Las dos primeras etapas: 1) la identificacion de la medida administrativa o
legislativa susceptible de afectar los derechos colectivos y 2) la identificacion de los
pueblos indigenas en el ambito de la medida, son cruciales, pues la verificacion de ambas
permite el inicio de un proceso y con ello la implementacion del derecho®*. Estas dos
etapas no son lineales ni correlativas ni estan dentro de los plazos establecidos por el
procedimiento: 120 dias como plazo maximo desde el inicio de la tercera etapa (la

publicidad) hasta la séptima etapa (la decision) (MC 2013: p. 19).

Asimismo, en la ley, se considera que cada uno de los sectores estatales “promotores de
la medida” son los responsables de implementar todas las etapas del proceso (articulo 8).
Esto tiene ventajas, pues permite descentralizar un proceso complejo que podria generar
cuellos de botella ante una demanda creciente de consultas (BM 2016: p. 15); pero
también conlleva riesgos para garantizar el derecho, pues los sectores estatales juegan el

doble rol de ser juez y parte del proceso; y por tanto, convendria reorganizarlo (p. 54).

En la ley, por otra parte, se establecen los “criterios de identificacion” de los pueblos
indigenas u originarios (articulo 7); y la creacion de la Base de Datos de Pueblos
Indigenas (articulo 20) que sirve como “instrumento de acceso publico y gratuito” para
la identificacion de los pueblos indigenas (articulo 29 del reglamento). Ambas
consideraciones contribuyen a definir el procedimiento para que las entidades estatales

14 Esta forma de implementar un proceso es el mas comun y esta sefialado en la Ley, sin embargo hay dos
rutas mas por las cuales un proceso se puede iniciar: por peticion de los pueblos indigenas y por pedido
del VMI que acttia ad-hoc (BM 2016: p.34-35). Hasta la fecha — diciembre 2020- el Unico proceso de
consulta previa que se ha iniciado por fuera de los procedimientos establecidos en la ley y su reglamento
ha sido el proyecto de la hidrovia amazdnica, proceso que se implementd por una accién judicial que
declaré fundada la accion de amparo presentada por la Asociacién Cocama de Desarrollo y Conservacion
San Pablo de Tipishca (ACODECOSPAT), para suspender el proyecto hasta que se realice la consulta previa.
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implementen la segunda etapa del proceso (o la identificacion indigena), aunque —como

veremos con el desarrollo de la tesis- ésta no ha sido sencilla de resolver.

Pero a diferencia de esta segunda etapa, ni en la Ley o el reglamento se encuentra
prerrogativas para que las entidades estatales implementen la primera etapa del proceso
que es también crucial. Hay un vacio normativo, en este sentido; que se agrava si se
considera que el VMI no ha desarrollado guias metodoldgicas u otros instrumentos de
gestion que coadyuven a los sectores estatales a implementar esta etapa. Después de mas
de siete afios de implementacion —desde el primer proceso de consulta previa- los Unicos
sectores estatales que han identificado sus medidas administrativas sujetas a consulta
previa son: Energia y Minas, Culturay SERNAMP.

Si bien, la ausencia de normas (y guias) especificas no limitan per se la implementacion
del derecho, dicho vacio puede ser utilizado por los funcionarios estatales para evitar su
implementacidn, habida cuenta del desconocimiento de sus obligaciones que especifiquen
claramente en qué casos y por quién se debe implementar este derecho. Asimismo, una
falta de prevision en la gestidn de sus procedimientos no permite al aparato estatal contar
con los recursos (humanos y financieros) necesarios para su implementacion, dificultando

alin mas su concrecion.

1. Antecedentes

En el afio 1994 el Estado peruano ratificé el Convenio 169 de la OIT. Como instrumento
juridico internacional en materia de derechos humanos, dicho Convenio tiene rango
constitucional, y por tanto, el Estado esta obligado a cumplir e implementar sus
mandatos®®. Sin embargo, no fue sino hasta la aprobacion de la Ley de Consulta Previa,
en el 2011, que el Estado peruano empez6 a implementar este derecho considerado como
piedra fundamental para la implementacion de otros derechos colectivos contenidos en el

Convenio. De tal forma que, en repetidas ocasiones la Comision de Expertos de la OIT

15 para Chirif (2015), el Estado peruano, luego de la ratificacién del Convenio 169, “Deberia haber hecho
dos cosas: promulgar nuevas leyes que desarrollen las definiciones hechas por el Convenio y ajustar las
leyes vigentes a dichas definiciones. En cambio, ha hecho dos cosas: promulgar leyes contrarias a las
definicionesy los principios aprobados por el Convenio y mantener normas que abiertamente transgreden
esasy estos.”
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(CEAR) advirtio que el Estado peruano estaba incumpliendo de manera sistematica la

consulta previa a los pueblos indigenas (Salmén 2012: p. 101-102).

...desde la fecha de ratificacion de los Convenios 107 y 169, surgi6 en el Per( lo que
Stavenhagen denomina una «brecha de implementacion entre la legislacion y la realidad
cotidiana». Aylwyn estima que esta «brecha de implementacién» se evidencié en
Latinoamérica en «la distancia entre las disposiciones constitucionales y la norma legal y
reglamentaria vigente, la ausencia de mecanismos para hacer exigibles los derechos
reconocidos constitucionalmente, la falta de recursos o de voluntad para impulsar
politicas publicas para hacerlos efectivos», y la consecuente «frustracion indigena». En
el caso peruano, la «brecha de implementacion» se explica porque, pese a que
formalmente se reconocia la consulta y otros derechos en el Convenio 169, las entidades
estatales no los incorporaron ni en el disefio e implementacion de las politicas publicas

referidas a la propiedad comunal ni en la explotacién de recursos naturales. (p. 100)

Por tanto, para Salmon, la dacion de la Ley 29785, en el 2011, permitiria ir cerrando esta
“brecha de implementacion” (p. 105) en el ordenamiento juridico interno peruano. Sin
embargo, como advierte la autora, la dacion de la Ley abrié una serie de debates y
cuestionamientos, entre ellos, el momento desde el cual el Estado tiene la obligacion de

implementar el derecho (p. 113).

En proyectos mineros que involucran pueblos indigenas, como el caso Cafiariaco®®, este
debate es relevante, pues la posicion del Estado peruano ha sido rechazar la demanda de
consulta previa de las comunidades campesinas a razén que la Ley 29785 no se
encontraba vigente al momento que se autorizé el inicio del proyecto minero (Huber
2021: p. 113). Esta posicidn, sin embargo, como varios advierten, es totalmente contraria
a las disposiciones del Convenio 169 y a las sentencias del Tribunal Constitucional
peruano que sefialan que, la exigibilidad de la implementacion del derecho a la consulta
es desde la entrada en vigor del Convenio 169, es decir, desde 1995; y que no se requiere
de una norma interna — de nivel inferior como la ley- para implementar el derecho
(Salmén 2012, Blanco 2013).

16 E| proyecto minero Cafiariaco, propiedad de la empresa Candente Copper, es un proyecto de
exploracién y explotacién de cobre, ubicado en el distrito de Cafiaris y en terrenos de la comunidad
campesina San Juan Bautista de Caiaris. El proyecto data del afio 2002. A fines del 2012, el conflicto social
entre la empresa y la comunidad campesina estallé con enfrentamientos con la policia y bloqueos de vias
y carreteras. Como suele pasar en este tipo de acciones, la respuesta del Estado peruano articuld
“criminalizacién de la protesta con asistencialismo” (Huber 2021: p. 114-115).
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Los conflictos socio-ambientales y la consulta previa

La consulta previa en el Perd —como proceso- aparece inevitablemente articulada a los
conflictos sociales sucedidos en las dos ultimas décadas en el pais. Tal vez porque la Ley
29785, nacid luego del conflicto de Bagua, o0 tal vez porque ambos procesos estan
inevitablemente relacionados con el uso y la explotacion de recursos naturales en
territorios de comunidades y/o pueblos indigenas, los conflictos sociales son la marca del

nacimiento de este derecho colectivo en el caso peruano.

Desde el afio 2000 en adelante, los conflictos sociales en el Pert han ido en aumento,
siendo ademas, los conflictos socio-ambientales!’ los mas numerosos de ellos. En el
ultimo reporte de la Defensoria del Pueblo, de setiembre 2021, se registraron 198
conflictos sociales en todo el pais, 65% de los cuales corresponde a conflictos socio-
ambientales!8. Casos emblematicos como Tambogrande, Conga, Tintaya, Las Bambas
(Ex) Lote 1 AB, Lote 88 (Camisea), entre otros, tienen en comun: el desarrollo de grandes
proyectos extractivos y poblaciones locales (caserios rurales, comunidades campesinas,
comunidades nativas, etc.) opuestas y temerosas al proyecto y/o pugnando por conseguir
mayores beneficios econdmicos y sociales. En el informe N° 152 de la Defensoria del
Pueblo, de marzo del 2012, se menciona que la conflictividad social en el pais no solo
habia ido en aumento en la ultima década, sino que, el nivel de violencia de los mismos
también habia seguido una curva ascendente (p. 40), siendo Bagua uno de los casos
emblematicos por el nimero de muertos y heridos registrados durante el conflicto (p. 54).
Esta situacion pone en tela de juicio el accionar del Estado durante los actos de protesta
y movilizacion, pero también alerta sobre las profundas consecuencias de los conflictos

sociales en materia de vulneracién de derechos humanos.

Varios han analizado que el incremento de los conflictos socio-ambientales en el Peru
estuvo a la par del incremento en el nimero de concesiones mineras y de hidrocarburos
en territorios y tierras de pueblos indigenas (comunidades campesinas y nativas, reservas

comunales, entre otras)'®. Bebbington, Scurrah y Chaparro (2013 a) consideran que “el

17 Esta tipologia es utilizada por la Defensoria del Pueblo, entidad que desde el 2004 tiene a su cargo el
seguimiento de conflictos sociales. Este tipo de conflictos se relacionan con “el control, uso y/o acceso al
ambiente y sus recursos.” (DP, 2012: p. 34).

18 Reporte de Conflictos Sociales N° 221, setiembre 2021. Disponible en:
https://www.defensoria.gob.pe/categorias_de_documentos/reportes/

19 “La extensién de territorio amazdnico con lotes de hidrocarburos se incrementd del 9% al 59% entre
2004 y 2009383. Muchos de estos lotes estan superpuestos con areas protegidas por el Estado, con tierras
indigenas tituladas, con territorios indigenas ancestrales e inclusive con reservas propuestas para
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acceso a la tierra para actividades extractivas” es un momento clave para el inicio de los
conflictos entre empresas y poblaciones locales (p. 38). El denominado “acuerdo
previo”?, obliga a los titulares de un proyecto extractivo establecer contratos (de cesion,
arrendamiento, venta, etc.) con los propietarios de predios (comunidades campesinas y
nativas) para la concesion minera; requisito exigido antes del inicio de la exploracion
(p.37). Esto contraviene las disposiciones del Convenio 169, pues promueve y permite
una negociacion de tierras profundamente desigual entre empresas y comunidades, sin
ninguna intervencion del Estado; y es —mucho- antes de la consulta previa (p. 39)%%. A
ello, habria que agregar las enormes brechas que existen para el reconocimiento y
titulacion de tierras comunales, sobre todo en la Amazonia peruana, haciéndolas en
consecuencia especialmente vulnerables ante la inminente entrada de un proyecto minero

o de hidrocarburos.

La conflictividad social en el Perd es un problema publico, y en consecuencia, ha
conllevado a innovaciones institucionales importantes. Un ejemplo de ello, es la apertura
de oficinas estatales para la gestion de conflictos en diferentes niveles de gobierno, siendo
la mas antigua de éstas la Adjuntia para la prevencion de Conflictos Sociales de la
Defensoria del Pueblo, creada en el 2004; y la de mayor rango de gobierno la Oficina de
Gestion Social de la PCM, formada en el 2010 —y que actualmente es la Secretaria de
Gestion Social y Dialogo. Las normas que regulan e implementan la participacion
ciudadana en proyectos extractivos, las experiencias de participacion ciudadana para
proyectos extractivos (mesas de dialogo, consultas populares, entre otras), y la dacion y
reglamentacion de la Ley de Consulta Previa también pueden ser comprendidas como
referentes de estas innovaciones institucionales (Bebbington, Scurrah y Chaparro 2013 a,
2013 b).

indigenas en aislamiento. La explotacion minera también crecié notablemente en el periodo 2002-2008:
el drea territorial que ocupaba la mineria pasé de 7.452.233 hectareas a algo mas de 17 millones de
hectareas”. (Oxfam 2011: p. 74)

20 Articulo 7 de la Ley N° 26505 o Ley de la inversién privada en el desarrollo de las actividades
econdmicas en las tierras del territorio nacional y de las comunidades campesinas y nativas, promulgada
en 1995.

21 | a consulta previa, para los procedimientos administrativos relacionados con proyectos mineros se
hacen antes de la autorizacién al inicio de las actividades de exploracién y explotacion. Esto es un
momento muy tardio en el ciclo del proyecto minero, pues, los titulares del proyecto y comunidades ya
han llegado a acuerdos, asimismo, en dicho momento ya se han elaborado los estudios de impacto
ambiental. Para mas detalles se puede ver la seccidn 3 de este capitulo.
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Aunque, aun esta por comprobarse que dichas innovaciones institucionales contribuyen
a frenar o transformar los conflictos sociales (Bebbington, Scurrah y Chaparro 2013 b)
es evidente que la preocupacion por la “gestion” efectiva de los conflictos sociales fueron

parte de las motivaciones para impulsarlas.

Alva (2010) en su analisis de los antecedentes de la Ley de Consulta Previa, encuentra
que, los proyectos de Ley, anteriores al texto normativo del 2010 —post Bagua-, se
centraron en proponer el derecho a la consulta “sobre asuntos relacionados a permisos de
exploracién o explotacion de los recursos naturales que se encuentran en zonas reservadas
a favor del Estado o que estan tituladas y habitadas de manera regular por la poblacion
indigena” (p. 46); es decir, orientados a paliar, en parte, las causas de los conflictos socio-

ambientales.

Asimismo, para la autora el derecho a la consulta previa —antes de la dacion de la Ley
29785- se implementd a partir del derecho a la participacion (p. 31). En tal sentido, el
desarrollo normativo relacionado a la participacion ciudadana en el sector de energia y
minas es tratado como un antecedente para la consulta previa (p. 33). Ella encuentra que,
en los decretos supremos dados en el 2008 para la participacion ciudadana en el sector de
hidrocarburos® y minas?® se sefiala que, “el derecho a la consulta se ejerce a través de la
participacion ciudadana” (p. 41-42), situacion irregular que fue advertida por la CEAR,
en su informe del 2010, solicitando “suspender las actividades de exploracion y
explotacion de recursos naturales que afectan a los pueblos indigenas™ hasta que el Estado
peruano no cumpla con implementar mecanismos idoneos para que dichos pueblos

ejerzan sus derechos contemplados en el Convenio 169 (p. 40).

Schilling Vaca-Flor y Flemmer (2015), consideran que, para que la consulta previa pueda
ser una herramienta eficaz para la transformacion de los conflictos sociales es necesario
condiciones institucionales minimas en relacion con la “gobernanza participativa”, tales
como: “i) instituciones estatales capaces de equilibrar justamente los intereses de diversos
grupos, ii) medidas que reduzcan las asimetrias de poder dentro de las consultas, y iii)
procesos conjuntos de toma de decisiones con acuerdos vinculantes” (p. 813-814). Luego

de analizar los antecedentes de la Ley 29785, la dacién y el proceso de reglamentacion,

22 DS N° 012-2008-EM complementado con la RM N° 571-2008-MEM/DM
23 DS No 028-2008-EM complementado con la RM No 304-2008-MEM/DM
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ellas concluyen que, es poco probable que esto contribuya a transformar los conflictos

sociales, y que por el contrario podrian ayudar a exacerbarlos:

Dadas las circunstancias legales y politicas actuales, las practicas de consulta
probablemente seran ‘instrumentos pseudodemocraticos a traveés de los cuales las
autoridades legitiman decisiones politicas ya tomadas' en lugar de instrumentos aceptados
de transformacidn de conflictos, que son especialmente necesarios en el contexto de una

creciente extraccion de recursos. (p. 831)

Las autoras resaltan las asimetrias de poder existentes entre el Estado — pueblos indigenas,
desigualdades que se pusieron en evidencia durante el proceso de dacién y
reglamentacion de la Ley. Si bien, su analisis es entre el 2012 y 2014, antes del inicio de
procesos en el sector minero; tal como explicamos mas adelante, los avances en la

consulta previa —en este sector clave- no son para nada auspiciosos.
2. Baguay la ley de consulta previa

De acuerdo con el Informe de Defensoria del Pueblo (2010), los tragicos sucesos de
Bagua se iniciaron en el afio 2006, cuando las organizaciones indigenas consideraron
como “amenaza a su derecho a la tierra” la denominada “Ley de la Selva”?* (p. 20). Mas
adelante, en el Congreso se volvieron a presentar otras iniciativas legales que, para las
organizaciones indigenas buscaban vulnerar sus derechos de propiedad comunal,
facilitando, ademas, la venta de tierras comunales (p. 21). A mediados del afio 2018, el
poder ejecutivo emitié 99 decretos legislativos, algunos de los cuales fueron denunciados

por AIDESEP? por contravenir los derechos de los pueblos indigenas (p. 24).

Asimismo, entre los antecedentes del conflicto de Bagua sucedido en junio del 2009, esta:
el denominado “Primer paro amazonico” en febrero del 2018, y el (Primer) Paro Nacional
Amazébnico, en agosto del 2008. Este ultimo, tuvo como resultado la derogatoria, por
parte del Congreso de los DL 1015 y 1073. Cuando en abril del 2009, en el seno del
Congreso se venia discutiendo la derogatoria de otros decretos legislativos cuestionados,

AIDESEP convoco al Segundo Paro Nacional Amazénico demandando la derogatoria de

24 “g| 28 de diciembre del 2006, el Poder Ejecutivo presentd al Congreso de la Republica el Proyecto de
Ley N2 840/2006—PE, en el que se planteaba un cambio en el régimen de las tierras forestales sin cobertura
boscosa o eriaza, de dominio estatal, para promover la participacion de determinados agentes —con
capacidad de inversion— en actividades de reforestacion luego de adquirirlas en propiedad via
“adjudicacion en venta”, previo compromiso de inversién.” (DP 2010: p. 20)

25 AIDESEP es una de las organizaciones indigenas amazdnicas de representacién nacional.
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numerosas normas, la implementacion del derecho a la consulta previa, el respeto de sus

derechos territoriales, entre otros.

En el marco de estas acciones de protesta, el 5 de junio del 2009, sucedio lo que se conoce
como el “Baguazo”, que tuvieron como consecuencia la muerte de 33 personas 200
heridos y un desaparecido (p. 40). Por ello, cuando en agosto del 2011, cuando el recién
inaugurado gobierno de Ollanta Humala, promulgé la Ley 29785 en la ciudad de Bagua,

esto fue interpretado como acto simbdlico de resarcimiento.

¢Hubiera sido posible evitar el conflicto de Bagua? Considero que, se podrian haber
evitado las muertes y los heridos, pero no necesariamente haber evitado el conflicto.
Como da cuenta el informe de la Defensoria del Pueblo, el conflicto empez6 afios antes
de los sucesos tragicos, los actores enfrentados (organizaciones indigenas — poder
ejecutivo) se sentaron varias veces para dirimir sus diferencias, pero el poder ejecutivo
insistid en la dacidn de normas —consideradas como inconstitucionales- y que vulneraban
los derechos de los pueblos indigenas. Incluso, el estilo personal confrontacional y
discriminador de Alan Garcia, evidente en sus declaraciones pulblicas®, no ayudé a
acercar las partes en conflicto.

Luego de los tragicos sucesos de Bagua, se instalé el Grupo Nacional de Coordinacién
para el desarrollo de los Pueblos Amazonicos con la participacion de las entidades
estatales y representantes de los pueblos indigenas (p. 46), instancia que se dividio en
cuatro mesas de trabajo, una de las cuales trabajé la propuesta legislativa para la consulta
previa (Mesa 3) (p. 47). El texto normativo trabajado en la Mesa 3 fue remitido al
Congreso para su discusion y aprobacion, luego de algunos recortes y modificaciones;
finalmente, el Congreso aprob6 el proyecto de Ley en mayo del 2010, siendo remitido
para que el Poder Ejecutivo lo apruebe finalmente. Una vez mas, el Poder Ejecutivo,
impidio la aprobacion de la norma, dando ocho observaciones, entre ellas, los “criterios
de identificacion de los pueblos indigenas” (Ruiz 2011, pp. 92-101) (para ampliar el tema
relacionado con el articulo 7 de la Ley 29785, se puede ver el Capitulo 4).

La Ley de Consulta Previa o Ley 29785, no pudo ser aprobada durante el gobierno de

Alan Garcia; recien se promulgé en agosto del 2011, durante el gobierno de Ollanta

26 Entre octubre y noviembre del 2007, Alan Garcia publicé dos articulos de opinién en el diario El
Comercio. El primero, denominado el “Sindrome del Perro del Hortelano”; y el segundo, denominado
“Receta para acabar con el perro del hortelano”, son ejemplos de la vision profundamente discriminadora
y racistas que tenia el expresidente sobre los pueblos indigenas.
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Humala, luego de ser aprobada de manera unanime por todos los partidos politicos en el

Congreso de la Republica.

Si bien, Bagua impulsé que la Ley de Consulta Previa vea la luz definitivamente, el
conflicto no fue suficiente por si mismo para concretarla, pues hizo falta la presion externa
e internacional, la confluencia de actores politicos internos (Bebington, Scurrah y
Chaparro 2013 a, Alva 2010) e incluso un cambio de gobierno para que esta norma se

promulgara.
3. Avances en la implementacion de la consulta previa

Diez (2014) analiza que el primer proceso de consulta previa en el Perd es la
reglamentacion de la Ley 29785; si bien, este proceso no estaria formalmente enmarcado
en la ley y su reglamento, este caso permite evaluar como se hace efectivo este derecho
(p.3). El balance de este proceso es negativo, pues la mayoria de organizaciones indigenas
abandonaron las reuniones antes de su finalizacion y las que se quedaron denunciaron que
el texto final del reglamento no recogio sus observaciones. En tal sentido, se trata de un
proceso descalificado por las organizaciones indigenas, quienes no vieron reflejadas sus
principales preocupaciones —en torno la ley?’, y ademas, fue un proceso llevado a cabo
con premura y poca apertura por parte de los funcionarios del Estado, dando como
resultado un reglamento “formalista” y “legalista” (p.18). Iniciar la implementacion del
derecho a la consulta de esta manera no augura para nada un buen comienzo para lograr

un cambio efectivo en la relacién Estado-pueblos indigenas.

Schilling-Vacaflor y Flemmer (2015) también hacen un balance negativo de la
reglamentacion; para ellas, durante este proceso se evidenciaron las profundas asimetrias
de poder entre el Estado y los pueblos indigenas (p. 829), evidenciado, sobre todo, en la
poca apertura del Estado para incorporar las demandas de las organizaciones indigenas
en el texto de la Ley y su reglamento (p. 835). El proceso de reglamentacién también puso
en evidencia las dificultades de las propias organizaciones indigenas para lograr articular

demandas e intereses en comun y lograr un nivel de representacion con sus bases (p. 825).

27 “L 3 propuesta del reglamento no avanzé en dos temas claves: 1) la definicién de la poblacién a ser
consultada — y los mecanismos para ello- dejando esta determinacion en la publicacion de la “base de
datos” de pueblos indigenas, luego largamente dilatada; 2) la especificacidn clara de los temas y proyecto
susceptibles de ser consultado, dejando un amplio espacio de indeterminacidn, que no deja ninguna
garantia y seguridad a las poblaciones.” (Diez 2014: p. 18)
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En términos formales, en mayo del 2013 se inici6 el primer proceso de consulta previa:
la propuesta de “Area de Conservacion Regional (ACR) Maijuna — Kichwa”. Este proceso
es interesante por varias cuestiones: primero es la novedad, al ser el primer proceso en
implementarse los actores involucrados tuvieron que partir de cero y en medio se
encontraron con varios retos que tuvieron gque resolver en la marcha; segundo, se trata de
un proceso relativamente sencillo, pues fueron los grupos indigenas, en especifico los
maijuna, quienes impulsaron la creacion del ACR; a pesar de ello, este proceso esté lejos
de considerarse como “exitoso”, pues la creacion del area no se llegd a concretar sino
hasta dos afios después de concluida la consulta previa®. Diez (2014) ha calificado este
proceso como burocratico ya que, a diferencia del primer proceso que él analiza, la
decision de crear el ACR Maijuna-Kichwa ya estaba resuelta antes de iniciarse la consulta
previa (p.25), y por tanto, podria haberse obviado. En efecto, la creacion del ACR ya
estaba resuelta por el Gobierno Regional de Loreto y solo se esperaba la respuesta
favorable del SERNAMP para su concrecion cuando entrd en vigencia la Ley 29785, lo

que hizo que el proceso se retrasara y complejizara.

Desde mayo del 2013 a la fecha — diciembre del 2020- se han implementado en el Per(
un total de 62 consultas, la mayoria de ellas en el sector energia y minas (42 casos) (para

el detalle de estos procesos se puede ver la Tabla 6 en Anexos).

28 La creacion del ACR Maijuna-Kichwa se concretd con la dacién del DS N° 008-201-MINAM, en junio del
2015. El proceso de la consulta previa se dio entre mayo y diciembre del 2013. La demora en la creacion
del ACR hizo considerar a algunos lideres indigenas que habia intereses detras relacionados con la
explotacion y acceso a recursos naturales, asi como con la construccidn de una carretera que atravesaria
el ACR (Sandbord y Paredes s/f: p. 13).
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Grafico 1 Numero de procesos de consulta previa por Sector Mayo 2013 — Diciembre 2020
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Fuente: http://consultaprevia.cultura.gob.pe/, acceso 28/12/2020

Resulta paradojico que, sea el sector de energia y minas donde mas se ha avanzado en el
proceso de consulta previa, pues muchos de los conflictos suscitados en torno a la ley y
su implementacion se relacionan justamente con este sector estatal que se ha mostrado

como el mas resistente a cumplir con el derecho a la consulta.
La consulta previa en mineria

El primer proceso de consulta previa en el sector minero empez6 en el segundo semestre
del 2015%, es decir, dos afios después del primer proceso de consulta que se implement6
en el marco de la ley 29785. Esta diferencia temporal es indicativa de las resistencias que
existieron —desde el aparato estatal- para implementar consultas previas en zonas andinas
y en proyectos extractivos. Es importante remarcar estas dos variables, pues a diferencia
de mineria, las consultas previas en hidrocarburos se dieron de manera temprana, a fines
del 2013 e inicios del 2014, con las consultas previas para los lotes 169 y 195
respectivamente (Ver Tabla 6, en anexos). Las razones para las diferencias entre los
subsectores minero e hidrocarburos son maltiples y van desde una mayor apertura de los

funcionarios estatales de cada uno de estos subsectores hasta la relativa facilidad con la

29 El primer proceso en mineria fue el proyecto Aurora, iniciado en setiembre del 2015, dicho proyecto
se ubicaba en el ambito de la comunidad campesina Parobamba (Cusco).
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que se asumio que los indigenas en el Peru se encontraban exclusivamente en la

Amazonia®®.

En efecto, uno de los obstaculos para implementar la consulta previa en mineria se
relaciond con la lenta publicacién de la Base de Datos de Pueblos Indigenas (BDPI),
proceso que se inicid en octubre del 2013 con las comunidades nativas amazonicas y
culminoé a mediados del 2015 con la publicacién de las comunidades campesinas andinas.
Esta “invisibilizacion” de pueblos indigenas en las zonas andinas fue utilizada por el
subsector minero para pasar por alto la consulta previa en méas de una decena de proyectos
entre el 2013 y 2014 (Leyva 2018: p. 39). La actuacion de la Defensoria del Pueblo, los
cambios al interior del sector energia y minas asi como la publicacion de la BDPI fueron
factores institucionales que permitieron iniciar con las consultas previas en mineria a
mediados del 2015.

En agosto del 2014, la Defensoria del Pueblo, emitié el Oficio N° 249-2014-DP/AMASPI
donde se advertia que el Ministerio de Energia y Minas (MINEM) habia dado
resoluciones directorales, en dieciséis proyectos, autorizando el inicio de actividades de
exploracion sin realizar procesos de consulta previa aun cuando se verificaba —por datos
del censo 2007- gque en estas zonas habia poblacion indigena. La denuncia hecha por la
Defensoria del Pueblo, sirvio para que, la Oficina de Control Institucional (OCI) del
MINEM inicie —en julio del 2015- una auditoria interna, concluyendo que el sector habia
incumplido la Ley 29785 (DP, 2017: p.98).

Uno de los temas que se evidencié en los casos denunciados por la Defensoria y
evaluados por la OCI fue la actuacion de la Direccion General de Mineria para identificar
a los pueblos indigenas, tarea que se hizo a través de la contratacién de consultoras
privadas, quienes no tuvieron la asistencia del VMI3L. El anlisis realizado a través de la
comision auditora del MINEN permite comprobar que, las deficiencias en los resultados
de la identificacion indigena para estos casos fue una “mala interpretacion de los datos”

asi como una deficiente aplicacion de los instrumentos de recoleccion de informacion

30 En multiples momentos, durante y después de la promulgacién de la ley de consulta previa, desde el
poder ejecutivo se habia postulado la idea que los pueblos indigenas, a quienes les correspondia el
derecho, se ubicaban exclusivamente en las zonas amazdnicas del territorio nacional, pues los grupos
andinos se encontraban integrados a la sociedad nacional. Al respecto se puede ver la respuesta del PE al
proyecto de ley aprobado en mayo del 2010 (Ruiz 2011: p. 100-101), y las declaraciones de Ollanta Humala
en abril del 2013; emitido por TV-Peru (https://www.youtube.com/watch?v=pf2WeHWIYwM)

31 Entrevista realizada por Ojo Publico a Rosa Maria Ortiz, ministra de Energia y Minas, disponible en:
https://ojo-publico.com/75/ministra-ortiz-no-hubo-voluntad-politica-de-hacer-consulta-previa
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primaria que no permitié dar “representatividad” a la diversidad de los casos analizados®?;
asimismo, se evidenciaron “deficiencias en el control interno”, entre ellos, “debilidades
en la supervision de los informes” reflejadas en la falta de documentacion que sustente la
aplicacion de las herramientas metodoldgicas®®. Es posible que, el conjunto de
deficiencias detectadas en el MINEM, impulsara el Convenio suscrito con el
Viceministerio de Interculturalidad (VMI) para que sea esta entidad quien se encargue de
la identificacion de pueblos indigenas para sus proyectos, acuerdo que se implemento
entre los afios 2016 y 2018.

La apertura de los procesos en mineria estuvo acompafada, ademas, de cambios al interior
del sector Energia y Minas. Rosa Maria Ortiz asumio el cargo de ministra en febrero del
2015 vy, a diferencia de sus predecesores se comprometio publicamente a realizar las
consultas en mineria, considerando incluso aquellos casos que ya habian sido resueltos®.
Esta nueva coyuntura permitié establecer relaciones institucionales mas fluidas entre

Mineria y Cultura.

La consulta previa en mineria sin embargo esta lejos de ser un proceso idéneo. Tanto la
Defensoria del Pueblo (2017: p. 99-100) como Leyva (2018: p. 69-70) coinciden en
sefialar que, las medidas administrativas identificadas por el MINEM no son las mas aptas
para garantizar el derecho a la consulta, ya que la decision sobre éstas no permiten
cambios sustantivos en los proyectos; y por tanto deberian modificarse. En efecto, la
discusién pendiente para el caso de mineria —y que podria extenderse a otros sectores- es
si el momento en el que se plantea la consulta previa es el mas adecuado, ya que, dicha
consulta se realiza luego que, se han logrado acuerdos entre la comunidad y las empresas
privadas sobre el uso del terreno superficial, y luego que se han aprobado las evaluaciones
ambientales (Ocampo y Urrutia 2016: p. 171); es decir, al final del ciclo del proyecto
minero, cuando la autorizacion de la entidad es basicamente una formalidad documental
(Leyva 2018, p: 34-35).

El momento en el cual se da la consulta previa repercute en su desarrollo posterior. A
partir del andlisis de los casos en mineria, Leyva encuentra que, lo que se pone a

discusion, durante los procesos, son los impactos del proyecto aun cuando estos no son

32 Informe de Auditoria No 08-2015-2-0054 p. 23-28

33 Informe de Auditoria No 08-2015-2-0054 p. 31

34 Entrevista realizada por Ojo Publico a Rosa Maria Ortiz, ministra de Energia y Minas, disponible en:
https://ojo-publico.com/75/ministra-ortiz-no-hubo-voluntad-politica-de-hacer-consulta-previa
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materia de la decision. Esto genera un vicio, pues lo que se pone en discusion no es
relevante —para los acuerdos o la decision final- y menos ain se puede modificar porque
ya es materia resuelta (p. 44). En tal sentido, el proceso se vacia de contenido convirtiendo

los espacios de didlogo y discusion en una “mera formalidad”:

Creemos que la consulta previa en mineria, tal como ha sido disefiada, conduce
inexorablemente a este resultado. La comunidad que participa en el proceso debe analizar
una informacidon que no corresponde a la medida consultada y es genérica, sobre
impactos. Si la informacion para el analisis es genérica, los comentarios y propuestas que

de ella se deriven también lo seran, o es muy probable que lo sean. (p. 54)

Ante este escenario, la consulta se vuelve en un espacio para que, las comunidades
planteen demandas historicas, sobre las cuales la autoridad estatal encargada no tiene
competencia, “desnaturalizando la consulta de una medida especifica” o “convirtiéndola

en una mesa de partes” (p. 67).

Otra de las cuestiones que pone en relevancia Leyva en su analisis es quién es el
encargado de llevar adelante la consulta previa, y si esta entidad estatal es la mas adecuada
(p.27). Las consultas previas en mineria son un buen ejemplo de como la implementacion
de este derecho ha sido parte de un aprendizaje progresivo, aunque éste no sea el mejor.
En el 2013, se considerd que, seria la Direccion General de Mineria (DGM) quien seria
la encargada de llevar adelante este proceso; en el 2015, se derivé esta obligacion a la
Direccion General de Asuntos Ambientales Mineros (DGAAM); y finalmente, en 2018
se concluyd que seria la Oficina General de Gestidon Social (OGGS) quien se encargaria
de estos procesos®, situacion que se mantiene en la actualidad. En el analisis que realiza
Leyva, previo a la designacion de la OGGS, se sefiala la incongruencia entre la entidad
encargada de emitir la medida administrativa (la DGM) y la entidad que llevaba adelante

el proceso (la DGAAM) lo cual obstaculiza el proceso; esta situacion podria afianzarse

35 RM N° 003-2013-MEM/DM mediante el cual se incorporan las nuevas medidas administrativas en el
TUPA del MINEM vy se precisa cuales serdn objeto de consulta previa, ademas se identifica a la DGM como
el 6rgano responsable de esta funcidn. Mediante la RM N° 362-2015-MEM/DM se modificd y actualizé el
TUPA del sector, asimismo se designd como drgano responsable de la consulta a la DGAAM con apoyo de
laDGM y la OGS. Finalmente mediante el DS N° 021-2018-EM (18/08/2018) se modifica el ROF del MINEN,
otorgando a la OGGS “implementar y conducir los procesos de consulta previa que se originen en el sector
de energia y minas”. Debo sefialar que, estos cambios también se suscitaron en el subsector de energia
(hidrocarburos y electricidad), designando en un primer momento a la Direccién General de
Hidrocarburos (DGH) y a Petroperd la realizacién de las consultas (RM N° 350-2012-MEM/DM); luego esta
prerrogativa paso a la Direccidon General de Asuntos Ambientales Energéticos (DGAAE), y finalmente, las
consultas —de ambos subsectores- se han centralizado en la OGGS.
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cuando —ahora- se le da esta prerrogativa a una oficina que no tiene competencia sobre
las medidas administrativas consultadas y cuya funcion se relaciona con la conflictividad

social en el sector.

Los cambios en la designacion organizacional y funcional dentro del aparato estatal son
relevantes, pues estos obedecen a criterios relacionados con la gestion y la efectividad de
sus procedimientos internos. No conozco el detalle de los cambios sucedidos al interior
del MINEM, pero comprendo que estos no conllevan a fortalecer el proceso; pues -
justamente por estos cambios- es probable que se interpretara que la dificultad de las
consultas se derivaba de la experiencia de los funcionarios a cargo, y no tanto en la medida
administrativa consultada que —de acuerdo al analisis de Leyva- es lo que genera la

debilidad de la consulta en mineria.

Es significativo, en este sentido, que la consulta se haya derivado finalmente a la OGGS,
pues refleja que la consulta se interpreta como (parte de) un conflicto social, o para
prevenirlo. Esta forma de encarar el proceso, puede tener ventajas operativas, pues
permite la actuacion de profesionales entrenados en el relacionamiento con actores
diversos y en la articulacion con diversos sectores estatales y privados, pero también
comprende un sesgo importante, pues la efectividad de sus procesos se miden por
“aplacar” o salir del conflicto, lo cual muchas veces es traducido en multiples acuerdos

que van mas alla de aquello que provoco el conflicto.

Equiparar consulta previa con conflicto social significa perder de vista el derecho que
fundamenta el proceso, que es concertar decisiones para no afectar otros derechos
colectivos relacionados con la medida. Y en tal sentido, la efectividad institucional
deberia comprenderse a partir de la garantia de estos derechos y no tanto por si se evitd

(o no) el conflicto.

Por otra parte, los cambios funcionales al interior del aparato estatal también comprenden
las relaciones entre actores institucionales. En este punto, es interesante evaluar —a partir
de la experiencia del VMI- como los cambios suscitados al interior del MINEM
implicaron diferencias en la forma cdmo se logré avanzar y afianzar ciertas etapas del
proceso, en especial la etapa de identificacion indigena. Dichos cambios implicaron una
mayor o menor apertura para la “asistencia técnica” de parte del VMI concluyendo en el

2019 con un relativo alejamiento entre las instancias estatales.
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En conclusion, la consulta previa implementada en mineria da varias lecciones que
permitirian modificar los procedimientos que se planificaron con la ley y el reglamento;
sin embargo, no hay —en el corto plazo- alguna sefial que indique ello. Por el contrario,
en las Gltimas semanas se ha venido discutiendo la necesidad de dejar atras la consulta
previa para los proyectos de exploracion en mineria, ya que esto ha significado “una
traba” para las inversiones en el sector extractivo®. Si bien, es necesario reevaluar si la
consulta previa en los proyectos de exploracion —tal como estan organizados actualmente-
contribuye o no a garantizar el derecho, esta discusion deberia plantearse en términos de

la garantia del derecho y con miras a fortalecer el proceso, y no tanto, para evitarlo.

Las idas y vueltas de la consulta previa en mineria enmarcan —en gran medida- la forma
como el aparato estatal ha avanzado en la implementacion del derecho a la consulta
previa. Lo que ha tenido implicancias importantes para la concrecion de las etapas y sus
procedimientos estatales relacionados. Si bien, como analiza Leyva ha habido avances en
el proceso relacionado con la identificacion de pueblos indigenas, no sucede lo mismo
con el resto de las etapas, sobre todo, hay un vacio normativo relacionado con la primera
etapa, pues, hasta la fecha Unicamente tres sectores estatales han identificados sus

medidas administrativas para la consulta.

En tal sentido, valdria la pena observar méas de cerca las consultas propiciadas en otros
sectores estatales y analizar si las lecciones aprendidas en estas pueden ayudar a mejorar
y fortalecer los procesos. Al respecto, la Defensoria del Pueblo ha tomado como referente
la consulta previa para la hidrovia amazdénica como un ejemplo de la flexibilidad con la
que la entidad promotora —en este caso el Ministerio de Transportes y Comunicacion-
Ilevé a cabo todo proceso, incluso fuera de los parametros de la normas (DP 2017: p. 100-
101). Esperar la buena voluntad de los funcionarios estatales, sin embargo, no es la mejor
forma de fortalecer un proceso; aunque si marca una diferencia para propiciar el didlogo
intercultural que, al fin y al cabo, es la condicion minima para implementar el derecho a

la consulta previa.

36 En noviembre del 2020, el ministro de Energia y Minas, Jaime Galvez Delgado, anuncié que su sector
estaba preparando una norma para que la consulta previa en los proyectos de exploracion minera sean
sustituidos por un acuerdo previo. Para el ministro esta medida ayudaria a reducir los plazos para la
aprobacion de dichos proyectos. Se puede ver:
https://www.rumbominero.com/noticias/mineria/exploracion-minera-acuerdo-previo-reduciria-a-seis-
meses-el-tiempo-que-tomaba-hacer-la-consulta-previa/
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Capitulo 4: La nueva definicion de lo indigena a partir de la Ley de

Consulta Previa

1. Elarticulo 7 de la Ley o los criterios para la identificacion de pueblos indigenas

La Ley de Consulta Previa inaugura un nuevo concepto para comprender lo indigena en
el Peru a través del sujeto juridico: “pueblo indigena”. Si bien, no es la primera que se
legisla y regula derechos para aquellos grupos, esta norma implica un giro conceptual en

torno a la categoria indigena.

En el articulo 7 de la norma aparece de manera explicita la definicion de “pueblo

indigena” a partir de los criterios para su identificacion:

“Para identificar a los pueblos indigenas u originarios como sujetos colectivos, se toman
en cuenta criterios objetivos y subjetivos. Los criterios objetivos son los siguientes: a)
Descendencia directa de las poblaciones originarias del territorio nacional, b) Estilos de
vida y vinculos espirituales e histéricos con el territorio que tradicionalmente usan u
ocupan, ¢) Instituciones sociales y costumbres propias, d) Patrones culturales y modo de
vida distintos a los de otros sectores de la poblacion nacional. El criterio subjetivo se
encuentra relacionado con la conciencia del grupo colectivo de poseer una identidad

indigena u originaria.

Las comunidades campesinas o andinas y las comunidades nativas o pueblos
amazonicos pueden ser identificados también como pueblos indigenas u originarios,
conforme a los criterios sefialados en el presente articulo. Las denominaciones
empleadas para designar a los pueblos indigenas u originarios no alteran su naturaleza ni

sus derechos colectivos” (Ley 29785, 2011, el resaltado es mio).

La redaccion de la primera parte de este articulo esta basada en la definicion dada para
los pueblos indigenas y tribales del Convenio 169 de la OIT, marco internacional para la
norma nacional. Aunque debe precisarse que, esta definicién no es una copia literal del
primer articulo del Convenio sino una reinterpretacion del Manual de aplicacion de dicha
norma. Por tal razon, varios analistas consideran que la definicidon dada en la Ley 29785
es restrictiva en comparacion a la “definicion operativa” y “abierta” del Convenio 169
(Salmédn, 2012: 107), pues impone caracteristicas adicionales que implicaria dejar fuera
—del derecho- a determinados colectivos indigenas como las “comunidades y rondas

campesinas”, por ejemplo (Blanco, 2013: 30).
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Algunas de estas restricciones se relacionan con los denominados “criterios objetivos”.
Para Blanco (2013: p. 45), por ejemplo, la Ley sefiala la “descendencia directa” de las
poblaciones y no contempla la posibilidad que las “instituciones distintivas” de dichas
poblaciones estén parcialmente presentes, lo que implica tener una concepcion estatica
de estas sociedades; Salmén (2012: 108) por su parte, sefiala que se condiciona la
existencia de caracteristicas culturales distintivas a la territorialidad ancestral, situacion
que podria afectar a aquellos colectivos indigenas que han sufrido desplazamientos 0 no
tienen u ocupan actualmente un territorio. Herrera ( 2014: p. 65-66), por su parte,
encuentra que, la definicion contenida en el articulo 7 de la Ley, elimina la diferencia
entre pueblos indigenas y tribales, equiparando ambos conceptos, lo que supone borrar
del mapa aquellos colectivos que aunque no tienen una ocupacion ancestral en el territorio

nacional poseen diferencias culturales similares a los pueblos indigenas.

Las restricciones también se enmarcan para el denominado “criterio subjetivo”; pues en
la Ley 29785 no se recoge la importancia que tiene la auto-identificacion en el Convenio,
y que reflejan los avances, en términos de derechos de autodeterminacién, que han
logrado los pueblos indigenas en los instrumentos juridicos internacionales. Incluso, se
puede agregar a ello que, la ley no solo no toma en cuenta la importancia del criterio, sino
que incluso lo pone en igualdad de condiciones con los “criterios objetivos” lo cual

contraviene lo dado en Convenio.

La segunda parte del articulo 7 de la Ley, recoge la tradicidn juridica peruana precedente
al Convenio 169, pues establece que las comunidades campesinas y nativas pueden ser
identificadas como pueblos indigenas, aunque esta clasificacion esta supeditada a los
criterios (objetivos y subjetivo) indicados anteriormente. Este condicionamiento es
restrictivo para Salmoén (2012: p.109), pues implica que las comunidades (campesinas y
nativas) deben garantizar su pertenencia demostrando su “autenticidad” indigena. Para
Herrera (2014: p. 72-73) y Blanco (2013: p. 43) dicha restriccion cae en una contradiccion
juridica, pues el Estado peruano en multiples ocasiones ha equiparado las tres categorias
usandolas de manera equivalente para responder ante los organismos internacionales
(CEACR), en sentencias del tribunal constitucional y en algunas normas nacionales®’; y

por tanto, no se comprende el porqué de esta restriccion.

37 Herrera (2014) y Blanco (2013) mencionan varios ejemplos, como las respuestas dadas por el Estado
peruano ante la CEACR (Comision de Expertos en la Aplicacién de Convenios y Recomendaciones), las
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Salmon (2012: p. 109) considera que una de las posibles razones para que los legisladores
peruanos tomaran la decision de “incluir negativamente” a las comunidades campesinas
y nativas dentro de la definicion de pueblos indigenas podria ser “frenar procesos de re-
etnizacion de grupos campesinos”, tal como sucedid en el caso colombiano. Por el
momento, no hay suficiente evidencia para comprobar la hipotesis planteada por Salmon;
por el contrario, hay evidencias que contradicen esta hipdtesis, como por ejemplo, la
dificultad para encontrar una (auto)identificacion —en términos indigenas o étnicos-
dentro de las comunidades campesinas, producto de procesos historicos que llevaron a
equiparar lo indigena (o indio) con el sector méas atrasado y pobre de las sociedades
rurales; y por ende, la resistencia de parte de los propios campesinos por asumir esta
identidad que resulta degradante. Asimismo, como veremos mas adelante, gran parte de
las dificultades que tienen que enfrentar los especialistas de la DCP en su tarea de
identificar poblaciones indigenas (en la costa y la sierra) se relacionan justamente con
este proceso de degradacion de lo indigena, no solo porque no encuentran respuestas
concluyentes de parte de sus interlocutores (campesinos miembros de comunidades)
cuando se indaga sobre su “auto-identificacion”, sino porque ellos mismos sienten que

llamar a un campesino “indigena” significa degradarlos (ver el capitulo 7).

Schavelzon (2008) en su analisis etnogréafico sobre el proceso de la aprobacion del nuevo

texto constitucional en Bolivia, menciona:

(...) lapolitica se vive como verdad, en la que creen los militantes, votantes y funcionarios
convencidos. Pero al mismo tiempo, el mundo de la politica se presenta como un campo
disputado y sin consenso. En este juego, el Estado aparece como espacio de las verdades
que triunfaron y como actor politico que impone, como verdad de todos, la politica de

alguna de las partes (p. 68).

Esta afirmacion nos permite pensar en el proceso politico que se encuentra detras de la
dacién de una norma, proceso que no esta exento de tensiones, conflictos e intereses que
los actores ponen en juego en la lucha por imponer su “verdad” como unica o universal.
Asimismo, da cuenta del papel del Estado, como impulsor de “una verdad” que se
universaliza para todos, dejando atras o borrando las disputas que se dieron en su origen.

Como conclusion de este proceso aparece el texto final de una Ley, que se presenta como

sentencias del Tribunal Constitucional, las leyes de las comunidades campesinas y nativas, y la Ley 27811
(Ley de proteccidn de conocimientos colectivos de los pueblos indigenas ligados a recursos bioldgicos).
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“una verdad” para todos, ocultando las disputas (y los diferentes actores) que ayudaron a

construirla.

Si miramos de cerca el proceso de elaboracion de la Ley de Consulta Previa, se descubre
que, una de las impulsoras de los proyectos en el congreso fue Hilaria Supa, parlamentaria
y activista de los derechos de las mujeres campesinas, asimismo, se encuentra que durante
este proceso se contd con la participacion de algunas organizaciones campesinas e
indigenas; y por tanto, la decision por incluir a las comunidades campesinas y nativas
dentro de los criterios de identificacion de pueblos indigenas probablemente se relacione
mas con intentos reivindicativos que restrictivos; aun cuando esta reivindicacion quedo

supeditada a los “criterios” dados por el Convenio 169.

Asimismo, en los antecedentes de la Ley 29785, se encuentra como constante la
preocupacion por definir explicitamente los “sujetos” del derecho. Por ejemplo, en las
observaciones dadas por la Defensoria del Pueblo ante el Proyecto de Ley del 2008, se
considera importante identificar plenamente a los sujetos de la Consulta Previa, para lo
cual la entidad proponia armar un registro —tipo padrén electoral- para que se identifique
previamente quiénes seran las personas que obtengan este derecho (Alva 2010: p. 47).
Aunque este argumento no apunta directamente a la definicion de pueblos indigenas, sino
que es parte de las preocupaciones procedimentales para la implementacion del derecho,
implico tomar decisiones en torno a definir la categoria y con ella identificar a los pueblos

indigenas®.

Otro ejemplo, mas directo, son los argumentos dados por el Poder Ejecutivo al proyecto

de Ley aprobado en el 2010 (precedente inmediato a la norma aprobada en el 2011):

“La autégrafa extiende la definicion de pueblos indigenas y originarios a la
comunidad campesina y costefia. Al respecto, cabe sefialar que el Convenio 169 habla
de pueblos indigenas, pues estos “son distintos de otros sectores de la colectividad
nacional por sus condiciones sociales, culturales y econdomicas” o estan regidos por sus
propias costumbres, en las mismas condiciones de pueblos originarios que son su
antecedente. Caso claro es el de las etnias amazdnicas y/o grupos no contactados, que
requieren un tratamiento especial. La comunidad andina como institucion espafiola
existente en Castilla e impuesta por la legislacion virreinal en 1570, esta sustantivamente

vinculada a la ciudad, el comercio y a los servicios del Estado, superponiéndose en

38 Esta preocupacion se tradujo en la creacion de la Base de Datos de Pueblos Indigenas (articulo 20 de la
Ley 29785).
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muchos casos los distritos con las comunidades. Méas aun, algunas comunidades costefias
aun existen en lo formal, actian como empresas inmobiliarias en beneficio de sus
dirigentes en el negocio de terrenos y playas. Lamentablemente, como esta redactada la
autdgrafa pueden reclamar ser “pueblos originarios” y reivindicar su derecho a dar
consentimiento a obras publicas o al ejercicio de la Nacion sobre los bienes del subsuelo
(...)” (Observacion N° 6, 21 de junio del 2010, citada por Ruiz 2011: p. 100)

En este caso, los argumentos expresados por el Poder Ejecutivo en el 2010 — liderado por
Alan Garcia en este momento- apunta directamente a restringir la definicion de pueblos
indigenas e incorporar Unicamente a los grupos o “etnias” amazonicas, entre ellos a los
grupos “no contactados”, excluyendo de esta manera al conjunto de comunidades
campesinas (serranas y costefias) que es ampliamente mayoritario en el pais. Las razones
para esta restriccion —de acuerdo a la cita- se basa en la articulacién que estas
comunidades mantienen con “la ciudad, el comercio y los servicios del Estado”, situacion

que no las diferencia del resto de la nacién.

Resulta significativo que, se proponga incluir inicamente a los grupos amazonicos, pues
revela un imaginario o sentido comun que estara presente en toda la discusion sobre la
identificacion indigena — luego de la dacion de la Ley y durante la construccion de la Base
de Datos de Pueblos Indigenas®. En efecto, desde muchos frentes se aceptd con relativa
facilidad que los indigenas en el Per( se encontraban entre los grupos amazonicos y no
entre los grupos costefios y serranos. Esta nocion apela a imaginarios construidos sobre
los pueblos indigenas en el Pert y el papel que cumplié el Estado para establecer

diferentes categorias de alteridad. (Ver capitulo 2)

Afortunadamente, esta observacién no prosperd en la norma aprobada en el 2011 y se

incluyé —aunque de manera restrictiva- a las comunidades campesinas y nativas en la

3% En una entrevista a Ollanta Humala —presidente de la Republica en este momento- respecto a la Base
de Datos de Pueblos Indigenas, dijo: “éCuando se va a conocer esa base, esa la lista de comunidades?
Hay dos temas, uno es que una comunidad esta litigando con Ambiente y por lo tanto estan en un proceso
penal judicial, y por lo tanto, esto no se puede publicar hasta que no se resuelva. Pero ademas, lo que
esta habiendo es un proceso de revisién de comunidades, no se trata de publicar hoy dia y que mafiana
tengas medio Per con comunidades. Primero en la costa, basicamente no hay comunidades nativas, por
el proceso de migracidn a la costa donde tienen el 60% de poblacién, qué comunidad nativa tienes, por
ejemplo Chilca équé tipo de comunidad nativa es?: ahi encuentras a gente de todas partes del pais. En la
sierra, la mayor parte son comunidades agrarias, producto de la reforma agraria, etc. Mas que todo,
comunidades nativas son en las comunidades de selva, con estas poblaciones que muchas veces, o que
antiguamente se llamaban no contactadas, pero hoy en dia con la infraestructura y la modernidad
estamos tratando de articular a todas las comunidades en lo posible.” (TV Perd — 28/04/2013; minuto
3.28 -4.30)
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definicion de pueblos indigenas dada en la Ley 29785. A diferencia de Salmon (2012),
considero que esto fue un triunfo —en tanto acto reivindicativo- pues gracias a ello se
incluy6 a grandes grupos poblacionales peruanos en la categoria indigena. Esto, sin
embargo, nos regresa a nuestro punto inicial: ¢por qué fue necesario establecer
restricciones en la definicion?, ;por qué no se pudo mantener las comunidades
campesinas y nativas como pueblos indigenas sin més, tal como se venia haciendo en la
legislacion peruana previa a la dacion de la Ley 29785?. No estoy en capacidad de
responder plenamente estas preguntas; lo que puedo afirmar es que los legisladores —tanto
los que se encontraban a favor como en contra de la norma- no pudieron desligarse de los
conceptos (juridicos) que precedieron a la Ley 29785 en relacion a los pueblos indigenas;
y por tanto, tuvieron que tomar estos conceptos y adaptarlos a una tradicion legal “nueva”
proveniente del derecho internacional, la cual se impuso como la mas aceptable y

determinante.

Esto sin embargo ha traido numerosos problemas en la ejecucién e implementacion del
derecho en términos procedimentales, sobre todo, para la identificacion indigena; ya que
esta adecuacion que podria parecer ingenua e incluso como bien intencionada choca con
los sentidos comunes que se han construido en torno a la categoria. Y por tanto, se corre
el riesgo de ser demasiado restrictivo o abierto para la identificacion y con ello la garantia

de un derecho que les compete exclusivamente a los pueblos indigenas.

Por otra parte, la categoria indigena en la legislacion peruana es bastante anterior a lo
dado en la Ley 29785, y en este recorrido historico e institucional no es la primera vez

que la categoria cambia en el ambito juridico.
2. La categoria indigena en la legislacion peruana

En los analisis relacionados con la institucionalidad indigena y la Ley de Consulta Previa
se toma como referencia tres hitos histdricos en el marco legal peruano para la categoria
indigena: la Constitucion de 1920, la legislacion relacionada con las comunidades
campesinas y nativas de la década de 1970, y la Constitucion de 1993 (Yrigoyen 2006,
Rojas 2014 y Vega 2015). Cada una de estas etapas comprende giros que permitieron ir
consolidando ciertos tratamientos juridicos diferenciales, los cuales empataron con
imaginarios acerca de lo indigena. De mas esta decir que estos cambios legislativos
estuvieron acompafiados de instituciones y politicas “indigenistas” que se dieron (y se

dan en la actualidad aunque ya no se denominen asi) desde el aparato estatal “a favor” de
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dichos colectivos. Por tanto, hay una historia paralela entre dicha legislacion y la
institucionalidad estatal indigena creada y desarrollada a partir de esta. Asimismo, debe
sefialarse que, el giro de la década de 1990 en las politicas indigenistas es interpretado
como un cambio de perspectiva estatal pasando a configurarse un tratamiento de lo
indigena desde enfoques “multiculturales” e “interculturales” (Yrigoyen 2006 y Rojas
2014), los cuales son los vigentes en este momento y que pueden verse reflejados en la
“nueva” institucionalidad que se va creando en el Pera a partir del 2000%° y cuyo

antecedente juridico inmediato es la constitucion de 1993.
2.1. Década de 1920

Existe un amplio consenso al sefialar que, la Constitucion de 1920 marca un hito —en el
periodo republicano- en relacion al tratamiento juridico legal de las poblaciones indigenas
al reconocer la “existencia legal de la comunidades indigenas” (Constitucion de 1920,
articulo 58). Pero ademas, significd asentar la idea que los indigenas viven
(exclusivamente) en “comunidades” y son “campesinos” (Remy 2014: p. 20), imagen que
se consolidard mas adelante al convertir las comunidades indigenas en campesinas, en la
década de 1970, y que se mantiene, al concebirlas como posibles “pueblos indigenas” a

partir de la legislacion de la consulta previa.

Para Marzal (1998), con la inclusién del articulo 58 en el texto constitucional de 1920 “el
indigena deja de ser un ciudadano mas, igual en derechos y deberes a todos los peruanos,
para tener un estatuto legal propio y ser sujeto de Leyes especiales que el Estado debe
dictar para su promocion” (p 28). Debemos precisar que este reconocimiento alcanzo

Unicamente a las poblaciones y comunidades indigenas andinas.

La categoria “indio” (e indigena) en términos juridicos, por otra parte, nace con la
colonizacién. En este sentido, el tratamiento estatal hacia las poblaciones indigenas es
una politica que se instaura siglos atras, mediante leyes especiales y estatus juridicos (y
sociales) diferenciados que crearon —durante el virreinato- una republica de espafioles y
una republica de indios. Y que es el momento donde nacen las configuraciones
territoriales, denominadas: “comunidades de indios”, transformadas a partir de la década
de 1920 en “comunidades indigenas”. En este historia, sin embargo, hay varias

discontinuidades, la primera es con la instauracion de la Republica peruana en 1821, a

40 Para una revisién de la institucionalidad indigena desde el 2000 en adelante se puede revisar Alza y
Zambrano (2015)
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partir de los primeros decretos dictados por San Martin y Bolivar, momento en el cual se
borraron —en el ordenamiento legal- las diferencias coloniales, reivindicando el hecho que
—en adelante- no se denominaria a nadiec mas como “indio”, “natural” o “aborigen”,
eliminando ademas las instituciones que sustentaban el tratamiento diferenciado de estos
grupos como los tributos indigenas, los cacicazgos y la proteccion legal de las tierras
comunales indigenas*. Este tratamiento legal, basado en las ideas liberales de igualdad
ante la Ley, tenia el “proposito filosofico politico” de reformar el “régimen de
corporaciones o castas” que se habia instaurado durante el virreinato, mediante el
denominado “derecho indigena” que establecia para los indigenas “la condicion de

tutelados y los sometia a un régimen de proteccion” (Barclay, 2001: parrafo 3).

En este sentido, el primer siglo de la Republica, se mantendrd un silencio sobre el
“problema indigena” que volverd a resonar a fines del siglo XIX y se consolidara con la
emergencia del indigenismo. Varios coinciden en sefalar que el “indigenismo” como
corriente politica naci6 a fines del siglo XIX en el Pert a partir de las criticas que
formulara Gonzales Prada a la oligarquia peruana. Mas adelante, exponentes como José
Carlos Mariategui y Luis E. Valcarcel estarian entre los exponentes mas destacados que,
en la década de 1920, plantearan “soluciones” para el “problema” indigena, desde
diversas perspectivas. Pero el indigenismo peruano es una corriente politica (y artistica)
multiple y heterogénea que alberga enfoques conservadores, hispanistas, economicistas,

racistas, etc.

Gonzales (2008) y Martin —Sanchez (2011) concuerdan en sefialar que, el discurso oficial
(estatal) sobre el indio, que se va imponiendo desde la década de 1920 en adelante, es
marcadamente conservador. Pues, aungue consideran a los indigenas como parte de la

99 ¢

nacion, estos estarian “por efecto de la historia” “en un estado de inferioridad cultural y
politica, casi precivilizatoria respecto del componente europeo de esa misma nacion

peruana” (Martin-Sanchez, 2011: p. 196). Proponiendo en consecuencia, la “integracion”

41 Entre los primeros decretos que da San Martin en 1821 se encuentran aquellos donde queda abolido el
tributo indigena y se elimina la denominacién “indio”, asimismo, quedan abolidos los servicios de la mita,
el yanaconazgo u otros servicios de “servidumbre personal”. Mas adelante en 1824 y 1825, Bolivar,
“declard a los indios propietarios de sus tierras, pudiendo venderlas o enajenarlas, y ordend el reparto de
las tierras de la comunidad entre sus miembros, y... declaré extinguidos los titulos y autoridad de los
caciques” (Marzal, 1978: 77). Se debe precisar que ninguno de estos decretos se llegan a aplicar y se
vuelve integramente, en 1826, al régimen colonial sobre los indigenas; es recién en 1958 —treinta afios
después- “que el Estado peruano, favorecido por los ingresos generados por la exportacion de materias
primas, que se independiza tributariamente de los indigenas: eliminé la contribuciéon de los indigenas, la
protecciones estatal a sus tierras y el impedimento de venderlas” (Remy, 2014: 20-21)
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de las poblaciones indigenas pero sin la intervencion directa de estos grupos sino a través
de la accion de otros actores (el Estado, los intelectuales, la burguesia, etc.), quitandoles,
en consecuencia, su rol como actores politicos (Gonzéales 2008: p.13).

La “integracion” de estas poblaciones indigenas a la nacion supuso promover aquellos
“valores culturales” propios que se consideraban como “positivos” e introducir nuevos
“valores culturales” que les permitan salir del “atraso cultural” en el que se encuentran
inmersas. En este sentido, se considera que el indigenismo integracionista —corriente
principal del indigenismo estatal- hay un reconocimiento por la diferencia cultural, pero
al mismo tiempo, hay una vision dominante y etnocéntrica, pues hay “culturas superiores”
que se presentan como el referente de la civilizacion y/o de la modernidad. Finalmente,
la meta integracionista de esta politica lleva a una “aculturaciéon” o “etnocidio”, que
implica la desaparicion de las culturas indigenas como el camino para la integracion plena

a la nacioén.
2.2. Década de 1970

A partir de la reforma agraria de 1969, se borra (nuevamente) del acervo estatal la palabra
indigena e indio; las comunidades indigenas pasan a denominarse comunidades
campesinas y el dia del indio pasa a ser el dia del campesino. Mas adelante, con la dacién
del Estatuto Especial de Comunidades Campesinas (en 1970) se reafirma esta postura; y
ademas, se dara una legislacion especial para las “tribus selvicolas™ o “grupos tribales”
amazonicos a partir de la Ley de Comunidades Nativas y Promocion Agropecuaria de las
regiones de Selva y Ceja de Selva (en 1974), apareciendo por primera vez el concepto
juridico de “comunidades nativas” circunscripto a aquellas tierras ubicadas en las zonas
selvaticas del territorio peruano y que se encuentran habitados por los pueblos indigenas

amazonicos.

La “creacion” de las comunidades nativas, dandoles reconocimiento legal y visibilizando
a las poblaciones indigenas amazonicas como sujetos de derecho es una “verdadera
revolucion” en las politicas estatales indigenas implementadas por el Estado peruano
hasta este momento (Martin-Sanchez: 2011). Pues a diferencia del “largo camino” que
debieron recorrer las poblaciones indigenas andinas en su relacion con el Estado, hubo
un silencio legal y administrativo frente a las poblaciones indigenas amazonicas que

fueron tratadas por el Estado peruano como “pueblos de frontera” (Remy: 2014).
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“[El gobierno militar de 1968] produce... un tipo de organizacion nueva llamada
“comunidad nativa”. Esta no es otra cosa que un recorte mas o menos arbitrario
de grupos indigenas de un mismo origen étnico, cercanos y conocidos entre si, a
los que se les delimita un territorio. El modelo de comunidad nativa es imaginado

segun el patron andino de comunidad” (Remy 2014: 32, el resaltado es mio)

Es pertinente matizar la cita que utilizo de Remy (2014), pues si bien, la Ley de
Comunidades Nativas ‘“crea” juridicamente estas organizaciones u ordenamientos
territoriales indigenas en la Amazonia, no significa que estas fueran inexistentes para la
década de 1970. De acuerdo a Chirif y Garcia (2007), al momento de legislar sobre las
comunidades nativas ya habia numerosos asentamientos poblacionales conglomerados
que agrupaban a familias indigenas, algunas con similar filiacion étnica. La legislacion
dada durante el gobierno de Velasco, en este sentido, no hizo otra cosa que dar
reconocimiento y una proteccion legal sobre la propiedad de la tierra a los grupos
indigenas amazonicos que venian siendo “reducidos” en asentamientos desde fines del
siglo XVI (a partir de misiones catdlicas coloniales), y cuyo proceso se habia
intensificado desde fines del siglo XIX*?. Uno de los antecedentes de las comunidades
nativas —para estos autores- son las “reservas indigenas” creadas a partir del DS-03 en
1957, mediante el cual el Estado otorgaba en calidad de posesion a las familias indigenas
la cantidad de 10 ha por persona (mayor de 5 afios). Por este medio, hasta la década de
1970, se crearon 114 reservas indigenas, la mayoria de ellas conformada por grupos
ashaninka, awajun y shipibo, todas las cuales pasaron a ser, luego de la legislacion de
1974, comunidades nativas (p. 160).

La afirmacion de Remy (2014) en contraste con lo mencionado por Chirif y Garcia (2007)
nos permite sefalar la diferencia entre “crear” juridicamente -a partir de una Ley como
un acto estatal- y la “realidad” social prexistente. Asi, cuando Remy menciona que la Ley
de 1974 “produce” las comunidades nativas, se refiere a que la norma contribuye a
(re)definir y representar realidades sociales pre-existentes; las cuales a su vez, se

(re)construyen a partir de la Ley. En efecto, luego de la Ley de comunidades nativas, las

42 Chirif y Garcia (2007), establecen tres tipos de “reducciones modernas” que se fueron dando desde
fines del siglo XIX y que significaron el asentamiento conglomerado de poblaciones indigenas amazonicas:
las misiones religiosas, las escuelas y los fundos. Cada uno de estos tipos supusieron agrupar a familias
indigenas, las cuales fueron atraidas (de manera pacifica o violenta) para establecerse en un
emplazamiento territorial determinado; mas adelante, cada una de estas configuraciones se convertiran
en comunidades nativas.
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unidades territoriales indigenas que ya existian en algunas zonas amazonicas (como las
reservas indigenas, las misiones, los fundos, etc.) tuvieron que adecuarse a lo dictado por
la norma, homogenizando estos conglomerados territoriales a partir de los criterios dados

en la norma nacional®.

Las normas implementadas en la década de 1970 sirvieron tanto para visibilizar a las
comunidades indigenas amazonicas como para invisibilizar a las comunidades indigenas
andinas —al renombrarlas y quitarles su condicion étnica. Martin-Sanchez (2011: 242) ha
calificado este giro como un indigenismo estatal “bifronte”, ya que tiene una “doble cara”
que encaja en un mismo proyecto; asimismo, concluye que el “indigenismo
revolucionario” del gobierno militar tiene continuidades con el indigenismo
integracionista desarrollado en el Pert —y Latinoamérica-, y que lejos de partir de una
tabula rasa trajo a colusion planteamientos que se convirtieron en soluciones plausibles

ante el problema indigena®*.

Un dato interesante que arroja el andlisis que hace Martin-Sanchez es la participacion —
dentro del aparato estatal- tanto de intelectuales relacionados con el indigenismo
integracionista como del indigenismo critico*, los cuales se insertaron como asesores,
funcionarios y técnicos del gobierno militar, y fueron quienes impulsaron los cambios
legislativos de la década®®. La conjuncion de estos intereses que parecen tan dispares y
contradictorios en un mismo proyecto, se explica por la compleja articulacion de saberes
que se fueron perfilando como sentidos comunes y actores comprometidos politicamente

-CON una u otra causa- quienes empujaron dichos cambios.

4 Por ejemplo, los requisitos bdsicos para lograr la titulaciéon de la propiedad comunal —de las
comunidades nativas- fueron: establecer un centro poblado e identificar linderos especificos; aunque
estas nociones eran ajenas a la cosmovision territorial indigena, tuvieron que ser asumidas y utilizadas
por los grupos indigenas y sus organizaciones para salvaguardar sus derechos territoriales (Chirif y Garcia
2007).

44 El autor dice por ejemplo, que ya en la década de 1930, ya existian planteamientos relacionados con la
“campesinizacion” de las indios (y comunidades indigenas), por tanto, lo hecho por el gobierno velasquista
no era nada nuevo como algunos lo pretenden presentar. Estos viejos planteamientos con enfoques
marcadamente desarrollistas de la época habrian sido los ingredientes basicos para la receta que
finalmente se concreté a fines de la década de 1960.

4 Este es un término utilizado por Marzal (1978: p. 83-84) para referirse al grupo de intelectuales que,
dentro del indigenismo, empezaron a establecer criticas al “indigenismo moderno” o integracionista, pues
para estos, la meta del integracionismo estaba llevando al etnocidio a los grupos indigenas.

4 Entre los protagonistas centrales se encuentran: Mario Vésquez, antropdlogo que habia sido un
participe activo del proyecto Vicos, y fue el creador y promotor de la Ley de Comunidades Campesinas; a
él se sumaron Varese, Chirif y Ribeiro, antropdlogos que ligados al indigenismo critico, fueron quienes
promovieron la legislacidn para las comunidades indigenas amazdnicas.
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Con excepcion del trabajo citado de Martin-Sanchez, no existen —a la fecha- analisis que
desde las ciencias sociales nos permitan comprender los factores que intervinieron para
explicar los cambios sucedidos en el campo del indigenismo en el Peru en la década de
1970. Lo claro es que, no solo en el Peru sino en otros paises de la regién -con similar
trayectoria historica- se optaba por virar de lo indigena hacia la campesinizacion. Esto ha
Ilevado a que se considere que, en el indigenismo latinoamericano hay una perspectiva
marcadamente desarrollista y asimilacionista, por medio del cual, la “superacion” del
indigena implicaba su desaparicion (o disolucion) en la cultura mayor (nacional y/u
occidental), siendo la campesinizacion una de las formulas para lograrlo; ya que con ello,
se borraba la diferencia étnica (considerada como tradicional) y se optaba por la clase
social (considerada como moderna), lo cual no solo permitia liberar al “indio” de la
opresion de la tradicion, sino que les permitia ampliar las posibilidades de su accion
politica a partir de su afiliacion clasista. Detras de esta concepcion se halla otra mas
profunda, a nivel tedrico, en relacién a la dimension etnia/ clase, lo cual implicaba —para

la fecha- optar por una u otra como si se trataran de dos dimensiones contradictorias.
2.3. Década de 1990

La década de 1990 representa para Yrigoyen (2006) un cambio de modelo estatal en
materia indigena, lo cual se plasma en los modelos constitucionales “pluralistas” que se
dan en la mayoria de los paises latinoamericanos. Para el caso del Perd, este cambio
constitucional se plasm@ en tres articulos de la Constitucién de 1993. EI més relevante, el
inciso 19 del articulo 2 de la Constitucion peruana:

“|Todo peruano tiene derecho] A su identidad étnica y cultural. El Estado reconoce y
protege la pluralidad étnica y cultural de la Nacion. Todo peruano tiene derecho a usar su
propio idioma ante cualquier autoridad mediante un intérprete. Los extranjeros tienen este
mismo derecho cuando son citados ante cualquier autoridad.” (Articulo 2, inciso 19,

Constitucion 1993)

De acuerdo al diario de debates del Congreso Constituyente Democratico (CCD 1993),
lainclusion, de la primera parte este articulo, fue propuesta por el congresista Henry Pease
quien tomé como referencia el caso colombiano (p. 215). Ademas, en la segunda parte
del articulo se proponia generalizar el derecho “a usar el propio idioma”, que en la
Constitucién de 1979 correspondia solo al ambito judicial (p. 375-376). La mayoria de
los legisladores estuvieron de acuerdo con el articulo, pues la discusion no gir6 en torno

al contenido del texto sino a sus formas, asi algunos estimaron que la segunda parte del
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articulo deberia estar incluido en el capitulo referido al Poder Judicial o Educacion ya que
se entendia que el uso de la lengua debia mantenerse como un derecho dentro de estos
ambitos; otros, derivaron el tema de discusion a la forma o estilo de redaccion del articulo,

proponiendo inclusiones o exclusiones de palabras especificas (p. 374-382).

Esta suerte de consenso es significativo, pues implica que, para la década de 1990, la
pluralidad cultural del pais era parte del sentido comudn, al menos formalmente. Lo
relevante, ademas, es que esta pluralidad, para los legisladores, podia reflejarse en la
preeminencia de lenguas indigenas y extranjeras; y por tanto, al derecho a la “identidad
cultural” le correspondia el derecho al uso de la lengua indigena u extranjera ante

cualquier autoridad.

Yrigoyen (2006) por otra parte, hace referencia a dos articulos mas de la Constitucion de
1993:

e Atrticulo 89, relacionado con la autonomia organizativa de las comunidades
campesinas y nativas, y su identidad cultural.
e Articulo 149, relacionado al ejercicio de las funciones jurisdiccionales dentro del

ambito territorial de las comunidades campesinas y nativas.

A diferencia del primero, estos dos articulos constitucionales estdn referidos
especificamente a las comunidades campesinas y nativas que -para el periodo- eran las
unicas configuraciones territoriales relacionadas con pueblos indigenas. Para Yrigoyen
seran estos dos articulos constitucionales, sobre todo, los que dan cuenta del denominado
“pluralismo juridico” pues permite la coexistencia de sistemas juridicos en un mismo

espacio nacional, lo cual permite sentar las bases para un Estado pluricultural (p. 537).

Varios han analizado que, la década de 1990, significé la implementacién de un nuevo
modelo multicultural para los estados nacionales, reflejado en los cambios
constitucionales en varios paises latinoamericanos que dieron paso a la reivindicacion
multicultural de sus naciones; modelo que se implementd en el marco del neoliberalismo
—entendido como modelo econdmico y cultural- que implico, a su vez, transformaciones

importantes en la relacion Estado-sociedad (Assies et al, 2002: p. 95).

Estas politicas multiculturalistas —convertidas en hegemonicas- privilegian una
perspectiva culturalista que prioriza la mirada sobre la diferencia anclada en una cultura

esencializada despojandola de las desigualdades, las jerarquias y el poder sobre las cuales
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se han construido dichas diferencias. En tal sentido, se vacia de contenido politico a los
sujetos y organizaciones que se conforman como indigenas, en un extremo estos “otros”
nacionales pueden ser considerados como objetos de museo dignos de ser admirados y
reconocidos por su “cultura” pero a quienes se les niega el papel de disidentes en el juego

de poder politico.

El quiebre institucional experimentado en la década de 1990 —a partir de la Constitucion
de 1993- para comprender los derechos culturales y los derechos de las comunidades
campesinas y nativas seran un prefacio para comprender los futuros cambios normativos
e institucionales que, en el caso peruano, se haran cada vez més evidentes luego del 2000

y que se veran finalmente reflejados en la aprobacion de la Ley 29785.
3. Las definiciones en los convenios 107 y 169

En el Convenio 169 de la OIT se establecen “criterios para la identificacion™ de los
pueblos indigenas y tribales y no una definicion especifica ni universal, debido a laamplia

diversidad de pueblos que existen en todo el mundo (OIT 2013: p. 2).

La falta de definicion del sujeto juridico portador de los derechos contenidos en el
Convenio 169 (y en la Declaracion Americana de Derechos de Pueblos Indigenas)
dificulta el ejercicio préactico y la implementacion de los referidos derechos. Si bien, el
Convenio 169, considera que la auto-identificacion es el “criterio fundamental para
determinar los grupos” esto tampoco resuelve el problema, sobre todo, en paises donde
los procesos de asimilacion y/o integracion de las poblaciones indigenas fueron
acompafados con procesos de invisibilizacion y estigmatizacion de estas poblaciones,

como en el caso peruano.

La decision para no adoptar una definicion precisa y universal de pueblos indigenas y
tribales en el Convenio 169 se deriva de una larga historia de negociaciones donde tanto
especialistas como lideres indigenas jugaron un rol en esta lucha por las significaciones.
En el primer caso, hubo varios intentos por encontrar una definicion amplia y que sea lo
suficientemente consensuada a partir de evidencia cientifica que diera cuenta de esta
realidad heterogénea. Y en el segundo caso, abogaron por el criterio de la autodefinicion,
bajo la premisa que eran los propios indigenas quienes debian (y podian) decidir quién es

indigena®’.

47 para mayores referencias sobre el tema se puede revisar Corntassel, Jeff. (2003).
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El Convenio 169 nace de la revision del 107 porque se entendia que las politicas
asimilacionistas que este ultimo propugnaba ya no eran preferibles (ni aceptables); hay
en consecuencia una ruptura en relacion con las politicas indigenistas implementadas por
los estados latinoamericanos en casi todo el siglo XX; pero ademas, con el 169 se incluye

el sujeto juridico: “pueblo” para designar a los grupos indigenas.

Es en la definicion de las poblaciones/ pueblos indigenas contenidas en ambos convenios
internacionales donde se reflejan estas rupturas, pero también es posible encontrar aqui

ciertas continuidades (Giraudo 2007: p. 35).

Las definiciones propuestas en los convenios fue fruto de estudios especializados que,
desde el &ambito profesional y técnico, dieron luces para que se tomara decisiones en torno
a definir o categorizar a dichas poblaciones/ pueblos indigenas. Papaddpolo (1995)
menciona que, la definicion adoptada en el articulo 1 del Convenio 107 fue basada en el
estudio realizado en 1953 por la OIT sobre “las condiciones de vida y de trabajo para las
poblaciones autoctonas de los paises independientes” (p. 12-13); de manera similar, la
definicién contenida en el articulo 1 del Convenio 169 parte de los estudios realizados en
la década de 1970 (por Hernan Santa Cruz) y 1980 (por Martinez Cobo) en la ONU sobre
los “problemas de discriminacidon contra las poblaciones indigenas™ (p. 14). Si bien,
ninguno de estos estudios estuvo dirigido a analizar definiciones o identidades indigenas
sino a analizar condiciones de vida y situaciones de discriminacion, dichos estudios
partieron de definiciones operativas, las cuales fueron promovidas para ser plasmadas en

los convenios.

Tabla 2 Cuadro comparativo de las definiciones contenidas en los convenios

internacionales 107 y 169

Convenio 107, Articulo 1 (1957)

A los miembros de las poblaciones tribales o
semitribales en paises independientes, cuyas
condiciones sociales y econémicas se hallan en
una etapa menos adelantada que la etapa
alcanzada por otras secciones de la comunidad
nacional, y que estan regidas total o
parcialmente por sus propias costumbres o
tradiciones o por una legislacion especial

Convenio 169, Articulo 1 (1989)
A los pueblos tribales en paises independientes
cuyas condiciones sociales, culturales 'y
economicas les distingan de otros sectores de la
colectividad nacional, y que estén regidos total o
parcialmente por sus propias costumbres o
tradiciones o por una legislacion especial

65



A los miembros de las poblaciones tribales o
semitribales en los paises independientes,
considerados _indigenas por el hecho de
descender de poblaciones que habitaban el pais,
0 en una regién geografica a la que pertenece el
pais, en la época de la conquista o la
colonizacion, y que, cualguiera sea su situacion

A los pueblos en paises independientes,
considerados indigenas por el hecho de descender
de poblaciones que habitaban en el pais en la época
de la conquista o la colonizacion o del
establecimiento de las actuales fronteras estatales
y que cualquiera sea su situacién juridica,
conservan todas sus propias instituciones sociales,

juridica, viven en conformidad con las
instituciones sociales, econémicas y culturales
de esa época que con las instituciones de la
nacién a la que pertenecen

A los efectos del presente Convenio, el término
semitribal comprende los grupos y personas
que, aunque proximos a perder sus
caracteristicas tribales no estan alin integradas en
la comunidad nacional

econémicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

La conciencia de su identidad indigena o tribal
debera considerarse un criterio fundamental para
determinar los grupos a los que se aplican las
disposiciones del presente Convenio

La utilizacién del término pueblos en este
Convenio no debera interpretarse en el sentido de
gue tenga implicacion alguna en lo que atafie a los
derechos que pueda conferirse a dicho término en
el derecho internacional

La principal conclusion que se tiene luego de comparar las definiciones en ambos
convenios es la denominacion de los grupos; mientras que, en el Convenio 107 se
denominan poblaciones tribales y semitribales, en el Convenio 169 se opta por denominar
pueblos tribales y pueblos indigenas. Este cambio es importante en términos juridicos,
pues, para el derecho internacional, la categoria “pueblo” conlleva necesariamente
derechos que otro sujeto juridico no podria tener, como el derecho a la autodeterminacion.
Por tal razén, en el Convenio 169, se pone un candado en la definicion, sefialando que el
término “pueblo” no “tiene implicacion alguna” a derechos dentro del sistema
internacional. El asunto de la “autodeterminacion” como “pueblo”, que se le puede
atribuir a los grupos indigenas —luego del Convenio 169- ha sido motivo de un amplio
debate; y por tanto, de esto “se desprende que el concepto “pueblo” y “pueblo indigena”
no son equivalentes en el derecho internacional; el derecho a la “libre determinacion” de
los pueblos indigenas es, sin embargo, una demanda de estos actores y en los instrumentos
internacionales se ha avanzado en su garantia, aunque éste debe ser entendido como una
“autodeterminacion interna”, dentro de la unidad Estado-nacion, y no como el derecho a
reclamar la secesion territorial y politica, fragmentando estados ya existentes (Galarza y
Paronyan 2017: p. 39-40).
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Otra de las diferencias importantes entre los convenios es mas bien una innovacion. Pues
en el Convenio 169 se agrega el tema de la “conciencia de su identidad indigena o tribal”
como “criterio fundamental” para determinar a los grupos (el denominado criterio
subjetivo). Esto no se encuentra en el Convenio 107, y da cuenta de los cambios sucedidos
en las tres décadas que separan ambos convenios, el principal de ellos, la creciente
participacion de las organizaciones indigenas como actores politicos dentro de los
espacios institucionales del Sistema Internacional Americano, y que han reclamado para
si el derecho a la auto-identificacion. El criterio subjetivo del Convenio 169 se puede
interpretar, ademas, como el derecho de los pueblos indigenas a la “identidad cultural”
por medio del cual “cada grupo cultural tiene derecho a mantener y desarrollar su propia
cultura, sea cual fuere la forma en que se inserta en, o se relaciona con, las demas culturas
en un contexto amplio” (Stavenhagen 2001: p. 376), siendo este un derecho angular, pues

sin la preservacion del grupo no hay posibilidades de la supervivencia de “su cultura”.

Otras diferencias que se encuentran, se relacionan con algunos términos que hacen
referencia a las politicas indigenistas y a la forma como se consideraban los grupos en el
momento en el que cada uno de los convenios internacionales fue desarrollado. En efecto,
en la década de 1950, momento en el cual se desarroll6 el Convenio 107 estaba en plena
vigencia las politicas de asimilacion y/o integracion indigena, por ello, en la definicion se
contempla cuestiones como la “integracion” nacional, para definir a las poblaciones
semitribales; o el “atraso”, para identificar a las poblaciones tribales y semitribales.
Ambas consideraciones ya no eran aceptables (ni posibles) en la década de 1980, cuando

se revisa el Convenio 107 y se desarrolla el Convenio 169, por ello desaparecen.

Finalmente debemos fijarnos en las continuidades. En ambos instrumentos, las
poblaciones y/o pueblos son definidos en funcién de su descendencia y la continuidad de
sus diferencias culturales (costumbres, tradiciones, instituciones, etc.) con la sociedad
nacional. Anclar las especificidades de estos grupos en la ancestralidad y su “cultura”
implica sacar a estos colectivos de su propia historicidad, esencializando y naturalizando
dichas especificidades como si se tratara de unidades cerradas y homogéneas en su
interior, y la vez concebirlas como permanentes en el tiempo. En consecuencia, lo que
hacen dichas definiciones —aunque se llamen criterios para la identificacion- es fijar
situaciones (contextos, historias e identidades) que se encuentran en flujo, relacién y

discontinuidad. Estas definiciones son marcadamente “culturalistas” y “esencialistas”.
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Esto puede volverse problematico para los actores pues conlleva a registrar como si los
grupos indigenas permanecieran inmutables, arrojdndolos fuera del tiempo y del espacio.
Bajo esta logica, ademas, se abre la posibilidad de vetar a algunos grupos indigenas que
no se presentan como tan “puros” e inalterables ya que se han transformado con el

tiempo*®,

Mas intrincada aun es la relacion “indio”-nacion, que también se encuentra en estas
definiciones, como si se tratara de una relacion parte-todo. Si consideramos los convenios
como parte de la historia del indigenismo Latinoamericano es posible comprender de
donde vienen estas ideas. Bajo la perspectiva del indigenismo de las primeras décadas del
siglo XX los “indios” eran un “problema” para la constitucion de la nacion -entendida
esta como unidad territorial y “cultural”-; y por tanto, hasta que no se asimile o integre a
estos “indios” (mediante su conversion o desaparicion fisica) la nacién no estaria
completa, o no formaria parte de una unidad; por ello, el “indio” y “su cultura” siempre
aparecen como diferentes y marginales a la “sociedad nacional” o “sociedad envolvente”,
como se menciona en las definiciones dadas. Esta concepcion deja abierta, entonces, la
diferencia entre el “ser indigena” y el “ser nacional”, remarcando fronteras —sociales,

culturales e identitarias- entre ambos.
4. De objeto a sujeto de derechos

La participacion de representantes indigenas en la revisién del Convenio 107 y el
desarrollo del Convenio 169 es reflejo de su proceso de conversion en actores politicos
pasando de ser “objeto” de politicas a “sujeto” de derechos en el ambito internacional.
Este proceso no ha sido lineal ni homogéneo, y tiene sus avances Yy retos; pero gracias a
ello, hay en la actualidad una red de instituciones y espacios transnacionales que cuentan

con la participacion activa de los indigenas®®, lo cual ha implicado dejar por sentado que

48 En el proceso histérico peruano de alterizacion de las diferencias culturales y/o étnicas se instald la idea
que, los indigenas andinos estaban en constante proceso de asimilacion y/o mestizaje producto de las
politicas indigenistas y la migracién, dejando como los Unicos indigenas a los grupos amazdnicos. El
ejemplo mas acabado de este proceso es la respuesta que da el Poder Ejecutivo ante el proyecto de Ley
del 2010, que he citado anteriormente, donde se argumenta que los Unicos que pueden caer en la
categoria “pueblos indigenas” son los grupos amazodnicos, y entre estos los denominados “no
contactados” ya que serian los Unicos que han permanecido al margen del Estado y/o la “cultura
occidental” manteniendo su “cultura” —primitiva- pura e intacta.

4 Entre los espacios institucionales que hoy existen esta el Foro Permanente de las Naciones Unidas para
las Cuestiones Indigenas implementado en el 2000 como un érgano asesor del Consejo Econdmico y Social
(ECOSOC). Anteriormente, dentro de Naciones Unidas, se tenia el Grupo de Trabajo sobre Poblaciones
Indigenas, como érgano subsidiario de la Subcomisién de Promocion y Proteccion de los Derechos
Humanos, este espacio creado en 1982 funciond hasta el 2007.
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no es posible (ni deseable) que se tomen decisiones —en materia de politica o derechos-

sin contar con la “voz” de estos actores.

Asimismo, el giro sobre las politicas de reconocimiento (y multiculturalismo) permitieron
una apertura importante en materia de derechos de segunda y tercera generacion: derechos
culturales y ambientales. Este proceso acompafiado de una mayor organizacion de los
pueblos indigenas hizo posible ir perfilando un renovado discurso sobre los derechos

indigenas, contando ademas, con la participacion de estos actores.

En el caso latinoamericano, algunos establecen como hito fundacional de la
transnacionalizacion de los movimientos indigenas las reuniones de Barbados celebradas
en la década de 1970 (Smith 2003, Tsing 2010). Aunque, serd la segunda reunion de
Barbados (de 1977), la que genera mas expectativas, pues fue el espacio en el que
representantes indigenas hicieron un llamado a “sus hermanos indios” para conformar un

“movimiento de liberaciéon” como “organizacion politica propia”.

Muchos coinciden en sefialar que, el espacio transnacional ha sido mas afin a las
demandas indigenas (Morin y Santana, 2003); sin que ello signifique que, dichas
demandas tienen un correlato nacional, en el cual, muchas veces se estrellan y resignifican
(Tsing, 2010) o quedan por fuera de las expectativas de sus bases distanciando a sus
lideres (Smith 2003).

El caso peruano

Smith (2003) en su descripcion sobre la creacion de la COICA® nos da un ejemplo de
este proceso de transnacionalizacion. De acuerdo a este autor, la reunién de Huampani
(en 1984) que sirvio para crear la coordinadora también significd el espacio para que sus
representantes asimilaran nuevos lenguajes que luego servirian para que ellos —en
representacion de los grupos amazdnicos- se posicionaran en el Grupo de Trabajo de
Poblaciones Indigenas de la ONU. En dicha reunion, los lideres indigenas fueron

informados y capacitados en la organizacion y funcionamiento del sistema internacional

%0 La Coordinadora de las Organizaciones Indigenas de la Cuenca Amazénica (COICA) fue creada en el afio
1984, a partir de la confluencia de cinco organizaciones o federaciones indigenas amazdnicas de base
nacional: AIDESEP (Peru), CONFENIAE (Ecuador), CIDOB (Bolivia), ONIC (Colombia) y UNI (Brasil). De
acuerdo a Smith (2013), la COICA nace como una demanda de las federaciones indigenas amazdnicas por
tener “una voz propia” en la regidn frente a una organizacion como el Consejo Indio Sudamericano (CISA)
que se habia arrogado la representacion internacional de todos los pueblos indigenas de Sudamérica, la
cual habia logrado ser considerada, bajo este rétulo representativo, como parte de los actores indigenas
que participaban en el Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas (p. 221-222).
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e interamericano, asimismo, fueron compelidos a tomar una posicién en conjunto frente
a “tres conceptos fundamentales: pueblo, territorio y autodeterminacion” (p. 222). El
primero implicaba asumir la definicion de los grupos indigenas en términos de “pueblos”
—demanda que se daba entre los grupos norteamericanos- ya que era el Gnico concepto
juridico que —dentro del sistema internacional- podia otorgar derechos; en relacion con
éste se desarrolld el concepto de autodeterminacion, entendido como la relacion que los
indigenas, en tanto pueblos, pueden tener con el Estado nacional. Y finalmente, se
propuso que el reclamo indigena no deberia circunscribirse a la propiedad sobre la tierra
sino deberia darse en términos de territorio, concepto que aseguraba la administracion o

propiedad “sobre todos los recursos que sustentaban la vida y cultura del pueblo” (p.223).

Para Smith, estas “discusiones seminales tuvieron un impacto muy profundo sobre la
orientacion y el discurso a futuro del movimiento amazénico [peruano] asi como también
sobre las posibilidades de crear alianzas internacionales con otros movimientos
indigenas”; de aqui en mas, los representantes de la COICA intervinieron con una “sola
voz” en los espacios creados por el sistema internacional, de tal manera que, fue uno de
los actores que participd —en representacion de los indigenas amazonicos- en las

deliberaciones de la OIT para la revision del Convenio 107 (p. 224).

Esto sin embargo, generd un distanciamiento de las federaciones con sus bases, pues no
se supo retroalimentar lo aprendido en la esfera global con las demandas locales y
nacionales (p. 233). Para Smith, el escenario transnacional fue el espacio que las
organizaciones indigenas utilizaron como plataforma para la construccion de sus
demandas y sus narrativas politicas, en un momento, en el que éstas eran ignoradas —e

invisibilizadas- a nivel nacional y local.

Tal vez por ello o por otras cuestiones historicas (ver el capitulo 2), las organizaciones
indigenas amazdnicas fueron las Unicas que, por varias décadas en el pais, enarbolaron
las demandas indigenas, dejando atras a las organizaciones campesinas de los Andes. Para
algunos, la falta de articulacion entre los movimientos amazonicos y andinos seria uno de
los factores que explican la ausencia de movimientos indigenas en el Per(, en las décadas
de 1980y 1990, a diferencia de paises vecinos como Ecuador o Bolivia (Alb6 1991, Remy
2014).

Sin embargo, los cambios experimentados —en materia indigena- en el Per(, a partir del

afio 2000, no podrian ser explicados sin la participacion de estos actores politicos
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movilizados. Por ejemplo, en el afio 2001, en el marco de la SETAI®, las organizaciones
indigenas amazodnicas concertaron con el gobierno de turno un “Plan de accion” para las
comunidades nativas. Sin calificar el proceso o sus resultados, esta experiencia,
representa un hito, pues, de aqui en mas el Estado peruano ha ido abriendo —aunque sea

a la fuerza- espacios institucionales para la participacion indigena.

La promulgacion de la Ley de Consulta Previa, es otro hito de la intervencion y
movilizacién politica de las organizaciones indigenas; en el sentido que, parece dificil
que esta norma viera la luz sin el “baguazo”. De acuerdo a los antecedentes evaluados
por Alva (2010), desde el afio 2003 en el Congreso de la Republica se habian dado dos
proyectos de ley, anteriores al del afio 2008 —la cual finalmente sera la norma aprobada
el 2011-. Posiblemente, sin los tragicos sucesos de Bagua, y la conformacién de las mesas
de dialogo después, con la participacion de diferentes actores, esta norma hubiera seguido
entrampada entre el congreso y el ejecutivo, el cual, ademas, tenia una clara oposicion a

ésta o cualquiera otra norma en materia indigena®.

Una situacion que se evidencia en los dos ejemplos citados, sin embargo, es la ausencia
de movimientos representativos de la zona andina; de tal forma que, pareciera que los
unicos indigenas en el Per( son los amazonicos, reafirmando asi los sentidos comunes
que pretendo discutir con la tesis. Y en efecto, hasta este momento los mas visibles en la
arena publica y nacional eran los primeros, sin que ello signifique una total ausencia de
lo indigena en los Andes, con organizaciones sociales a nivel local o regional, o

propuestas para articular dichos movimientos en una Gnica confederacion nacional®.

Luego del 2011, con la dacion de la Ley de Consulta, y sobre todo, con la participacion
de las organizaciones indigenas amazoénicas y andinas en su reglamentacion, lo indigena
en el Per( volvera a ser una presencia en casi todo el territorio nacional, aun cuando en

los Andes se siga impugnando la indigenidad de sus poblaciones y de sus comunidades.

51 Secretaria Técnica de Asuntos Indigenas (SETAI), es una institucion estatal creada en 1998, en reemplazo
del Instituto Indigenista Peruano, creado en la década de 1940.

52 Se conoce como “baguazo” a la movilizacién indigena ocurrida en junio del 2009 en la ciudad de Bagua
(Amazonas). El conflicto se suscitd, luego del paro amazénico convocado por las organizaciones
amazodnicas en reaccion a la dacidn de decretos legislativos que iban en contra de derechos sobre tierras
y territorios.

53 Para mas referencias se puede ver Alza y Zambrano (2015), y Ruiz (2010)

54 Para mas referencias se puede Pajuelo, Ramdn (2006). Participacion politica indigena en la sierra
peruana. Una aproximacién desde las dinamicas nacionales y locales. Lima: IEP

71



Capitulo 5: El Viceministerio de Interculturalidad

La rectoria de la politica indigena en el Per( estd a cargo del Viceministerio de
Interculturalidad (VMI) subsector estatal que se ubica dentro del Ministerio de Cultura
(MC).

La creacion del VML, en el afio 2010 —junto al Ministerio de Cultura-, implica fortalezas
y debilidades para la denominada “institucionalidad indigena”**. Entre las fortalezas se
halla la permanencia de una entidad estatal encargada de la politica indigena con
presupuesto y funciones definidas, lo cual ha sido un logro si se analiza los vaivenes por
los que han pasado las entidades estatales creadas con el mismo fin desde el afio 2000°.
Hay, sin embargo, méas debilidades, pues el VMI se crea sin las caracteristicas que se
consideran importantes para garantizar la “institucionalidad indigena” como la
autonomia, la transectorialidad y la participacion de las organizaciones indigenas
(Balarin, 2012; DAR 2013).

Tal vez por ello, su creacion —basada en la absorcion del INDEPA-, tuvo posiciones
adversas de varios de los actores relacionados con la defensa de los derechos indigenas y
de parte de las organizaciones indigenas. Situacion que se afianzé con la reglamentacion
de la consulta previa en los primeros meses del afio 2012 con resultados poco
satisfactorios para las organizaciones indigenas participantes. A pesar de todo, el VMI ha
seguido creciendo y fortaleciéndose aunque sigue siendo un sub-sector un tanto relegado

del poder ejecutivo por la falta de presupuesto y recursos que le son asignados.

%5 La institucionalidad indigena es un concepto que se ha utilizado de manera heterogénea por los actores
y los andlisis relacionados con el marco institucional y legal de las politicas estatales implementadas para
los pueblos indigenas, luego de la década de 1990. Rojas (2014), por ejemplo, asume el siguiente
concepto: “La IEl es aquella parte del aparato estatal a cargo de garantizar y de velar por que el resto de
instituciones estatales garanticen los derechos de los pueblos indigenas, de acuerdo a sus competencias
y sin importar la forma de gobierno del Estado en el que la IEl funcione. Esta IEl se materializa en una o
mas instituciones, las cuales suelen tener, como minimo, funciones de rectoria y coordinacién en materia
indigena. El modelo de IEI que se adopte dependera de las necesidades particulares de cada pais” (p.43).
DAR (2013), por el contrario, parte de un concepto amplio de institucionalidad: “la institucionalidad es
mucho mas que organizaciones formales publicas, la forma de regulacion de una sociedad, los acuerdos,
las normas, las competencias, los compromisos, los roles, las formas de organizacién formal e informal y
las organizaciones privadas forman parte integral de la institucionalidad” (p. 25); para luego referirse a la
necesidad de “institucionalizar la participacion indigena en las politicas que les afecten” (p. 23). La
institucionalidad indigena, en consecuencia, no se circunscribe a una Unica institucién estatal, aunque, su
concrecion material mds obvia se relaciona con una institucién publica encargada de la politica indigena.
%6 Alza y Zambrano (2015) encuentran que hubo seis cambios institucionales en materia indigena entre el
2000 y 2011, desde la desactivacion de la SETAI (Secretaria Técnica de Asuntos Indigenas) hasta la
absorcidn del INDEPA por el VMI.
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El VML, por otra parte, cumple un rol “técnico” dentro de los procesos de consulta previa
implementados por el Estado peruano desde el 2013 en adelante. Esta entidad estatal tiene
el mandato de “brindar asistencia técnica a las entidades ptblicas promotoras de procesos
de consulta previa y a las organizaciones indigenas, emitir opinion sobre la calificacion
de las medidas a ser 0 no consultadas, y facilitar el desarrollo general de las consultas”
(BM 2016: 32). La ley 29785, en tal sentido, establece diferencias entre los roles
asignados a las entidades estatales “promotoras de la medida” y el VMI. Las primeras son
las responsables de llevar adelante todo el proceso, implementando las siete etapas;
mientras que, el VMI —a través de la Direccion de Consulta Previa (DCP)- da “asistencia

técnica” a las primeras.

El VMI también cumple funciones o tareas que operativizan el proceso, las cuales tienen
que ser cumplidas y desarrolladas directamente por sus funcionarios y/o especialistas.
Una de ellas es el desarrollo y la actualizacion de la Base de Datos de Pueblos Indigenas
(BDPI), tarea que se inici6 en el 2012 y fue un proceso accidentado con un alto impacto
mediatico y politico®”. Y la otra es el desarrollo de guias y/o protocolos para la
implementacién del proceso. Ambos procesos han representado retos que se fueron
resolviendo, como una suerte de ensayo-error, a medida que han ido avanzando en la

implementacion de la consulta.

El rol como “ente técnico” de la consulta, le otorga al VMI posibilidades para que
despliegue “formas de hacer” dentro del aparato estatal como la experiencia relacionada
con la identificacion de pueblos indigenas para el sector energia y minas, durante el 2016

y 2018, la tesis rescata esta experiencia.

57 Es posible establecer una cronologia de sucesos relacionados con la creacién y publicacién de la BDPI a
partir de las noticias y opiniones vertidas en los medios de comunicacién nacionales. La mayoria de estas
se ubican entre el 2012 y el 2015. Asi por ejemplo, una noticia que abre este tema —en tanto agenda
publica- es la declaracién del Viceministro de Interculturalidad de la publicacién de la BDPI en mayo del
2012 (abril 2012), mas adelante, funcionarios de alto nivel del sector tendran que ir posponiendo la
publicacién de esta BDPI, hasta que, en octubre del 2013 —un afio y medio después- se dara inicio a una
publicacién progresiva. En medio de esto, hubo varias notas relacionadas con la oposicidén de ciertos
sectores estatales —especialmente el de Energia y Minas- por publicar la BDPI, las mas significativas
fueron: la declaracion de Ollanta Humala —entonces presidente de la Republica- justificando la “demora”
en la publicacién por una “depuracién” de comunidades campesinas, pues argumentaba que dichas
comunidades (costefas y serranas) no eran pueblos indigenas (abril 2013); y la renuncia del Viceministro
de Interculturalidad por razones relacionadas con la oposicion de la publicacién de la BDPI (mayo 2013).
El ciclo se cierra con la publicacidon de una investigacidn periodistica relacionada a la “depuracién” de
comunidades campesinas de la BDPI (julio 2015), y la respuesta del sector de Energia y Minas y del VMI
en relacién con la denuncia.
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El desarrollo de este capitulo tanto en terminos de la organizacion institucional como en
relacion al rol que el VMI ha tenido para la consulta previa se basa en las entrevistas
realizadas con los especialistas de la DCP y del Sistema de Informacion de Pueblos
Indigenas (SIPI). El objetivo, en este sentido, no es desarrollar la normativa institucional
u organizativa de la institucion, sino presentar la “voz” de los actores, es decir, poner de
manifiesto la forma como ellos resuelven sus tareas (o funciones) que le son
encomendadas en especial las relacionadas con la identificacion indigena para la consulta
previa, tema principal de la tesis. En esta ldgica, una caracteristica importante que ponen
en consideracion los actores son las transformaciones de sus funciones (y obligaciones).
En una suerte de aprendizaje colectivo, como un ensayo-error, también se presentan
nuevos retos para que estos actores resuelvan sus acciones en la medida que aparecen

nuevas obligaciones.
1. Organizacion interna del VMI

El VMI actualmente esta organizado en dos direcciones generales: Direccidén General de
Derechos de los Pueblos Indigenas (DGPI) y la Direccién General de Ciudadania
Intercultural (DACI). A su vez, cada una de éstas tienen tres direcciones de linea (ver en

anexos: Grafico 1).

Algunos de los entrevistados consideran que esta configuracion esta desactualizada pues
desde el 2013, cuando se planifico esta organizacién, hasta el dia de hoy muchas areas
han cambiado y han crecido en funciones; en tal sentido, reclaman un nuevo reglamento
de funciones (o ROF) que justamente refleje este desarrollo. No seria la primera vez que,
el ROF del VMI cambia; en el afio 2011, un poco después de su creacion institucional, el
organigrama del VMI era otro. Las diferencias entre el organigrama del 2011 y 2013 son
significativas, pues no solo hay una diferencia en el nimero de areas sino que se trata de
nuevas direcciones ya que todas son diferentes (nhominalmente al menos) a las que existian

en el afio 2011 (ver en anexos Gréfico 2 y Gréfico 3).

Entre las innovaciones formuladas en el ROF del 2013 se encuentra la constitucion de la
Direccion de Consulta Previa (DCP), area dependiente de la Direccion General de
Derechos de los Pueblos Indigenas (DGPI), encargada de las acciones en relacion a la
“promocion de la implementacion del derecho de Consulta Previa de los pueblos
indigenas” (articulo 93 ROF 2013). La creacion de esta direccion fue una de las tantas

consecuencias de la promulgacion de la Ley 29785, pues como ya he mencionado, dicha
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Ley designdé al VMI como “ente técnico” para la implementacion y desarrollo del
derecho, encargandole en consecuencia funciones asociadas tanto con la regulacion y la
promocion de dicho derecho. De acuerdo a los relatos de mis entrevistados, la DCP nacio
formalmente luego que, las obligaciones del VMI en relacion a la consulta previa se
volvieron numerosas y no se podian resolver con los escasos profesionales que se
encontraban en la Direccidén General. Una vez constituida la DCP, sus profesionales se

encargaron de las funciones relacionadas con la consulta previa.

Dentro del VMI, también hay otras areas encargadas de algunas tareas especificas
relacionadas con la consulta previa. Entre estas, se encuentra el Sistema Informacion de
Pueblos Indigenas (SIPI), que funciona como una oficina técnica, dependiente del VMI
(RM NP° 202-2016-MC) para la recopilacion y procesamiento informacion. Esta oficina
es la encargada de mantener y actualizar la informacién de la BDPI, funcion que le
compete a la DGPI (articulo 91 ROF 2013).

2. La Direccién de Consulta Previa (DCP)

La DCP naci6 formalmente con el ROF del 2013, antes de esta constitucion ya existian
algunos abogados que se encontraban trabajando en temas relacionados con la consulta
previa, como por ejemplo, en la normativa relacionada con la BDPI, o en la guia
metodoldgica para la consulta previa. La apertura de procesos asi como la presiéon por
responder mas requerimientos de informacion relacionados con la consulta empujé a

crear una direccion encargada de estas funciones.

La DCP naci6 con dos o tres abogados que provenian del VMI y del INDEPA. Luego,
poco a poco, se incorporaron profesionales de las ciencias sociales, primero se contrat6 a
una socidloga para que formara parte de los equipos de trabajo de campo para el lote 192;
y mas adelante, se vio la necesidad de incorporar a mas profesionales de las ciencias
sociales los cuales estuvieron abocados —principalmente- a las tareas relacionadas con la

identificacion indigena.

De esta manera, la DCP se organizd, informalmente, casi desde sus inicios en dos sub-

areas: legal y social®®. Esta division implicé dar prerrogativas funcionales diferenciadas

8 Algunos entrevistados mencionaron que a estas dos sub-areas se agrega una tercera: el equipo de
capacitaciones. Sin embargo, esta sub-area pronto fue vista como un equipo que podia cumplir funciones
de capacitacion para distintos temas del VMI, entre ellas lo relacionado a la consulta previa; por ello, en
términos informales paso a depender de la DGPI. Por tal razén no la incluyo en esta descripcion, ademas,
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a estos profesionales para las etapas de la consulta. Asi se le encargo a los sociales la
conduccién (y decision) sobre la etapa de identificacion, casi de manera exclusiva;
mientras que, los legales se abocaron al resto de las etapas. Si bien, esta division no es
rigida, hay una diferenciacion de funciones (y tareas) que se fundamenta en esta primera
gran division.
“Entonces ahi es cuando ya paso creo que completamente a Consulta, y me quedo
ahi con X ¢no? Y poco a poco vamos haciendo que las ciencias sociales vayan
conquistando un poco la Direccion de Consulta, que eran puros abogados, que
eran puros abogados. Y creo que era necesario, la mirada un poco mas sociolégica
y antropologica y fortalecer eso que era una de las primeras etapas del proceso
¢no? Habia que fortalecer eso [que] a mi me parecia [era] uno de los principales
cuellos de botella. La gente se estaba preguntando quién es un indigena, cémo los
identifico, cada uno en el terreno. Entonces creo que es ahi donde eso también va

cobrando un poco de valor y se va sistematizando mejor, generando los

instrumentos de gestion y contratando mas gente.” (Entrevista N° 6, Especialista
social — DCP)

La cita precedente nos revela una de las situaciones claves que estuvo presente al inicio
de la organizacion interna de la DCP: la resolucion de la identificacion indigena para la
consulta previa. En efecto, parte de la historia institucional de la DCP se encuentra muy
relacionada con la identificacion indigena y la forma como se resolvié dicho

procedimiento.

En la cita, también, se pone en relieve esta idea de “conquista” de los sociales, que resulta
muy interesante pues daria cuenta de una desventaja inicial que fue superada con el correr
del tiempo. Se sabe que, los sociales de dicha area participaron activamente en los
procesos dados con Perupetro®®, entre el 2013 y 2015, primero; y luego con el MINEM,
entre el 2016 y 2018. Esta participacion permitié que un mayor nimero de profesionales
de las ciencias sociales (antropdlogos y sociologos en su mayoria) fueran incorporados a
la DCP como personal de planta o fijo. Si bien, el nimero de los sociales, permanentes,

nunca supero6 los cuatro o cinco profesionales, de uno o dos sociales que iniciaron la

considero que tomar en cuenta exclusivamente la diferencia sociales y legales nos permiten comprender
diferencias, avances y retos en términos funcionales de esta DCP.

59 Perupetro es una empresa estatal de derecho privado, que en representacién del Estado Peruano, se
encarga de promocionar, negociar, suscribir y supervisar contratos para la exploracion y explotacion de
hidrocarburos en el Perd. En la primera etapa de la implementacion de la consulta previa (2013 al 2015),
esta entidad era la encargada de implementar los procedimientos para los lotes de hidorcarburos que se
encontraban en licitacion. Mas adelante (luego del 2015) esta obligacion se derivd hacia la Direccidn
General de Hidrocarburos del MINEM.
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Direccion pasar a ser cinco es una diferencia importante. Asimismo, durante los procesos
de identificacion indigena llevados en el marco del convenio con el MINEM, el nimero
de profesionales de las ciencias sociales contratados por la DCP como consultores
externos llegd a nimeros importantes: casi de 20 profesionales. Lo que podria ser la

“conquista” de la cual se habla en la cita precedente.

Sin embargo, dicha “conquista” no seria tal para otros actores, pues el nimero de sociales
permanentes nunca fue preponderante dentro de la DCP, incluso en los momentos de
mayor actividad como durante el convenio con el MINEN. Lo que implicd que estos
profesionales tuvieran una sobrecarga laboral importante; ademas, esto supuso que, ellos
se limitaran a las actividades relacionadas con la identificacion indigena, Unicamente, ya

que no habia tiempo ni personal para acompariar el resto de las etapas de los procesos:

“Yo creo que el Convenio involucraba las labores de las dos dreas. En
identificacidn, la labor de los sociales plenamente, cien por ciento; y en las [otras]
etapas la labor de los legales, y de los sociales de preferencia; pero digamos de
ipreferencia!

[No siempre el social acompariaba a las labores]

No, porque el social estaba ocupado en otras labores y lo importante era lo legal,
eso era indispensable...” (Entrevista N° 5, Especialista social -DCP)

La DCP es un area que se ha mantenido con 10 o 12 profesionales como trabajadores
permanentes, la mitad ellos provenientes de las ciencias sociales, aunque se debe matizar
esta afirmacion, pues algunos actores manifiestan que el nimero de abogados dentro de
la DCP siempre ha sido mayor, poniendo en relieve en este sentido, esta sensacién de
desventaja. De cualquier modo, el nimero de profesionales en general —tanto sociales
como legales- no ha variado en todos estos afios, a pesar que han tenido momentos de
trabajo intenso; por ello, los relatos de estos actores también se relacionan con la
sensacion de que siempre hay una sobrecarga de trabajo en la direccion y no poder hacer
todas las cosas que a ellos les parecen importantes, pues como ellos manifiestan: “lo

urgente siempre gana a lo importante”.

Se comprende, por otra parte, que la diferencia funcional entre sociales y legales —que se
radicalizd durante el convenio del MINEM- no fue premeditada, pues siempre se
considerd importante la participacion conjunta de ambos equipos en los procesos de
consulta; de tal manera que, se consigno dos encargados: uno principal y otro alterno para

atender los casos, aungue, como dicen los actores esta designacion no siempre se podia
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cumplir, ya sea por falta de personal o porque se preferia la participacion de los legales —
como se observa en la cita precedente. En los ultimos afios, se ha tratado de volver al
esquema de trabajo compartido, revalorando, en consecuencia el aporte de los
especialistas sociales en los procesos, aunque la participacion conjunta de los equipos

sigue siendo un reto pues el escaso personal es una constante de la direccion:

¢ Qué papel deben jugar los sociales o los legales en los procesos de consulta previa? es
una interrogante abierta de la organizacion interna de la DCP. La preferencia por uno u
otro profesional en la consulta previa se relaciona con la forma como se concibe el

proceso; es decir, las preguntas que hay detras.

Para algunos, la consulta es, sobre todo, un proceso legal y de derechos, y por ende, se
concibe que la participacion de los legales es mas de que necesaria, ya que son ellos
quienes saben qué dice la Ley; para otros, la consulta, es sobre todo un proceso politico
(y social) y por ende, el conocimiento de los cientificos sociales sobre los actores asi
como sus habilidades para el relacionamiento es altamente necesaria y, por ende
importante. Y finalmente, una tercera posicién, intermedia, donde la participacion

conjunta es lo ideal, pues la consulta previa es tanto un proceso legal como politico (o

social).
Enfoque Legal Intermedio Social
El proceso es sobre todo
un relacionamiento donde
los grupos de poder se
. . Es necesario que tanto los = manifiestan, entonces es
El proceso tiene multiples . .
sociales como los legales necesario conocerlos y
momentos donde es . .
. participen de manera saber interpretar sus
necesario conocer e . ; ) .
interoretar conjunta, la ley es intereses y diferencias. En
“ P ”» interpretativa y, en este esta l6gica, los sociales
. correctamente” la norma . . . 2 a
Ventajas/ sentido, un social sabe qué = estan mas entrenados en
(laley y el reglamento, X
fundamentos dice la ley y puede esta tarea, no solo por su

sobre todo). En este
sentido, la participacion de
los legales no solo es
importante sino
imprescindible

interpretarla; asimismo, un
legal debe tener un perfil
“antropologico” o “de
campo” para poder
participar de los procesos

Fuente: Entrevistas realizadas con los especialistas sociales y legales de la DCP

experiencia, sino porque
han participado
activamente en el campo
para la identificacién
indigena, lo cual les ha
permitido tener el
conocimiento de los
actores

En el esquema ideal, como en el enfoque intermedio, la participacion conjunta —de saberes
y experiencias compartidas- seria preferible, pues ambos podrian ayudar a llevar adelante

un proceso que es tanto un relacionamiento entre grupos como una cuestion legal y de
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derechos. Sin embargo, este esquema no siempre es posible pues la cantidad de trabajo
de la DCP vy los diferentes perfiles y/o experiencia profesional no hacen posible la

concrecion de esta figura.

La profesionalizacion de la burocracia cobra importancia en este sentido, pues se requiere
que los profesionales involucrados en las tareas cumplan con cierto perfil, proveniente
tanto de la disciplina como de los antecedentes laborales. En este marco, un tema que
algunos actores ponen en relevancia fueron los perfiles profesionales que se consideraron

importantes para reclutar tanto a los sociales como a los abogados para la DCP:

“Parte del reclutamiento inicial de direccion de consulta era también el tener un
equipo legal “de campo” (...) el perfil del abogado de la direccion de consulta es
el abogado constitucionalista, eso es super importante. Y yo he ido aprendiendo
que el abogado constitucionalista no tiene absolutamente nada que ver con el
prejuicio y/o estereotipo que se le tiene desde el sentido comin al abogado o a la
abogada.

[¢Cbmo asi? ¢ Coémo seria el abogado constitucionalista?].

Es que el abogado constitucionalista te habla en clave de derecho. O sea, derechos
humanos es la base; y, a partir de eso, los derechos de quinta generacion, que son
los derechos del pueblo, los derechos de no sé qué (...) no es el abogado “Vamos
al Poder Judicial”, no; es un abogado que te da una lectura de todo en clave de
derechos, parte de derechos humanos y se va en especifico a derechos de pueblos
originarios.” (Entrevista N° 20, especialista social -DCP)

De manera similar a lo que se relata en la cita precedente, el equipo social que fue
reclutado para la DCP, al inicio, tenia un perfil que comprendia una experiencia
importante en recojo de informacion (o trabajo de campo), conocimiento de las industrias
extractivas y el manejo de conflictos. Este requerimiento se relaciona con la coyuntura en
que se formo la DCP, momento en el cual habia una fuerte oposicion a la identificacion
indigena y a la consulta previa, y se requirid, ademas, profesionales de las ciencias

sociales que se involucraran en los “campos” llevados a cabo con Perupetro.

El perfil de estos profesionales, imprimié inevitablemente cierto sesgo, que se refleja, por
ejemplo, en los instrumentos de recojo de informacion para el levantamiento de
informacidn primaria para la etapa de identificacién indigena, con una tendencia marcada
hacia los estudios de linea de base e impactos socio-ambientales para las industrias

extractivas (Ver el Capitulo 6, seccion 2.1).
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Las diferencias funcionales entre sociales y legales, por otra parte, han significado para

algunos de los actores, cierta tension y limitaciones para sus funciones:

“(...) bueno, si logras ver el informe de afectacion de derechos colectivos, es casi
lo mismo, como un copy/paste, pero dandole la vuelta porque esta hecho por
abogados; o sea, ni siquiera a nosotros como sociales nos permitian elaborarlo,
a pesar de que nosotros elaborabamos el informe de identificacion de pueblos.
Cosa muy cuestionada porque ahi si, yo, de alguna manera, no me queje, pero si
les dije mi parecer, que no es posible que nos sacaran en la mitad del camino,
¢no? alos sociales, habiendo estado en la primera fase de identificacion, teniendo
las herramientas y los insumos para decir donde esté la afectacion, que pasen a
manos de abogados que lo hacen a partir de la lectura de tu informe (...) Es otra
I6gica, ademas. Otra logica de trabajo, hay como una idea muy pegada a la
norma incluso, ;jno? No. Y, ademas de eso, el tema de... claro, el concepto de la
afectacion lo estan entendiendo, claro, a nivel muy normativo (...). O sea, yo ahi
me quejaba en tanto que piensan que el cientista social o el especialista social no
estaba en la capacidad para llevar al nivel de afectacion todo lo recogido en
campo (...) Pero, bueno... hasta ahi no mas se nos dejaba llegar, jno? Y eso hacia
que, por ejemplo, no participAramos en procesos de consulta, ¢no? solo
participabamos en tanto ya no habia mas personal, ¢{no? pero se preferia llevar
a un abogado que atendiera el tema de procesos de consulta, jno?” (Entrevista
N° 17, Especialista social -DCP)

El momento en el cual las diferencias y las competencias entre las dos sub-areas de la
DCP se hicieron mas evidentes fue luego que la direccidn se involucré activamente en
los procesos de consulta del sector Cultura, pues, su rol como “entidad promotora” de la
consulta les llevo a problematizar quién se encargaria de la evaluacion de las afectaciones
a los derechos colectivos —tal como se observa en la cita precedente. Dado que, la tarea
de identificacion siempre habia estado en manos de los sociales, ellos podian contemplar
que, también les correspondia abordar esta parte del informe final de identificacion. La
situacion sin embargo, se resolvio privilegiando el enfoque legal o “normativo”,

relegando en consecuencia, el papel de los sociales.

Detras de estas disputas, no siempre tan explicitas para los actores, se encuentra la
profesionalizacion de la burocracia y la l6gica, sobre la cual, se construy6 la etapa de
identificacion indigena y el proceso de la consulta en general. En efecto, los actores
asumieron con relativa facilidad que, la segunda etapa del proceso —la identificacién
indigena- era un campo exclusivo de las ciencias sociales. El problema se da en el resto
del proceso; y como he mencionado parrafos anteriores, ahi los actores tienen tres

posturas: un enfoque legal, un enfoque social, y un enfoque intermedio.
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Estas diferencias funcionales, también imprimieron cierto sesgo en la identificacion de
pueblos indigenas en “campo”, ya mencioné lo relacionado con las industrias extractivas
y el conflicto social ligado a la experiencia previa de estos profesionales; pero también
hay un sesgo culturalista y academicista, que se refleja en los informes de identificacion
indigena. Al respecto, algunos legales han llamado la atencion sobre las deficiencias en
dichos informes, sobre todo aquellos que se hacian en el marco del convenio MINEM.
Para estos, los informes no solo eran excesivamente largos (y académicos) sino que

obviaban aquello que les parece importante para el proceso como el enfoque de derechos:

“...ya, cuando yo me quedo, con X siempre tenemos la idea de lo que t has dicho,
de que [el trabajo] estaba dividido; o sea, era como el trabajo de los antropdlogos
y el trabajo de los abogados. Entonces, le decia “X, esto no esta bien”, porque
cuando estaba leyendo los informes, yo me daba cuenta que no habia el cruce con

>

derechos colectivos. Entonces, yo decia “No, deberiamos entendernos mas” .
Entonces, ahi, X y yo empezamos a trabajar las dos juntas para sacar cosas como
el nuevo enfoque que sacamos para relacionar con derechos colectivos, que
también fue bien complicado. Y ahi tratamos de empezar a estar mas tiempo en
comunicacion, jno? pero asi, mds o menos, recuerdo que fue.” (Entrevista N° 13,
especialista legal — DCP)

En efecto, en los informes de identificacion indigena es posible encontrar mucha
informacion relacionada con los criterios (de identificacion) pero hay muy poca
informacion respecto a los derechos colectivos. Esto para mi interlocutora “estad mal”,
pues se obvia este tema, aun cuando, desde su perspectiva, probablemente es lo mas
importante en el caso de la consulta previa. Ahora bien, como ella misma me manifiesta
mas adelante en la entrevista, la informacion dada en relacién a los criterios para la
identificacion se puede leer “en clave” del ejercicio de derechos, razén por la cual, se
requeria solamente hacer unos cambios en el “enfoque” de tal manera que, se podria dar
cuenta de este tema en los informes. Sin embargo, como se pone de manifiesto en la cita
anterior, el tema de los derechos colectivos y su afectacion no ha sido tan sencillo de
resolver al interior de la DCP, pues detras hay una diferencia que parece central: ¢ se trata
de privilegiar un enfoque social o legal?

3. Elrol del VMI para la implementacion de la consulta previa

El VMI funciona como “érgano técnico” para la consulta previa, de acuerdo a la Ley
29785; es decir, un proceso podria llevarse adelante sin la intervencién directa del VMI

en ninguna de sus etapas —como varias de las consultas previas llevadas a cabo en mineria.
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Lo cual no tiene ninguna implicancia institucional, pero si puede tener consecuencias
politicas, sobre todo, con ciertos sectores estatales —como el MINEM- que son evaluados
como instituciones poco proclives a cumplir con la defensa de los derechos indigenas o

ciudadanos y la alta desconfianza que existe, en general, con todo el aparato estatal.

Por otra parte, en agosto del 2017 el Ministerio de Cultura identifico sus medidas
administrativas que podrian ser consultadas. En este contexto, el VMI —en especifico de
la DCP- tuvo que “cambiar el chip” de la “asistencia técnica” por el de “ente promotor”,
ya que, ahora dependia de ellos —sus funcionarios y especialistas- resolver las primeras
etapas del proceso. En este nuevo escenario, la experiencia acumulada les sirvié para
afianzar y reevaluar sus practicas relacionadas con las dos primeras etapas de la consulta

previa.
3.1. Como ente técnico para la consulta previa

En general, las funciones del VMI en relacion a la consulta previa han sido interpretadas
como de “asistencia técnica”, esto es evidente en los documentos desarrollados por la

entidad y en las entrevistas realizadas con los especialistas de la DCP.

La “asistencia técnica” se refiere a multiples tareas que los especialistas de la DCP
realizan en su dia a dia, como por ejemplo: elaborar “opiniones técnicas”, desarrollar
talleres de capacitacion dirigida a otros sectores estatales, no estatales u organizaciones
indigenas; elaborar y publicar normas y guias para las etapas de la consulta previa; asistir
y apoyar —en diferentes momentos- los procesos de consulta implementados por otros
sectores estatales; etc. Asimismo, la “asistencia técnica” funciona como una categoria
nativa, pues si bien da cuenta de las multiples tareas que ejecutan los especialistas
permite, ademas, fundamentar estas actividades. Asi, frecuentemente ellos mencionan
que “dan asistencia técnica” para la consulta previa, remarcando con este concepto (o

categoria) los limites de sus funciones y tareas.
3.1.1. Normasy guias para la consulta previa

Una de las tareas importantes y necesarias para regular y orientar la implementacion de
la consulta previa ha sido el desarrollo y la publicacion de normas y guias (o protocolos).
A la fecha, es posible encontrar resoluciones y directivas relacionadas con el proceso en
general o con alguna de sus etapas; asi como documentos metodoldgicos que sirven para

orientar la concrecion de las actividades relacionadas con las etapas de la consulta previa.
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Un analisis rapido a estos documentos (ver Tabla 5 en anexos) nos permite encontrar tres

caracteristicas:

e La primera, se relaciona con la temporalidad, ya que la publicacion de dichas
normas se dio de manera pausada aunque regular hasta el 2016, luego se dejaron
de emitir; la Gltima es la resolucion del sector identificando sus medidas para la
consulta en agosto del 2017.

e Lasegunda, se refiere al tipo de documentos publicados. Hay cinco documentos
normativos, cinco guias o manuales para la consulta previa en general o
relacionada a una de las etapas, y dos memorias que recuperan la experiencia de
la institucidn en relacion a las consultas previas relacionadas con el sector de
hidrocarburos.

e La tercera, se refiere a la etapa de la consulta sobre la cual versan estos
documentos. La mayoria de estos (7 casos) se relacionan con el proceso en
general, tres relacionados con la identificacion indigena (o etapa 2) y dos con la
etapa de identificacion de la medida (o etapa 1).

En relacion a las normas y guias que orientan las etapas de la consulta, hay una diferencia
sustancial, pues se han emitido, sobre todo, documentos que orientan las dos primeras
etapas. Asimismo, hay diferencias en los documentos relacionadas con las dos primeras
etapas. Primero, los documentos relacionados con la segunda etapa estuvieron entre los
primeros en ser publicados (entre el 2012 y 2014); ademas, en un analisis mas detallado
del contenido, es posible observar que hay un esfuerzo metodoldgico por concretar esta
etapa ya que dichos documentos no solo dan lineamientos generales sino dan pautas,
establecen instrumentos de recoleccién de informacion asi como ejemplos para resolver
la etapa; en tal sentido, son guias, en el amplio sentido de la palabra, y estan orientadas
para que sean usadas por diferentes actores®®. Segundo, los documentos relacionados con
la primera etapa de la consulta (o identificacion de la medida) fueron publicados
posteriormente, entre el 2016 y 2017, es decir, cuando ya habia cierto recorrido

institucional y experiencia acumulada; a pesar de ello, dichos documentos no tienen las

80 L3 DCP recomienda, en sus opiniones técnicas, el uso tanto de la Directiva N° 001-2014-VMI-MC y la
Guia de identificacién indigena para que las entidades estatales resuelvan si, en el ambito de la medida
administrativa, existen pueblos indigenas; asimismo, dicha identificacién serviria para evidenciar los
derechos colectivos de dichos pueblos. Asimismo, otros sectores estatales o privados que buscan
evidenciar los criterios de identificacion de los pueblos indigenas asociados con un proyecto hacen uso de
la Guia sobre todo, situacidon que ha sido recopilada por las entrevistas realizadas con los consultores
externos que han trabajado para otros sectores estatales y privados, y por mi propia experiencia laboral.
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caracteristicas metodologicas de los primeros, y por ende, su uso podria ser mas

restringido y especializado®.

Las diferencias entre los documentos relacionados con las dos primeras etapas podrian
reflejar, de algin modo, lo que algunos de los actores entrevistados ponen de relevancia
y es la claridad metodoldgica que hubo respecto a la identificacion indigena (etapa 2)
pero que no hubo para la etapa 1. Luego que, el sector Cultura pas6é a ser entidad
promotora —en el 2017- recién se puso en evidencia que la identificacion de la medida
administrativa (etapa 1), no podia ser evaluada sin tener en cuenta el ejercicio de los
derechos colectivos, informacion proveniente de la etapa de identificacion indigena 'y que

ayudaria a mejorar el proceso de consulta en general.

A este conjunto de normas y guias se pueden agregar otros documentos publicados entre
el 2014 y 2015 acerca de los primeros procesos llevados a cabo en el sector hidrocarburos
(169, 195, 164, 189 y 175), se trata de memorias institucionales de dichas experiencias.
Para los actores la experiencia en el subsector de hidrocarburos fue importante y valiosa,
pues les permiti6 poner a prueba los lineamientos y la guia de identificacién de pueblos
indigenas —que se publicaron en el 2014; asi como avanzar en la concrecion de todas las
etapas de la consulta previa en su rol de “ente técnico”. En tal sentido, la publicacion de
estos documentos —para algunos especialistas de la DCP- representaba poner en evidencia
el esfuerzo hecho por el VMI y la DCP, durante estas primeras consultas, y ademas, dar

“lecciones aprendidas” para pensar en los procesos futuros.
3.1.2. El desarrollo de las “opiniones técnicas”

Otra de las tareas que se enmarcan en la “asistencia técnica” del sector es la elaboracion
de “opiniones técnicas” como una respuesta formal ante las solicitudes que hacen los
sectores estatales, para que, el VMI se pronuncie respecto a la consulta previa. En los

ultimos afios, uno de los sectores que ha solicitado con frecuencia la “opinion técnica”

61 Me refiero a dos documentos especificos: 1) Derechos colectivos de los pueblos indigenas, publicacidn
hecha en junio del 2016, y que tiene por objetivo orientar “la identificaciéon de la medida objeto de
consulta previa, a partir de la reflexion juridico constitucional sobre los derechos colectivos” (p.6). Este
documento contempla el desarrollo juridico y constitucional de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas, en tal sentido, esta orientado sobre todo a abogados o juristas que evaltuan el proceso. Y 2) la
RM N° 365-2017-MC, emitida en setiembre del 2017, mediante la cual se establecen las medidas
administrativas del sector Cultura que son factibles de consulta previa. Este segundo documento es una
norma que indica sus medidas administrativas asi como las unidades o areas que seran responsables.
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del VMI ha sido el SENACE®?. Esta tarea implica evaluar —por parte de los especialistas
de la DCP- expedientes técnicos relacionados con los instrumentos de gestién ambiental
que, el SENACE evalla para emitir sus certificaciones. Dicha tarea se fundamenta —en
términos formales- en la Sexta Disposicion Transitoria del reglamento de la Ley 29785,
mediante la cual, se considera que los instrumentos ambientales del SENACE deberan
incluir “informacién sobre la posible afectacion a los derechos colectivos de los pueblos

indigenas”.

En consecuencia, le corresponderia al VMI, decidir qué tipo de informacion sobre pueblos
se incluye en dichos instrumentos. Esta tarea ha sido poco ordenada, pues depende
basicamente del SENACE que a veces envia la solicitud al inicio del ciclo de la
evaluacion, es decir, cuando los operadores dan inicio a sus TDR para el recojo de
informacidn de los instrumentos ambientales; y otras veces, lo hace al final del ciclo de
la evaluacion, cuando los instrumentos ambientales ya estan desarrollados y no hay
mucho que el VMI pueda decir al respecto.

Esta tarea, para algunos actores, ha complicado el trabajo de los especialistas, a tal punto

que, consideran que esto es un “desgaste” que poco contribuye a sus tareas importantes:

“Por ejemplo, emitimos muchas opiniones sobre los estudios de impacto
ambiental, cuando nos llegan para opinion y hay todo un trabajo que se hace,
pero al final tampoco es que sirva mucho porque muchas veces hacemos
recomendaciones, pero finalmente nos dicen que nuestra opinibn no es

vinculante, entonces, nos desgastamos un monton y al final no avanzamos, jno?”
(Entrevista N° 14, Especialista legal -DCP)

Sin embargo, otros actores también evalGan esto como una oportunidad para que el VMI
siente su posicion institucional respecto a la identificacion de pueblos indigenas y la
identificacion de afectaciones a los derechos colectivos; aunque ello depende de mejorar
la coordinacidn institucional con el SENACE, mejorar internamente las respuestas que se
dan, y —como se explicita en la cita precedente- fortalecer la normativa institucional, para
que dichas opiniones sean vinculantes y no solamente buenas recomendaciones que se

dan a los sectores.

62 E| Servicio Nacional de Certificaciones Ambientales o SENACE, es una entidad estatal adscrita al
Ministerio del Ambiente, y su principal funcion es “evaluar la viabilidad ambiental de los proyectos de
inversion”.
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La experiencia de la DCP con el SENACE es un ejemplo interesante de las multiples
tareas que abarca el rol de la “asistencia técnica”: revision de documentos, elaboracion y
emision de informes, asistencia a reuniones, posibles capacitaciones a los entes estatal u
otros actores; y a la vez da cuenta de sus limitaciones, pues si bien —a partir de este rol-
se pueden abrir espacios institucionales para sentar posiciones y desplegar “formas de
hacer” dentro del aparato estatal, éstas no dejan de ser recomendaciones, que pueden o
no ser asumidas por las entidades competentes. Y por ende, todo el arduo trabajo podria
ser interpretado, finalmente, como poco relevante para el proceso en general. Y tal como

dice coloquialmente mi entrevistada “desgastar” al equipo.
3.1.3. La “asistencia técnica” para los actores

“Nosotros éramos acompaiiamiento y asistencia técnica, que €s la funcion que nos
da la norma. Nosotros no somos responsables de la identificacion, sino

acomparniamos y damos asistencia técnica.” (Entrevista N° 6, especialista social —
DCP)

“No, no, no. Cuando tu dices asistencia técnica no es acompafiamiento. [OK]. La
asistencia técnica es una labor técnica, es una labor de explicarle al otro cémo
hacer y/o cumplir, en este caso, la ley y reglamento de consulta previa, en
especifico la etapa de identificacion de pueblos. (Entrevista N° 20, especialista
social -DCP)

Dar “asistencia técnica”, para los actores, es acompafiar, asesorar, dar conceptos o guias
respecto a la consulta previa y su implementacion. Todas estas acciones, son diferentes a
ser “responsable” de la consulta o de la implementacion de sus etapas, tal como se
explicita en la primera cita de la seccion. Pero “no ser responsables”, no implica —
necesariamente- que no se involucren directamente con las tareas que conllevan el
desarrollo e implementacion de las etapas, tal como se dio con la identificacion de pueblos
indigenas “en campo” en los procesos llevados por Perupetro, primero (entre el 2013 y

2014), y luego con el MINEM (entre el 2016 y 2018).

Es dificil comprender la diferencia entre “dar asistencia técnica” y “ser responsable de”
la consulta previa para los actores, pero esta diferencia siempre es puesta en relieve
cuando se les pide que reflexionen sobre su trabajo dentro de la DCP, y en relacion con

la identificacion indigena.

Dicha categoria se basa en una interpretacion literal de la norma (la Ley y el reglamento

de la consulta previa), habiendo en consecuencia un claro sesgo legalista y formal de sus
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funciones y tareas. Bajo esta logica, por ejemplo, cuando los especialistas sociales de la
DCP tuvieron que desarrollar los informes de identificacion indigena para los proyectos
del MINEM, primero los denominaron tal cual, pero luego, siendo advertidos por los
especialistas legales de la DCP, cambiaron dicha denominacion por informes de
determinacion y/o informes de presencia de pueblos indigenas. Este cambio nominal
obedece a una logica formal, ya que, en los hechos dicho informe denominado como de
identificacion, determinacion o presencia, cumple los mismos objetivos o fines que es
identificar a los pueblos indigenas que se hallan en el &mbito de un proyecto minero o
energético. Pero las palabras, parecen cobrar una importancia central para estos
especialistas, sobre todo para los legales, como si denominar algo de manera incorrecta
(o incompleta) implicaria —necesariamente- una consecuencia que podria llevarlos al

error.

Mi propia experiencia desarrollando un informe de identificacion (determinacion y/o
presencia) de pueblos indigenas para un proyecto de centrales hidroeléctricas puede ser

un buen ejemplo:

Entre julio y agosto del 2018, redacté el informe “corto” y “largo” para la
identificacion indigena. Dichos informes debian ser revisados por un especialista
social de la DCP quien los devolvia con observaciones para que sean corregidas
por el consultor externo. Esta experiencia fue bastante trabajosa, sobre todo el
denominado “informe largo” por las numerosas observaciones que se hicieron. Mi
hartazgo se relacion0, sobre todo, con aquellas observaciones que a mi me
parecian triviales, una de ellas relacionadas con la denominacion de las
comunidades campesinas. Yo habia usado indistintamente en todo el documento
“comunidades” y/o “comunidades campesinas” para referirme a las localidades
visitadas y evaluadas durante el trabajo de campo; sin embargo, para el
especialista social esto no era aceptable y por ende me pedia que corrija,
cambiando en todos los casos, “comunidad” por “comunidad campesina”. A
regafadientes acepté estos cambios pero pregunté el porqué de esta correccion. Su
respuesta fue interesante, me dijo que se habia asumido cierto “estilo” de
redaccion del informe que no se podia cambiar, ademas, que dicha observacién la
hacian “los abogados no los sociales”; entonces, para evitar que ellos llamaran la
atencion sobre este detalle ella se estaba adelantando a corregirme. (Observacion
de campo, 2018)

Mas adelante, describiré con mayor detalle, la forma como se planifico y desarrollé la
redaccion de los informes —en el marco del convenio MINEM-, resultado material de la
practica de identificacion indigena. Sin embargo, me parece que la situacion descrita

ejemplifica aquello que he mencionado como ¢l fundamento de la “asistencia técnica”
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que es la interpretacion literal de la norma. Enfoque que proviene, sobre todo, del derecho
o del éarea legal de la DCP. En efecto, cuando los especialistas legales (abogados) dicen
que, no es correcto denominar a las localidades Unicamente con la denominacion
“comunidad”, sino que, debe ser siempre denominado como “comunidad campesina”
estan pensando en términos de la figura juridica del término que a su vez comprende
derechos y obligaciones; y no en términos de lugares, grupo, u organizacién social como
tal vez pensamos los sociales (antrop6logos, socidlogos, entre otros). Dando cuenta de
dos visiones distintas que pueden complementarse en la experiencia pero que significa un
aprendizaje progresivo y conjunto. EI ejemplo, también pone en referencia lo duro que
puede ser el lenguaje estatal, y en correspondencia el lenguaje legal, si no hay que ver las
sentencias judiciales tan enrevesadas y poco comprensibles para los 0jos poco entrenados.

Lo meticuloso de las palabras y las denominaciones, que para mi podrian ser triviales, no
son tales para un funcionario estatal, pues podria implicar que en un expediente técnico-
legal se estan obviando derechos (y obligaciones) para ciertos grupos o poblaciones; y
bajo este enfoque, se comprende que el lenguaje (palabras y denominaciones) cobra real
importancia para aquellos que se encuentran trabajando dentro del Estado. En tal sentido,
la “asistencia técnica” para mis nativos (los especialistas de la DCP) funciona para
reafirmar aquello que “no hacen” o aquello sobre lo cual “no tienen responsabilidad”,
como en las dos citas iniciales; ya que si afirman lo contrario podrian incurrir en
incumplimiento de funciones o competencias institucionales, las cuales podrian tener

graves consecuencias administrativo-legales.

Esto de la “asistencia técnica”, entonces, funciona como un argumento aprendido y como
una limitacion. Como argumento, para reafirmar ante otro (el investigador) que no hacen
aquello que en la préactica si estan haciendo —como la identificacion en campo y el informe
de identificacion, por ejemplo-. Pero también como una limitacion, pues la norma no les
permite hacer mas alla de lo que esta estipulado, y en consecuencia, deben tener maltiples
estrategias para no incurrir en la posible falta, como por ejemplo, cambiar las
denominaciones de sus informes finales. Pero esta forma de encarar el procedimiento
genera una suerte de paradoja para los actores, pues deben argumentar que “no hacen”
aun cuando si estan haciendo o “hacen pero sin responsabilidad”; y en consecuencia, asi
como las opiniones técnicas con el SENACE representan para ellos “un desgaste” por sus

limitaciones institucionales, la identificacion indigena “en campo” para los proyectos
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mineros también representaron “un desvio” y “un desgaste” de sus verdaderas funciones

de “asistencia técnica”.
3.2. Como ente promotor de la consulta previa

En setiembre del 2017, mediante la RM N° 365-2017-MC se establecieron los
procedimientos internos y las medidas administrativas que el Ministerio de Cultura ha
evaluado para la consulta previa. Debo sefialar que, Cultura es uno de los pocos sectores
estatales, junto con Energia y Minas y SERNAMP, en emitir normas relacionadas con la
primera etapa de la consulta previa. Dicho avance ha implicado que, el sector de inicio a

procedimientos internos que les permitan implementar sus procesos.

De acuerdo a esta norma, el érgano responsable de la identificacion de pueblos indigenas
y el anélisis de las posibles afectaciones a los derechos colectivos es la DCP. Esta
direccion, también se encarga de llevar adelante las “reuniones preparatorias” para la
consulta, momento previo a la implementacion de las subsiguientes etapas (3 a 7) las

cuales se encuentran a cargo de la entidad competente de la medida.

Cambiar el rol de ente técnico —Unicamente- a ser ente promotor implicé “cambiar el
chip” de los especialistas de la DCP; es decir, virar ciertas formas de hacer, revalidandolas
0 readecuandolas de acuerdo a la experiencia adquirida y de acuerdo a las nuevas
exigencias requeridas en términos de plazos, calidad y efectividad en la gestion de los

procesos.
3.2.1. Identificacién indigena en gabinete

“Y tanto que exigiamos que otros sectores, nos toco a nosotros, ;no?... el
viceministerio de patrimonio vio interrumpido todos sus procedimientos de
establecimiento de categorias de proteccion cultural, ¢no? vale decir,
declaratorias de patrimonio histérico, inmueble, declaratorias de paisajes
culturales, ¢no? entre otras cosas, porque la resolucion ministerial del sector decia
“tienes que hacer consulta previa”, ;no? Entonces, vieron interrumpidos y el otro
viceministerio empez6 a bombardear al Viceministerio de Interculturalidad
diciéndole “Oye, aca tengo 50 expedientes de patrimonio, dime si corresponde o
no la consulta previa porque, de acuerdo con la resolucion ministerial 365-2017
(...) De acuerdo con esa resolucion, tu, consulta previa, me vas a ayudar con la
etapa 1y la etapa 2. Ya, pues, toma, aca tienes 50 expedientes. Dime, corresponde
o no corresponde hacer consulta previa”. Entonces, hasta alli, la posicion de
consulta previa era: “Tienes que hacer trabajo de campo para identificar pueblos
indigenas”. Y la pregunta fue: ¢Y ahora como hacemos el trabajo de campo en 50
expedientes? Y, claro, 2 semanas después, 70 expedientes mas. Y 3 semanas
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después... ya estabas desbordado. Entonces, ahi, la situacion amerito a que evaliies
cuan confiable es la informacion que tienes en BDPI para avanzar e intentar hacer
identificacion de pueblos indigenas desde gabinete, identificar casos en los que
podrias avanzar con eso e identificar casos en los que ya es necesario hacer trabajo
de campo. Entonces, ahi se mejoré mas ese trabajo con BDPIL.” (Entrevista N° 15,
especialista legal-DCP)

Esta cita contiene elementos muy interesantes para el andlisis, ya que da cuenta de un
momento de cambio interno a partir de las propias necesidades institucionales que, la
DCP (y el VMI) debia adoptar cuando dejaron de “dar asistencia técnica”. Tal como nos
revela la cita, hacer un “trabajo de campo” para los procesos que se abrian para la consulta
era algo inviable, ya que, el nUmero de casos, eran muy superiores al nimero de
profesionales encargados de esta tarea y los plazos establecidos, por lo que tuvieron que

readecuar su posicion institucional, mantenida frente a otros sectores estatales.

Si bien, la posicion institucional de hacer “trabajo de campo” para la identificacion
indigena les habia ayudado a resolver los conflictos de la identificacion de las
comunidades campesinas andinas, no era la mejor solucion cuando se trataba de resolver,
en términos de plazos, una cantidad importante de expedientes o casos, generando en

consecuencia retrasos —o trabas- en los procedimientos internos del aparato estatal.

Dicho trabajo de identificacion en gabinete, significd, por otra parte, desarrollar
estrategias, como me relataron mis interlocutores. Para ello, se especificaron areas o zonas
geogréficas donde la presencia de pueblos indigenas era més evidente, resolviendo que
en éstas correspondia hacer la consulta si se verificaba la afectacion de derechos
colectivos. De la misma manera, se especificaron areas geograficas donde la informacién
no era concluyente, y por ende, se decidié que se requeria un trabajo de campo que
permitiera evaluar la presencia de pueblos y las afectaciones. Y el tercer supuesto, eran
areas donde la evidencia documental sefialaba que no habia presencia de pueblos, lo cual
permitia concluir que ahi no correspondia la consulta. Esta forma de encarar el
procedimiento permitié avanzar en la evaluacion de los expedientes del sector Cultura,
destrabando dichos procedimientos. Sin embargo, los actores explicitan también que, esta
forma de proceder es “preliminar” y solo se ajusta a los casos de Cultura, reafirmando
con ello que, no seria posible —al menos por el momento- generalizar su estrategia para

otros casos 0 sectores estatales.

3.2.2. Ver el proceso y no la etapa
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Uno de los temas que se evidencio con la experiencia en Cultura fue que la consulta previa
no se podia decidir —unicamente- con la identificacion indigena, sino que se requeria un
andlisis de las afectaciones a los derechos colectivos. Si bien, esto ya era evidente, pues
es uno de los requisitos que establece la Ley, y ha sido interpretada como la primera etapa
de la consulta; los funcionarios y/o especialistas de la DCP no habian podido aplicar dicha
prerrogativa, pues la “asistencia técnica” dada al MINEM, por ejemplo, les permitia llegar
hasta el informe de identificacion indigena dejando al sector promotor de la consulta el

analisis de las afectaciones.

[¢El analisis de afectaciones también se hizo con el convenio con el MINEM?]

No. Ahi no porque, como te decia, el convenio involucraba solamente
identificacion de pueblos indigenas y darle algo de informacién para que los
ayude a ellos a determinar, a hacer su analisis de afectaciones y ellos determinen
si correspondia 0 no consulta previa. Porque eso ya le corresponde a la entidad
que promueve (...). Si... en términos concretos es “Yo, Cultura, te doy todos los
elementos, toda la informacion y ya td, MINEM, verds qué haces con esa
informacion”. (Entrevista N° 15, Especialista legal —-DCP)

Las afectaciones a los derechos colectivos, en este sentido, se convirtieron en el nuevo
tema central para la consulta previa. ;Qué eran las afectaciones?, ;como debian
analizarse?, ¢cudl debia ser el enfoque mas apto (legal o social) para su analisis?, ;como
podian comunicarse en un contexto de consulta?, entre otras, fueron las preguntas que se
abrieron. Todas las cuales han significado tensiones y discusiones internas que no han
concluido de acuerdo con los testimonios recopilados. Lamentablemente, la mayoria de
los especialistas que fueron entrevistados para la tesis y quienes fueron participes de estas
discusiones iniciales ya no forman parte de la DCP, y por ende, es posible que estas ideas

e interrogantes se pierdan mas adelante.

Evaluar las afectaciones, también, implica comprender desde otro enfoque, la
identificacion de pueblos indigenas, pues —como dan cuenta los actores- ambos procesos
estan articulados. En la normativa se pensoé la consulta previa como un proceso por etapas,
si bien, esta forma de disefio ayuda para concretar tareas, la experiencia, cada vez mas,
va evidenciando que se trata de un proceso y no de etapas, es decir, se trata de un
continuum que superpone momentos, actores y decisiones. En tal sentido, las dos
primeras etapas de la consulta (1 y 2) se vuelven cruciales para todo el proceso de didlogo
que se abre después, pero también ambas etapas estan articuladas pues no se puede

comprender la afectacion de los derechos colectivos sin conocer (0 saber) cOmo esos
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pueblos ejercen (0 ponen en practica) dichos derechos; y por tanto, la informacion que se
recaba para la identificacion es crucial —bajo este enfoque- para comprender el ejercicio
de derechos, y evaluar, posteriormente, si estos pueden afectarse (0 no).

“bueno, cuando uno ve la linea de tiempo o las etapas de la consulta previa y ve
7 etapas, ¢no? y encima los tienes enumerados- 1, 2, 3, 4-; uno dice “Acabo el 1
y paso al 2; y pasando el 2, paso al 3", pero ya no regreso al anterior. Entonces,
ahi, a partir de esta percepcion entiendo... que en las etapas 1 y 2 se determino
que la etapa 1, que es identificacion de la medida, significaba basicamente que
los sectores determinen mediante una norma, una resolucién ministerial ¢no?,
qué medidas o cuales son los procedimientos en los que, segun sus competencias,
corresponderia realizar consulta previa, ¢nho? o qué medidas o qué
procedimientos tendrian una relacion con pueblos indigenas y en los que
correspondia analizar la procedencia de la consulta previa, mds o menos (...) Y
con eso se tenia pensado que, ya con eso, estaba agotada la etapa 1 y que solo ya
quedaria pendiente la etapa 2, que es la de identificar pueblos indigenas
(...).[Pero en la Ley dice que], no basta con que digas que hay presencia de
pueblos indigenas, necesitas decir cuéles son esos cambios directos que va a
generar la eventual aprobacion de esa medida. Entonces, ahi se vio la
importancia que esta segunda parte del informe de identificacion de pueblos
indigenas tenga que ser méas desarrollado y con mas contenido, ¢no? Y, entonces,
ahi se dialogd o mejor dicho se concluy6 que en la etapa 1y 2 no necesariamente
es una secuencia de pasos- etapa 1 cerrado y paso a la etapa 2-, sino que podrian
hacerse trabajos conjuntos para responder a esas 2 etapas. (Entrevista N° 15,
especialista legal —-DCP)

Esta forma de comprender los procesos, implica que, la afectacion de derechos colectivos
también debe resolverse con informacion que proviene del “trabajo de campo™; y en tal
sentido, se trata de un ejercicio de interpretacion y analisis cualitativo de la informacion.
Y con ello, se reafirma la necesidad de evaluar “caso por caso”, ya no solo la
identificacion indigena, sino también las afectaciones a los derechos colectivos. Si bien,
esto podria dar cierta solidez a los procesos, y permitiria comprender el ejercicio de
derechos y con ello garantizar su salvaguarda, se ha comprobado que, no es la mejor
solucion para efectivizar procedimientos burocraticos numerosos y con plazos cortos. Por
tal razon, existe el riesgo de comprender el proceso —una vez mas- como una “traba”

burocratica.

Ser parte del proceso, es decir participar en todas las etapas de la consulta ya no solo
como asesor (acompafiante o veedor) sino como responsable, cambid la perspectiva de

los especialistas de la DCP, tal como se ve en la cita precedente y en la siguiente.
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En el caso de la identificacion indigena, por ejemplo, el papel de los especialistas sociales
de la DCP, durante el convenio con el MINEM, se limito a dicha etapa; es decir, a hacer
los “trabajos de campo” que concluian con un informe de identificacion. Sin embargo,
como ya lo habian advertido en la experiencia llevada a cabo con Perupetro, la
identificacion en “campo” permitia un acercamiento y conocimiento de los actores
sociales que resulta bastante Util en el resto del proceso, pero que se pierde cuando estos
profesionales no participan del recojo de informacion, o cuando, la misma ldgica

institucional se limita a la conclusion de la etapa 2:

“...es que las visitas a campo, aparte de ser para identificar pueblos, una vez que
fuimos entidad promotora, también servia para hacer un mapeo de quiénes son los
actores, qué intereses tienen o cudl es su postura frente a la posible medida que
Cultura va a impulsar. Y esa es informacion necesaria para el siguiente equipo
dentro de la direccion de consulta y para poder darle una mejor asistencia técnica
a... ya sea a la otra ala del viceministerio, que son las que impulsan, ;no?
Entonces, yo creo... la etapa [de identificacion], cuando tenemos el convenio, no
se hacia este trabajo porque al final no era necesario, ¢no? O sea, se recogia, uno
ya por su propio o0jo va sacando, ¢n0? pero no era necesaria esta minuciosidad
que ya fue necesaria para procesos dentro de Cultura.” (Entrevista N° 19,
especialista social -DCP)

Como nos refiere el interlocutor, hay una diferencia entro lo que se hizo durante el
convenio con el MINEN y lo que se ha podido hacer una vez que Cultura pasé a ser
promotora de la consulta. En el primer caso, mucha de la informacién de “campo” se
terminaba perdiendo; pues al concebir la identificacion como etapa, una vez concluida,
los especialistas o profesionales involucrados ya no participaban del resto del proceso, y
con ello se perdia un conocimiento valioso acerca de los actores, que es finalmente util

cuando se necesita entablar procesos de dialogo (y negociacion).

En un esquema ideal las siete etapas del proceso de consulta previa podrian ser
conducidas por el mismo equipo de funcionarios, lo cual permitiria, desde esta
perspectiva, un mayor conocimiento de los contextos, actores, posiciones, etc. y con ello,
mejorar las estrategias para entablar el dialogo y llegar a acuerdos. Lo cual redundaria a

una mejor operatividad del proceso, pero no necesariamente a garantizar derechos.
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Capitulo 6: Identificacion de pueblos indigenas en el marco de la
consulta previa

En agosto del 2020 el premier anuncio que se derivaria presupuesto para que “por primera
vez (se) pueda realizar la identificacion de todos los pueblos originarios y culminar asi la
actualizacion de la Base de Datos®3. Con este anuncio se daba cuenta de la dacién del
DS N° 213-2020-EF, mediante el cual se derivo presupuesto al MC para “financiar la
implementacidn de actividades para la identificacion de localidades de pueblos indigenas
u originarios en los ambitos en que se ubican los veintitrés (23) proyectos mineros
priorizados®. Con ello, de acuerdo a la declaracion del premier, se podrian mejorar los
plazos para la implementacion de la consulta previa. Sin embargo, este anuncio esta lejos
de la realidad de los procedimientos establecidos para la identificacion de pueblos

indigenas en el marco de la consulta previa.
Primero, la BDPI es “referencial” y de “continua actualizacion™:

“La BDPI no tiene caracter constitutivo de derechos, por lo que no supone un registro, y
se encuentra en permanente actualizacion. Conforme precisa el Decreto Legislativo N°
1360 en su tercera disposicion complementaria final, la BDPI no excluye la existencia de
otros pueblos indigenas u originarios que puedan habitar o ejercer sus derechos colectivos
en el territorio nacional. En ese sentido, en el caso que una o mas localidades no figuren
en la BDPI, pero cumplan los criterios de identificacion establecidos, sus derechos
colectivos deberan ser garantizados por el Estado en el marco de la normativa vigente.
(Informe N° 0038-2020-DGPI-FAC/MC)

El parrafo citado es un extracto de un informe u opinion técnica elaborada por la DGPI.
Esta forma de comprender la BDPI ha impuesto restricciones al uso de la informacion,
pues, como se menciona en el Informe no se trata de un registro administrativo —mediante
el cual se otorguen derechos luego de la inscripcidon; asimismo, es de “permanente
actualizacion”, lo cual indica que periddicamente se incorporan nuevas comunidades y/o
localidades pero, también, se excluyen. En la Gltima actualizacion de junio del 2020, por

ejemplo, se incorporaron 1,498 comunidades campesinas pero también se excluyeron 58

8 Discurso de presentacion de Pedro Cateriano, presidente del concejo de ministros ante el Congreso de
la Republica, 3 de agosto del 2020. RPP Noticias, Recuperado de:
https://www.youtube.com/watch?v=0kuWMHU10J8

64 Articulo 1, del DS N2 213-2020-EF
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comunidades campesinas®. Esta caracteristica es sumamente importante porque indica
que hay flexibilidad en la informacion de la BDPI que debe ser comprendida para su uso
por los sectores estatales u otros actores. Esto ha representado un reto para los
especialistas porque no siempre se comprende por qué la informacion de la Base cambia
0 por qué los actores no pueden utilizar —sin ningun criterio- dicha informacion.
Problemas relacionados con el acceso a servicios publicos y/o beneficios para la
poblacion indigena son ejemplos de este desencuentro.

Segundo, la posicion institucional del VMI es que la entidad promotora de la consulta
previa lleve a cabo un trabajo “de campo” para verificar si las comunidades (u otras
localidades) presentan los criterios para la identificacion indigena estipulados en la ley y
el reglamento. En tal sentido, el presupuesto asignado recientemente para “actualizar la
BDPI” esta orientado a llevar a cabo la identificacion en “campo” de las comunidades (u
otras localidades) que se encuentran en el &mbito de los 23 proyectos priorizados, tal
como se indica en la normativa que aprueba el desembolso presupuestario. Es decir, con
esto no se “concluira la actualizacion de la BDPI” —tal como declard el premier- pues
para ello se requeriria que, se realicen numerosos trabajos de “campo” que abarquen la

totalidad del pais®.

Finalmente, para decidir si se implementa la consulta previa, la entidad promotora
requiere saber si existen (o0 no) pueblos indigenas en el ambito de la medida y, ademas, si
los derechos colectivos —de estos pueblos indigenas- seran (o no) afectados por la medida.
Y las afectaciones —para la decision de la consulta- es donde hay menos avances, pues
pocas entidades estatales han evaluado sus medidas consultables; o peor —aun cuando
saben cuales son estas medidas- no hay lineamientos claros que establezcan cémo evaluar
estas afectaciones, lo que implica un alto grado de discrecionalidad del funcionario y/o
del area funcional encargada de este analisis.

En conclusién, si bien la actualizacién de la BDPI ayuda a precisar las zonas geogréaficas
donde hay presencia de pueblos indigenas, esto por si solo no contribuye a mejorar los

8 Informe N° 003-2020-DGPI-FAC/MC, ver Tabla N° 13 Resultados del proceso de incorporacién de
comunidades campesinas a la BDPI

% La informacién de la BDPI provenientes de los trabajos de “campo” de identificacién indigena
representan solamente un porcentaje de las comunidades y/o localidades adscritas a dicha Base, en la
ultima actualizacidn se especifica que 370 comunidades campesinas de las 6,438 analizadas para la tltima
actualizacidn provienen del trabajo en “campo” realizado a partir del analisis de los 8 temas claves (Tabla
N° 10 del Informe N° 003-2020-DGPI-FAC/MC)
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plazos de la consulta previa; ya que para dar inicio a un proceso se requiere verificar si
las comunidades (u otras localidades) adscritas a la BDPI tiene los criterios de
identificacion indigena y si hay afectacion a sus derechos colectivos. Tal como he

desarrollado en el capitulo anterior, ambos procesos estan, o deberian estar, articulados.

La identificacion indigena —en el marco de la consulta previa- entonces, es un proceso
que articula dos procedimientos complementarios: la adscripcion de una comunidad (u
otra localidad) a un pueblo indigena a traves de la BDPI; y la verificacion de los criterios
de identificacion de un pueblo indigena comprendidos en la Ley y el reglamento. Esto
ultimo —de acuerdo a mis interlocutores- se puede hacer en “campo” o en “gabinete”
dependiendo del tipo y la cantidad de informacion con el que el funcionario estatal —
encargado de la tarea- cuente al momento de su verificacion. La directriz que los agentes
estatales de la DCP han estipulado para ello es que: la informacion sea “suficiente,

actualizada y confiable”.

En este capitulo se describen los dos procedimientos para la identificacion indigena, sus

bases normativas, el contexto en el cual fue desarrollado, y sus limites y sus fortalezas.
1. La Base de Datos de Pueblos Indigenas (BDPI)

Los hechos normativos que permiten la creacion de la BDPI son la Ley de consulta previa
y su reglamento y la Directiva N° 03-2012/MC que regula su funcionamiento. Estas
disposiciones normativas ‘“amarraron”, en un sentido coloquial, su construcciéon y

funcionamiento.

En la Ley se sefiala la necesidad de crear la Base de Datos; y en el reglamento se dice que
la BDPI es “un instrumento de acceso publico y gratuito, que sirve para el proceso de
identificacion de pueblos indigenas. [Sefialando ademas que] No tiene caracter
constitutivo de derechos”. Bajo esta logica, en la Directiva que regula su funcionamiento
se reafirma: “la Base de Datos tiene caracter declarativo y referencial. Dada su naturaleza
distinta a la de un registro, no es constitutiva de derechos”. Esta tltima prerrogativa
permite diferenciar a la BDPI de un “registro” oficial de pueblos indigenas que, en

términos juridicos, permite otorgar derechos.

¢Si la BDPI no es un registro, entonces qué es? En general se puede pensar que la BDPI
funciona como una herramienta de informacion (y de gestién), como un censo, por

ejemplo, que puede sefialar donde se ubican determinados grupos de poblacion pero esto
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no significa per se que estos individuos tengan (o no) determinados derechos. Esto ha
sido muy complicado de comprender desde el inicio de la implementacion de la consulta

previa.

Ahora bien, deslindar juridicamente la naturaleza de la BDPI, no deberia impedir que se
use la informacion de dicha Base como referente de la ubicacion y/o presencia de los
pueblos indigenas; y en este sentido, planificar acciones dirigidas a atender o dar derechos
a estos grupos. En efecto, como algunos de los actores entrevistados mencionan, muchos
sectores estatales usan de esta manera la informacién contenida en la Base, ya sea para
dar servicios o beneficios a la poblacion indigena o para evaluar si les corresponde iniciar
(o no) un proceso de consulta previa. En realidad esto no deberia ser mayor problema, ya
que, es asi como funcionan las herramientas de informacion; pero, el VMI continuamente
ha sentado la posicion institucional que la informacion de la BDPI es poco confiable, o
en el peor de los casos, no se puede usar para que se tomen decisiones en relacion a la

consulta previa:

“O sea, una de las dificultades de la base de datos es que la base de datos no
genera informacién para la identificacion de pueblos, si no lo que hace es que de
fuentes oficiales alimentar [una Base] y poder llegar a conclusiones, jno? (...)
Porque la respuesta que siempre se hacia es que la base de datos era referencial,
no servia de hecho y por tanto era una segunda capa [de informacion]. Entonces,
para alguien que tiene la urgencia de concluir una informacion porque tiene todo
un cargamonton encima... plazos, tiempos, indemnizaciones, qué sé yo... X cosas,
[se pregunta] “;Tengo que hacer campo? ;Y para qué estd la base de datos?””
(Entrevista N° 1, especialista legal — DCP)
La “referencialidad” de la BDPI ha sido la principal limitante para el uso de la
informacidn en relacion a la consulta previa, pues esta prerrogativa —que se usé en la
Directiva N° 003-2012/MC- sirvid para que, desde el VMI se sentara posicion en relacion
a que la informacidn de la BDPI no era concluyente, y por tanto, se debia hacer un trabajo
“de campo” para la identificacion indigena. Por ello, tal como se menciona en la cita
precedente, los sectores estatales se ven sorprendidos al solicitar opinion al VMI, pues se
les recomienda “hacer campo” para la identificacion aun cuando en la BDPI aparezcan

las comunidades o localidades del ambito de referencia de su proyecto o medida.

La debilidad de la BDPI como herramienta de informacién valida para la consulta previa
es consecuencia de un conjunto de factores coyunturales y metodoldgicos de cémo se

pensd y construyd dicha herramienta. Torrejon (2018) en su analisis del proceso de
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elaboracion y publicacion de la BDPI, entre el 2012 y 2015, revela como la intervencion
de agentes estatales afines a un modelo de desarrollo anclado en las industrias extractivas
vapuled dicho proceso, dando como resultado una herramienta debilitada (y poco util)

para la gestion de politicas publicas.

A pesar de este inicio, la BDPI ha demostrado —en los ultimos afios- ser una herramienta
valida y util para las politicas publicas relacionadas con pueblos y/o poblaciones
indigenas. Y en este sentido, como han sefialado los actores entrevistados, seria
importante avanzar en la fortaleza de la BDPI, cuestion que ya ha venido ocurriendo en
los hechos. Paraello, seria importante, primero, dejar de lado la “referencialidad” de dicha

Base; y en segundo lugar, deslindar su uso —exclusivo- para la consulta previa.
1.1. Construccion y publicacion de la BDPI (2012-2015)

Tal como ha puesto en evidencia el analisis desarrollado por Torrejon (2018), la
construccién y publicacidn de la BDPI en el 2012 se dio en un contexto conflictivo, en
medio de una fuerte oposicion por la numerosa presencia de comunidades campesinas
andinas que podian ser consideradas como pueblos indigenas (p.28-29). Este contexto,
impidio la publicacion inicial de la Base, programada para fines del 2012, aplazando
continuamente dicho suceso, proponiéndose como estrategia desde el VMI “publicar sin
hacer mucho ruido” (p.38), iniciandose en consecuencia con la publicacion de los pueblos
amazonicos, en octubre del 2013, hasta concluir, en diciembre del 2015, con la

publicacién de las comunidades campesinas andinas.

Existen diferencias entre la primera versién de la BDPI, lista en mayo del 2012, y la
segunda version, concluida en diciembre del 2015; la mas evidente fue la “depuracion de
comunidades campesinas™®’. Torrejon (2018) explica estas diferencias por la adopcion de
un modelo metodologico “mas conservador” y que, seglin la posicion del VMI, implicaba
una “mayor precision” de las comunidades campesinas listadas en la BDPI (p. 37). En
efecto, el cambio metodoldgico més sustantivo fue identificar a los centros poblados y no
a los distritos como ambito de referencia para identificar a las comunidades campesinas
donde habia 40% o mas de la poblacion con lengua materna indigena (p. 38). Criterio que

se mantiene hasta la actualidad.

57 Ver: https://ojo-publico.com/77/los-secretos-detras-de-la-lista-de-comunidades-indigenas-del-peru
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Este cambio, efectivamente, generaba una mayor precision, pero también dejaba
constancia de las multiples presiones politicas que habian influido para “precisar” o
“depurar” dicha lista de comunidades campesinas. No quiero detenerme en este asunto,
pues el texto de Torrejon ya citado lo hace a la perfeccion; pero si quisiera llamar la
atencion sobre la metodologia empleada, pues, a diferencia de lo que se asume, la técnica
(es decir lo metodologico) estd ampliamente influenciada por la politica, y lo sucedido
con la BDPI es una muestra de ello.

Tal como sefialan algunos de mis actores entrevistados, la construccion de la BDPI fue
un reto importante en términos metodoldgicos pues era la primera vez que en el Per( se
hacia algo de esta naturaleza. En efecto, el precedente inmediato era el registro de
comunidades campesinas y nativas. Registro —en términos juridicos- que se venia
armando en el pais desde la década de 1920 y que al 2012 no estaba concluido, o peor
aun, no se encontraba sistematizado ni uniformizado en un solo sistema de informacion.
Entonces, cuando los gedgrafos de la BDPI, se encargaron de la tarea de recopilar dicha
informacidn, se encontraron con mdltiples dificultades materiales y metodoldgicas para

articular dicha informacién en lo que seria la Base:

Entonces, comienza con recoger informacion de las DRA®, hacer los pedidos
generales; pero, eso fue incluso antes de que yo entrara, el equipo de gedgrafos
se encargoé de ir a las propias direcciones nacionales de agricultura y recoger,
muchas veces personalmente, la informacion, porque era informacion que estaba
no digitalizada. Muchas veces eran mapas, segun lo que me contaban, eran
mapas... envueltos, sin... a punto de malograrse... (Risas). Y practicamente
hongueados, que tenian que tenian que ingresar y digitalizarlos, ¢no? pasarlos a
limpio, porque si no, era informacion de los limites de las comunidades que se iba
a perder.

[O sea, a ese nivel, digamos, de alguna forma se tuvo que recopilar y recuperar, la
informacién]

Si... fue un trabajo de hormiga. El trabajo geogrdafico fue como el mas dificil,
hasta donde me cuentan. Ahi yo... yo no estuve mirandolo personalmente, pero si
fue un trabajo de hormiga. Y, después, si estuve en la época que llegaban planos
casi dibujados a mano y tenian que ser trasladados al sistema geografico. Y tener
que homogeneizarlos, porgue algunos utilizaban un sistema geogréafico antiguo,
no el WGC-84, que es el que se usa ahora. (Entrevista N° 21, especialista — SIPI)

%8 | as direcciones regionales agrarias o DRA son la entidad estatal encargada de reconocer y titular a las
comunidades campesinas y nativas de la regidén o departamento de su jurisdiccién. Esta obligacidn les fue
trasladada desde el afio 2007.
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Torrejon menciona que, el mandato de la ley y el reglamento para la construccion de la
BDPI fue interpretado como la elaboraciéon de “un gran mapa” del Perti donde se
visualizaran las comunidades campesinas o nativas pertenecientes a un pueblo indigena
(p. 22). Para ello, se le encargd a un equipo gedgrafos la tarea de recopilar dicha
informacién de las DRA, tal como se nos relata en la cita precedente. Esta recopilacion
de informacion era titanica y sigue resultando dificil dada la falta de informacién
cartogréfica que precise la ubicacion de las comunidades campesinas y nativas, y las

brechas de reconocimiento que existen, sobre todo, en las zonas amazénicas en el pais.

Ahora bien, hay varias preguntas metodoldgicas que podemos plantearnos aqui, la
primera, por qué se propuso que sean las comunidades campesinas y nativas los lugares
0 zonas geograficas mas afines a los pueblos indigenas; la segunda, si solo el
reconocimiento de dichas comunidades permitia visualizar (o identificar) a los pueblos
indigenas. De acuerdo a la Ley, las comunidades campesinas y nativas podian ser
identificadas como pueblos indigenas “conforme a los criterios” de identificacion. En el
capitulo 2 y 4 de la tesis se ha desarrollado de manera extensa la densidad histérica sobre
las nociones de comunidades campesinas y nativas relacionadas con pueblos indigenas;
en efecto, histéricamente, son estas configuraciones territoriales donde se encontrarian —
preferentemente- aquellos que pueden reconocerse como pueblos indigenas. La ley, sin
embargo, establecid condicionamientos que permitieran “precisar’ si dichas comunidades

seguian manteniendo sus criterios distintivos. Y ahi es donde empiezan los problemas.

Digamos que [el tema de la Base] no era algo muy abierto a otros especialistas;
pero si era un tema de discusién y se hablaba mucho de como operacionalizar los
lineamientos que te da la OIT y la normativa internacional sobre identificacién
de pueblos indigenas. Y uno de los grandes problemas que se tenia, era como
traducir eso; que era parte del proceso de operacionalizacion con la data
disponible en el Estado peruano ¢no? Y el problema es que la data que tenia el
Pert como informacién publica oficial, no aguantaba lo que te determinaba o te
establecia pues el trabajo conceptual que te lo daba pues estos lineamientos de
politica internacional. Y ése era el principal reto ¢no? como lograr algo que fuera
lo mas cercano posible. Porque tenias el tema de...primero, esta todo el tema de
catastro y de titulacion de tierras y primeramente las que estan tituladas, cémo
estan reconocidas en los sistemas de informacion publica oficial. Como estan
integrados los sistemas de informacion en general en el Per(, que es una pena.
Como tu tienes diferentes entidades generando mapas y nadie dialoga entre si.
Estaba el tema de que tus indicadores de identidad, era lengua materna y punto.
Que lo que tenias de lengua materna no estaba anclado a comunidad, sino a
centro poblado, y centro poblado no estaba a la... EntonceS era una gran
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complicacién. Y como era una gran complicacion, yo también sentia que
cualquier propuesta que tu podias sacar delante, iba a generar muchas
reacciones de todos los actores. Entonces eras... cualquier cosa que hacias ibas
a ser la pifiata de los gremios empresariales, del Estado, de las organizaciones
indigenas. Ese era un poco el ambiente ¢no? que se tenia. (Entrevista N° 6,
Especialista social — DCP)

La cita precedente relata la preocupacion metodoldgica acerca de como “traducir” los
lineamientos internacionales y la norma nacional para pueblos indigenas y consulta previa
y empatarla con la escasa informacion que se habia generado hasta el momento en el pais;
y ademas, da cuenta del momento tenso y conflictivo en el que se estaban dando estas

decisiones al interior del VMI.

Torrejon (2018) menciona que, los especialistas del VMI y la Defensoria del Pueblo
decidieron proponer como unidad de andlisis de la BDPI “pueblo indigena” y no
“comunidad campesina o nativa” pues consideraban que, la primera era un “concepto mas
inclusivo” y “permitia un abordaje mas integral a la cuestion de las identidades étnicas”
(p.23). Esto ha significado un problema, pues —tal como se relata en la cita precedente-
ninguna de las fuentes de informacion creadas han sido disefiadas sobre este concepto que

de por si ya es complejo, y por tanto, de ahi también se deriva la novedad de la Base.

Entonces, como la BDPI no podia incorporar a todas las comunidades campesinas y
nativas —reconocidas a la fecha- era necesario establecer filtros o criterios que permitieran
esta selectividad. Uno de ellos, era la lengua indigena, indicador que —hasta el censo del
2007- ha servido para identificar poblacion indigena. El otro, era la auto-identificacion
indigena, sorprendentemente el Per( —hasta el censo del 2017- era uno de los pocos paises
en la regidn que no habia incorporado en sus censos la pregunta por la auto-identificacién
étnica; y en tal sentido, este criterio no podia ser incorporado para todas las comunidades
sino Unicamente para las comunidades nativas, ya que, éstas desde su conformacion en la
década de 1970 vienen utilizando este criterio para su reconocimiento e inscripcién en los

registros estatales.

Torrejon (2018) menciona que, luego de hacer el primer “modelo” metodolégico con las
comunidades campesinas y nativas seleccionadas, de acuerdo a los criterios ya sefialados,
empez0 la “guerra de los porcentajes” con el fin de “precisar” el nimero de comunidades
campesinas en la BDPI (p. 29). En este marco se formularon varios modelos pero ninguno
de ellos, parecia complacer a los sectores estatales detractores de la consulta previa en los
Andes, pues la zona andina del pais seguia mostrandose muy indigena. Tal como
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menciona mi interlocutor en la cita anterior, en este contexto no importaba el “modelo”,
pues cualquier cosa que se presentara iba a causar reacciones adversas de diferentes
sectores afines®® o detractores de la consulta previa; y en tal sentido, no dependia del
método sino de la politica (entendida como relaciones de poder) aceptar o impugnar
dichos criterios. Y en efecto, el “modelo” anclado en los centros poblados y con el 40%
de la poblacién con lengua indigena fue aceptado méas adelante, durante el 2015, cuando
la tormenta ya habia pasado.

Se han formulado varias criticas respecto a las variables propuestas para la construccion
de la BDPI pues las consideran restrictivas (Blanco 2013, Herrera 2014). Una de ellas se
relaciona con la centralidad que adquieren las comunidades campesinas y nativas como
criterio territorial de los pueblos indigenas, dichas criticas no dejan de tener razén, pues
en efecto la comunidad campesina o nativa puede ser un tipo de organizacion territorial,
entre tantos otros, de los pueblos indigenas. Y es asi como lo comprendieron los asesores
del VMI cuando se propuso como unidad de analisis el pueblo indigena y no la comunidad
campesina o nativa, razon por la cual, lo que se tiene en la BDPI es 55 pueblos indigenas
nominales y mas de 8,000 comunidades (u localidades) asociadas con estos pueblos
indigenas; aunque esto, no resuelve por si mismo las dificultades que representa asociar
pueblo indigena — comunidad campesina y nativa’®. Las criticas respecto a las
comunidades, sin embargo, no ponen en consideracion que estas figuras juridicas tienen

derechos de propiedad comunal que otras configuraciones territoriales carecen, y por

% La publicacion de la BDPI también se detuvo por una demanda de Accién Popular que la comunidad
campesina Chinchaypujio del distrito de Anta, Cusco, presentd ante el Tribunal Constitucional. En la
demanda se impugnaba la Directiva que regula el funcionamiento de la BDPI, pues se consideraba que los
criterios establecidos eran restrictivos, en relacidn con los criterios sefialado en el Convenio 169 (Torrejon
2018: p. 30-31)

70 No resulta sencillo comprender las diferencias tedricas y juridicas entre comunidades campesinas y
nativas y pueblos indigenas, menos para aquellos que no estdn tan involucrados en estos temas como la
mayoria de los funcionarios de los sectores estatales. Al respecto es interesante ver el analisis que hace
Vega (2015) sobre su propia experiencia como funcionaria del VMI en torno a los “discursos” que se crean
alrededor de la consulta previa y de los pueblos indigenas entre los funcionarios estatales. Uno de estos
es que “los pueblos indigenas viven solo en comunidades” y en este sentido, muchos de ellos no
comprenden por qué, desde el VM, se recomienda que, el trabajo de identificacidn indigena, por ejemplo,
se haga no solo en las comunidades campesinas y nativas reconocidas sino también en otras localidades
que podrian tener los criterios de identificacion indigena (p. 105). De manera similar, es posible encontrar
en varios de los materiales informativos y guias o manuales elaborados por el VMI, el esfuerzo que se
hace por deslindar ambos conceptos juridicos, lo cual refleja el desconocimiento respecto a estas
diferencias pero también a la situacion descrita anteriormente, que frecuentemente se tiende a usarlos
de manera equivalente, lo cual no es antojadizo, sino que, ambos conceptos estan relacionados
histéricamente teniendo una mayor prevalencia —en el sentido comun- la comunidad campesina y nativa.
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tanto, estan en mejores condiciones de negociar frente al Estado u otros actores externos,

como en un proceso de consulta previa, por ejemplo.

En este punto cobra sentido la critica hecha por Salmén (2012) respecto a las restricciones
que se hicieron a las comunidades campesinas y nativas en la Ley de consulta, como para
“verificar” o poner en duda la indigenidad de las mismas; situacion que se confirma con
los “criterios” adicionales de lengua y auto-identificacion étnica establecido en la
Directiva de la Base de Datos. Particularmente considero que estos criterios adicionales
son mas restrictivos que el hecho de considerar a las comunidades campesinas y nativas
como configuraciones territoriales de pueblos indigenas, pues imponen una selectividad
que puede ser arbitraria; y que, como en el caso de la zona andina, estuvo destinada a

borrar del mapa la indigenidad de la sierra (y la costa) peruana.
1.2. Actualizaciones de la BDPI: la importancia del censo del 2017

En junio del 2020, la DGPI emitid el Informe N° 00038-2020-DGPI-FAC/MC, respecto
a la ultima actualizacion de la informacion contenida en la BDPI. En este documento se

precisa lo siguiente:

e La incorporacion definitiva de los resultados del censo 2017, lo que ha permitido
actualizar los criterios de lengua y auto-identificacion étnica a nivel de comunidades
campesinas.

e A partir de esta actualizacién se incorporaron a la BDPI un total de 1,492
comunidades campesinas con lo cual, a la fecha, la BDPI “incluye informacion de
7,293 localidades en las que habitan los 55 pueblos indigenas del Peru”.

e La incorporacion de la variable auto-identificacion étnica del censo 2017 como
criterio para la identificacion indigena de las comunidades campesinas. Para ello, se
parte del mismo criterio de lengua indigena establecido en 40% o mas de poblacion a

nivel de centros poblados.

Para los actores entrevistados, esta Ultima actualizacion permite fortalecer la BDPI debido
a la incorporacién de nuevas comunidades; y ademas, porque se corroboré que mas del
90% de las comunidades campesinas que ya estaban adscriptas a la BDPI guardaban los
criterios de identificacion indigena. Asimismo, la incorporacion de la variable de auto-
identificacion étnica, a nivel de comunidades campesinas, permite una mayor

predictibilidad en relacién a la identificacion de pueblos indigenas, dando en
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consecuencia, cierta solidez técnica para que la BDPI se utilice como herramienta dirigida

a la consulta previa.

El censo del 2017 representd un hito para las estadisticas étnicas en el Perd, pues fue la
primera vez que se incorpord la variable de auto-identificacion étnica a nivel del censo.
Varios actores estatales y no estatales asi como las organizaciones indigenas y
afroperuanas participaron en la inclusion de esta variable a nivel del censo’, bajo la
conviccion que, esta herramienta resulta Util para “visibilizar” dichas identidades étnico-

raciales a nivel nacional y con ello ejecutar de manera mas efectiva las politicas pablicas.

La inclusion de esta variable en el censo del 2017, no paso6 desapercibida para los medios
de comunicacion “limefios” quienes —desde su palestra- ironizaron y ridiculizaron la
pregunta y sus posibles opciones de respuesta’. Para mis interlocutores esto significo un
golpe duro, pues creian que estas reacciones se darian en zonas rurales o mineras, con
intereses relacionados con la consulta previa, asi que su sorpresa fue grande cuando las
principales criticas se dieron en un contexto urbano, en la ciudad de Lima, donde el

principal argumento era que esta pregunta era marcadamente “racista” ">,

El censo del 2017, adquiere una importancia significativa para los especialistas del SIPI,
pues representd un trabajo arduo por el nivel de involucramiento que ellos tuvieron para
su ejecucion. Pero también es una cuestién importante por sus resultados, los cuales
pudieron ser agregados a la BDPI fortaleciendo dicha herramienta de informacion.
Asimismo, en los relatos de mis interlocutores aparecen otras ideas que son importantes
rescatar, respecto a los imaginarios acerca de “lo indigena”, contribuyendo, segun sus
propias palabras, a “desmitificar sentidos comunes” o “derribar mitos” acerca de las

poblaciones indigenas:

“«“

Y, cuando salieron los resultados, nos dimos cuenta que la gran mayoria de la
poblacion indigena esté en zonas urbanas, no esta en zonas precisamente rurales
como el sentido comun cree, ;jno? “Ah, los indigenas estan super alejados, por
alld, en el cerro o en la selva y estan sin ropa y con taparrabos”, el sentido comun
que se nos brinda incluso desde la escuela. Y no, ¢no? San Juan de Lurigancho es
el distrito con mas quechua-hablantes del Perii... me parece que en todo el
departamento de Lima y especialmente Lima metropolitana tenemos 500 mil

7 Ver: Memoria del Comité Técnico Interinstitucional sobre Estadisticas de Etnicidad (CITE)

72 Ver: http://chirapag.org.pe/es/critican-a-periodistas-y-politicos-por-comentarios-en-contra-de-la-
identificacion-en-el-censo

73 Ver: Reportaje a Daniela Lépez, funcionaria del VMI transmitido por TV Perd, disponible en:
https://www.facebook.com/watch/live/?v=1731278263562717&ref=watch permalink
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personas que aprendieron a hablar quechua, por ejemplo, por la lengua materna;
cerca del 70% de la poblacién que dijo sentirse o considerarse indigena viene de
una zona urbana, ¢no? en Lima, en zonas como, por ejemplo, Juliaca, Arequipa,
bueno... Cusco también, pero principalmente en zonas urbanas. Y creo que nos
permite desmitificar un monton de sentidos comunes.” (Entrevista N° 23,
especialista —SIPI)

La cita precedente es interesante, pues mi interlocutor considera que los resultados del
censo refleja una realidad completamente distinta a lo que se cree o se le atribuye a lo
indigena, la cuestién mas resaltante aqui es su no ruralidad. Esta imagen arrojada por el

censo, ¢no impugna acaso la imagen creada a partir de la BDPI?

Volvamos al dltimo informe de actualizacion de la BDPI. Se trata de un informe extenso,
bastante técnico donde se explica los pasos metodologicos para el cruce y
correspondencia de informacidn entre el censo del INEI y la BDPI1. Como he mencionado
dicho proceso dio como resultado la incorporacion de un grupo importante de
comunidades campesinas (1,498); la confirmacion de un grupo importante de
comunidades campesinas que ya estaban en la BDPI (3,479); y la exclusion de unas
decenas de comunidades campesinas de la BDPI por no cumplir con ninguno de los
criterios de lengua y/o auto-identificacion (58). Asimismo, se dejan sin incluir en la BDPI
un total de 1,460 comunidades campesinas pues no cumplen con los criterios que se han
estipulado para la identificacion indigena.

A pesar que, en términos formales la unidad de andlisis de la BDPI es pueblo indigena y
no comunidad campesina y nativa, no ha sido posible ir mas all& de este dato, dado que,
en la BDPI se siguen tomando la comunidad como unidad de analisis. Esto tiene ventajas
operativas y en términos de derechos sobre la propiedad comunal, pero también
representa sesgos importantes, sobre todo, cuando se le impone a estas unidades
territoriales criterios adicionales (como la lengua y auto-identificacion). Asimismo, la
centralidad de las comunidades campesinas y nativas en la BDPI, reactualiza una imagen
de ruralidad persistente de lo indigena, imagen que, como bien se dice en la cita
precedente no coincide con la “realidad” de aquellos que se siente parte o se auto-
identifican en terminos étnicos. Y en tal sentido, los resultados del censo cuestionarian —

en principio- la imagen proyectada por la BDPI para los pueblos indigenas.

[En relacion a la pregunta de auto-identificacion] Esta es una pregunta que no
tiene una respuesta correcta o incorrecta. Si @ mi me preguntan como me siento
con mis costumbres, con mi familia y yo digo que me siento afroperuana, nadie
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tendria por qué decirme: “No, porque tu no pareces afroperuana, porque N0
tienes el color de piel o porque no naciste aqui o all& o porque no sabes hacer A
o B actividades”, precisamente porque eso refuerza estereotipos. Entonces,
nuestro discurso iba en ese sentido: no hay ninguna caracteristica fenotipica o
cargada de estereotipos que nos pueda decir “Asi es como debe ser una persona
que se siente indigena” o “Asi es como debe ser una persona que se siente
afroperuana”. Otra es la historia, porque entonces nos decian: “entonces, el
Convenio, es por las puras”. N0, les deciamos: “otra es la historia si es que vamos
a ver como es un colectivo, porque un colectivo de pueblos indigenas tiene una
relacion con el ambito geogrdfico, con el uso de la tierra, entonces es otra cosa’.
Cuando hacemos una identificacion de un espacio colectivo donde viven y ejercen
sus derechos los pueblos indigenas, ahi si nos vamos a ir a nuevos criterios, a
unos criterios de analisis porque estamos haciendo referencias a un espacio
geografico. Pero, cuando vamos a hacer un analisis a nivel individual, estamos
preguntando a la gente como se siente, entonces ahi no hay mucho que refutar. Si
yo digo que me siento indigena, no hay nadie que me pueda decir: “no porque no
tienes estas practicas, no tienes estas costumbres y porque no te vistes de una
forma o no te ves de una determinada manera”, y por eso esto estda muy amarrado
a las campafias en contra de la discriminacion étnico-racial, ¢no? (Entrevista N°
21, especialista —SIPI)
La nocion de pueblo indigena —como se explica en la cita precedente- es diferente a la
auto-identificacion en términos individuales o personales. ElI pueblo indigena es
concebido aqui como un concepto complejo que suma variables relacionas con la
geografia, el uso de la tierra y la colectividad, y que pueden ser verificados por précticas
o costumbres (reflejadas en la vestimenta, idioma, actividad econdémica, etc.). En tal
sentido, que una persona “se sienta” o se auto-denomine de tal o cual forma no se
relaciona necesariamente con pueblo indigena. Y por tanto, la BDPI puede seguir
informando acerca de “pueblos indigenas” ruralizados, aun cuando, aquellos que se
perciben como indigenas vivan, en una proporcién importante, en las ciudades; pues
ambas categorias: pueblos indigenas y personas que se auto-perciben como indigenas no

estan necesariamente vinculadas.

Engle Merry (2011) menciona que el uso de los indicadores estadisticos produce un
“efecto de conocimiento”. En este sentido, una categoria compleja como “pueblo
indigena”, por ejemplo, no es evidente por si misma, su etiqueta “no refleja
necesariamente con precision los datos que la producen”; y en consecuencia, “coOmo se
nombra los indicadores y quién decide qué representan es la forma fundamental en que
un indicador produce conocimiento” (p. 584). Hay una discusion extensa respecto a

¢quien decide queé es un pueblo indigena? En los foros internacionales se abogé para que
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sean los propios grupos indigenas quienes decidan por si mismos, de ahi viene el famoso
criterio de auto-identificacion que tanto preocup6 a los especialistas del VMI para la
construccion de la BDPI, pero la auto-identificacion por si misma no alcanza para

salvaguarduar los derechos indigenas (Corntassel 2003).

Las identidades, ademas, se construyen, por ello son historicas y contingentes, no hay
identidades cristalizadas sino procesos que empujan hacia la reificacion de dichas
identidades (Grimson 2011, Restrepo 2004, 2007). En esta l6gica, el Estado es un actor
importante en el proceso de construccion de las identidades étnicas mediante sus
instrumentos de clasificacion como el censo u otros registros administrativos, como la
BDPI, por ejemplo. En tal sentido, dichos instrumentos no “visibilizan” una identidad
predefinida sino que la recrean y contribuyen a construirla (Huber 2019, 2021; Sulmont
y Valdivia 2012).

Existio un esfuerzo por parte de los especialistas de la BDPI por operacionalizar los
criterios de identificacion indigena consignada en la Ley de consulta y los instrumentos
internacionales; bajo este enfoque se interpretd que la figura juridica (social e historica)
comunidad campesina o nativa podia ser traducida como el criterio de “conexidon
territorial” y “continuidad historica”, asi como la variable lengua indigena funcioné como
el criterio distintivo (objetivo) de “la cultura”; y mas adelante, se incorporo el criterio
subjetivo o de autoidentificacion. Estas tres categorias (o variables) unidas se conjugan

para dar la categoria compleja —estadistica- “pueblo indigena”.

Huber (2019) menciona que, los criterios desarrollados tanto en la BDPI como en el censo
del 2017 asumen nociones estaticas y arcaicas de los pueblos indigenas. La diferencia,
entre estos dos instrumentos es que la BDPI tiene un marcado sesgo geografico y
ruralizado —anclado en la figura de comunidad-, mientras que, el censo apela a la reflexion

individual en términos de la tradicidon, costumbres o ancestros.

Asimismo, como bien reflexiona mi interlocutora en la cita anterior, la principal
diferencia entre ambos instrumentos: censo/ BDPI; y categorias: auto-identificacién/
pueblo indigena, es “lo individual” frente a “lo colectivo”. Siendo entonces posible que
ambos se presenten como imagenes deseables y posibles de lo indigena pues no se
contraponen entre si, sino que, responden a ldgicas distintas e intereses estatales

diferentes: estrategias —0 campafias- en contra de la discriminacién racial o étnica frente
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a derechos (colectivos)’™. Se tendra que analizar como ambos instrumentos, 0 uno mas
que el otro, recrea viejas nociones relacionadas con pueblos indigenas, como por ejemplo,

la ruralidad y lo colectivo.

1.3. Més alla de la Consulta Previa: el DL 1360

El Programa Nacional de Becas del Ministerio de Educacion excluy6 a Gilmer Yuimachi
Diaz del pueblo indigena Shipibo Konibo, del examen nacional de preseleccién Beca 18
para acceder a una beca del PRONABEC, alegando que la Comunidad Nativa Intercultural
Bena Jema del cual es miembro, no esté en la base de datos del Ministerio de Cultura (Ruiz
Molleda, 2019)™

Desde el VMI se ha repetido en sus comunicaciones oficiales que, la BDPI es
“referencial” y por tanto “no es constitutiva de derechos”; sin embargo, los sectores
estatales —y otros actores no estatales- utilizan esta fuente de informacion como si fuera
un “registro oficial” de pueblos indigenas, lo cual, implica —en casos como el de Gilmer-
excluir a personas o colectivos de sus derechos como pueblo indigena. Esta situacion
descrita por Ruiz Molleda no es desconocida por los funcionarios del VMI.

En este marco, los actores entrevistados consideran que la dacién del DL 1360 les da
prerrogativas que podria ayudar a que la BDPI se convierta en una herramienta de
informacion “oficial” para pueblos indigenas, sin estar “amarrada”, necesariamente, a la
consulta previa. Pero para ello, primero se necesita que la BDPI cuente con mayor

informacion y que dicha informacion deje de “ser referencial”.
¢ Qué es esto de la referencialidad y como limita a la BDPI?

“Claro. En realidad, hubo un momento de cambio, me parece que es 2018 con el
cambio de gestion, ¢no? en donde se define y se decide que en los informes ya no
salen mas con la palabra “referencial’’; o sea, hay un momento bisagra, en donde
se decide: “No vamos a usar mds la palabra referencial, vamos a dejar de decir

74 Valdivia (2011) menciona que la inclusién de las categorias étnicas en los censos nacionales en las
ultimas décadas han sido usados con diferentes fines:” a) conocer situacion de pobreza y exclusion social
de los grupos étnicos; b) caracterizar, describir los valores y la cultura de los grupos étnicos; c) identificar
a los grupos étnicos como sujetos de derechos individuales y colectivos; y d) analizar los procesos de
discriminacion ejercida hacia ellos” (p.12-13). En tal sentido, la discusion metodoldgica y operativa para
“medir la etnicidad” también se empata con la dimensidn politica que, “supone establecer cémo se define
la etnicidad, qué aspectos de la misma interesa y cual es el uso que se tiene o quiere dar a esa informacion
generada” (p. 27-28).

7> Nota aparecida en SERVINDI, 8 de febrero del 2019. Disponible en:
https://www.servindi.org/actualidad-noticias/08/02/2019/quien-decide-quienes-sonlos-pueblos-
indigenas
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que la base de datos es referencial”. Y, de hecho, empezamos... cuando X asume
el viceministerio, también revisamos ese tema, ¢no? X nos preguntoé “;Pero por
qué lo han sacado si estd en la ley?” Entonces, yo me acuerdo que le dije: “No,
no esta” “;Estas segura?” “Si, estoy segura”. Y, en verdad, no estaba, pero... en
ese momento... dije que estaba segura. Y, en ese momento, abrimos la ley de

consulta y el convenio, el pequerio librito...

[La Biblia (risas).] Lo revisamos. La pequefia Biblia, version chiquitita. La
revisamos, busco y yo dije “Ahi me equivoqué y la cancion”. Busco, busco... [NO
estaba.] Y, efectivamente, la ley no dice la palabra referencial. Volvié mi alma al
cuerpo y, bueno, “No dice la palabra referencial, ;a quién se le ocurrio poner
referencial?”’ Y, en ese momento, pensando hacia atras, claro, se pone casi como
un “bueno, nos curamos en salud”; pero, no nosotros, Si N0, precisamente para
evitar que otros sectores hagan esto, ¢no? limiten derechos de los pueblos
indigenas utilizando como excusa la base de datos. Entonces, nosotros dijimos
“Por eso es que se penso en esto referencial, pero ha traido mds problemas que
soluciones”. Asi que, ;como hacer para dejar de usar referencial para que todo
este tema negativo que traia la palabra referencial, lo evitemos? Y... pero, sin
dejar al aire que otros derechos puedan ser trasgredidos como lo de la beca, lo
de los policias, lo de la feria nativa, entre otros. Entonces, dijimos “La base de
datos es una fuente oficial del Estado y estd en constante actualizacion”.
Entonces, en ese sentido, si se quiere utilizar para el tema de la beca u otros, eso
no quiere decir que, si una comunidad no esta, si la comunidad de este chico que
va a postular a la beca- a la EIB o0 a la Beca 18- no esta en la base de datos, se le
pueda negar la beca. No. Si no que PRONABEC debe hacer una solicitud al
Ministerio de Cultura, nosotros la evaluamos y revisamos, y si efectivamente no
esta, podemos emitir un informe. (Entrevista N° 21, especialista —SIPI)

La cita precedente nos relata un momento de cambio, un momento bisagra, como dice mi
interlocutora. La “referencialidad” ha traido mas problemas —como dice ella; y si bien,
habia sido puesta en su momento “para curarse en salud”, es decir, para evitar situaciones
que contradijeran su fundamento —que es garantizar derechos- o evitar criticas e
impugnaciones de diversos actores, los habia terminado limitando. Aunque en esta cita
no se explicita, deduzco que el abuso de la “referencialidad” de la Base se relaciona con
los primeros casos evaluados por el Ministerio de Energia y Minas, antes de su
publicacion’®. Digo que creo que su uso se relaciona con estos casos, pues no se conocen
otros donde la decisién de un sector estatal haya sido contraria a lo dicho por Cultura (y
la BDPI); al contrario, en los casos citados por mi interlocutora, las exclusiones se han

relacionado con la informacion que no da la BDPI. Y en este sentido, la “referencialidad”

76 Ver DP (2017)
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no es la principal limitante que tiene la BDPI, sino la forma cémo se construyo la Base y

con qué fines.

La “referencialidad”, por otra parte, ha servido como mecanismo de control. En la cita
precedente esto es elocuente, pues se menciona que, la “nueva” posicion institucional es
afirmar que la BDPI “esta en constante actualizacion”, lo que indica que, la informacion
no se puede utilizar sino previo una “evaluacion” hecha por el propio VMI; aunque con

un matiz que antes no se daba y es respecto a lo que “no aparece” en la BDPI.

Para los actores la “referencialidad” podia ser usada para denegar lo que aparecia en la
BDPI, mientras que, la “actualizacion” solo hace referencia a lo que no esta en la BDPI.
Esta diferencia sutil de matices, permite que la BDPI pueda ser usada para reafirmar la
informacion que se consigna y a la vez alertar sobre los cambios y las ausencias de las
comunidades (u otras localidades) que aparecen en esta Base. En conclusién, esta

posicién fortalece la BDPI sin perder el control —que hace el VMI- respecto a su uso.

Pero las ausencias son tan importantes como las presencias, pues, en la l6gica del control
ejercido de arriba hacia abajo (Estado-pueblos indigenas), sobre quién es indigena, el

VMI mantiene la posicion que son ellos quienes ejercen dicha “verificacion”.
¢Quién debe decidir quién es pueblo indigena?

En el caso denunciado por Ruiz Molleda —en la primera cita-, él menciona que: “El tema
de fondo es quién decide y sobre la base de qué criterio, que un colectivo de personas es
pueblo indigena”. Para éste, el Estado no puede tener esta prerrogativa, pues, es un
derecho que les corresponde a los pueblos indigenas.

El DL 1360 estipula que, la obligacion de “la identificacion y el reconocimiento de
pueblos indigenas u originarios es desarrollada por el VMI”. Hasta el momento, el VMI
ha avanzado respecto a la identificacion de pueblos indigenas u originarios, informacion
plasmada en la BDPI con los sesgos y limitaciones sefialadas; pero esto no implica un
“reconocimiento oficial”, ya que, para ello, hay otras consideraciones a tomar en cuenta,
entre ellas, la sefialada por Ruiz Molleda respecto al derecho que tienen los pueblos

indigenas a su auto-reconocimiento.

En este sentido, la dacion del DL 1360, en julio del 2018, ha sido interpretada, también,
como una reaccion del gobierno central a dos normas emitidas por los gobiernos

regionales para el reconocimiento de pueblos indigenas en su jurisdiccion, las cuales
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fueron demandadas, por el VMI, ante el Tribunal Constitucional’’. Este episodio relata
las tensiones (y malas coordinaciones) entre sectores estatales de diferente nivel respecto
a la identificacion y reconocimiento indigena, pero también, da cuenta de las expectativas
que tienen diferentes actores respecto a quién decide quién es indigena, y cémo esta
decision incide, sobre los derechos que los denominados pueblos indigenas tienen
respecto a la consulta previa, a la tierra, a la educacion, salud, u otros. Al respecto, en el
Congreso ya se present6 una iniciativa legislativa, propuesta por varias organizaciones
indigenas, para que se haga efectiva una “ley de auto-identificacion y registro de la
personalidad juridica de pueblos andinos, amazonicos y afroperuanos”, si bien, mediante
esta norma se propone crear un “registro”, son los propios colectivos en ejercicio de su
derecho de auto-determinacion quienes se presentan a las autoridades para que estos
cumplan con darles la inscripcion correspondiente, asimismo, piden la derogacion del DL
136078,

La experiencia relatada por los actores del VMI, relacionadas con la construccion, el
mantenimiento y la funcionalidad de la BDPI pone en relevancia logicas diferenciales y
relaciones de poder entre los agentes estatales. La funcionalidad de una herramienta como
la BDPI, por ejemplo, pone en evidencia su utilidad para la gestion de la politica publica.
En este sentido, Huber (2019) dice que hay que evaluar dicha utilidad y no tanto si su
construccion refleja la realidad social (p. 51). Pero dicha utilidad fue impugnada por el
propio VMI, ya sea por temor, debilidad institucional, o por qué hubo una lectura
extremadamente legalista y formal del derecho. Més adelante, se ha querido recuperar la
utilidad de la herramienta, pues los propios funcionarios comprendieron que, la BDPI
podia ser util para la politica publica indigena —mas alla de la consulta previa- sin
embargo, esto significa que, se pierda algo del control institucional que ellos impusieron

desde el principio. En articulacion con la funcionalidad se encuentra un campo mas

7 El Gobierno Regional de Cajamarca, primero (en diciembre del 2016), y el Gobierno Regional de Loreto
luego (en diciembre del 2017); emitieron, cada una, una ordenanza regional donde se reconoce que en
su jurisdiccion habitan pueblos indigenas y se reconoce, ademads, la “personalidad juridica” de dichos
pueblos (Ordenanza Regional N° 011-2016-GR.CAJ-CR y Ordenanza Regional N° 014-2017-GRL-CR,
respectivamente). Alertados por estas resoluciones el VMI, emitié el DL 1360, donde se precisa que, el
VM se encarga de manera “exclusiva” de identificar y reconocer pueblos indigenas. Mas adelante, el VMI
impuso dos demandas constitucionales para que dichas ordenanzas fueran impugnadas debido a que, los
gobiernos regionales respectivos habian ido mas alld de sus competencias, dichas demandas fueron
consideradas fundadas por el Tribunal Constitucional (Expediente 0012-2017-PI/TC, y Expediente 0004-
2018-PI/TC).

78 Ver: Proyecto de Ley N°0669-2020-CR, recuperado de:
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016 2021/Proyectos de Ley y de Resoluciones Legislat
ivas/PL06699-20201130.pdf
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sinuoso, Yy es el tema de los derechos colectivos. La BDPI ;garantiza los derechos de los
pueblos indigenas?, dificilmente se podria afirmar que, la forma cémo fue construida la
herramienta —en conjuncién con intereses contrarios- reflejan criterios lo suficiente

flexibles para que contribuyan a ello.

2. La identificacion indigena en “campo”

En febrero del 2014, el VMI emiti¢ la Directiva N° 001-2014-VMI-MC, mediante la cual
se dan los “lineamientos que establece instrumentos para la recoleccion de informacion
social y fija criterios para su aplicacion en el marco de la identificacion de los pueblos
indigenas u originarios”. Con este hecho normativo, el VMI ponia en evidencia su
posicién institucional respecto a que la identificacién indigena para la consulta previa
debia hacerse mediante un “trabajo de campo”. En los materiales informativos

desarrollados por el VMI se afirma:

Debido al carécter referencial de la BDPI, es requerido llevar a cabo procesos de
identificacion en campo que permitan establecer de manera certera la existencia de
pueblos indigenas, su ubicacion en el territorio y la posible afectacion a sus derechos
(...). En la practica, esto implica que equipos especializados viajen a las zonas donde se
realizara el proceso de consulta para constatar la existencia de pueblos indigenas, las
localidades que abarca, sus caracteristicas culturales y otros datos relevantes. (MC s/f: p.

8-9, resaltado mio)

La “referencialidad” de la BDPI, tal como se expresa en la cita, fue el motivo para que el

VMI opte por una identificacion en “campo’.

De acuerdo a los actores entrevistados el proceso de elaboracién de los lineamientos se
hizo en paralelo a la construccion de la BDPI. Estos lineamos tomaron como ejemplo
experiencias en otros paises que tenian procesos similares al nuestro. Uno de los primeros
“campos” donde se pusieron en ejercicio los instrumentos de recoleccion primaria
propuestas en estos lineamientos fue un estudio realizado en la zona aimara de Puno. Este
estudio cualitativo —publicado en el 2015- tenia el propdsito de evidenciar los criterios de
identificacion en una zona andina, se escogio precisamente Puno y el pueblo Aimara,
pues se sabia que en esta zona andina se podia recopilar el criterio de auto-identificacion
de manera mas contundente, con lo cual también se proponia poner en evidencia que,
existian pueblos indigenas en los andes peruanos, cuestion que venia siendo cuestionada

en ese momento.
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Més adelante, cuando los procesos de consulta previa empezaron a desarrollarse en el
sector hidrocarburos, en el segundo semestre del 2013, estos lineamientos cobraron
mayor relevancia pues se propusieron como las “formas de hacer” la identificacion
indigena en “campo”. Dichas “formas de hacer”, ya institucionalizadas, se consolidaron
durante el convenio con el MINEM, permitiendo que, se identifiguen numerosas
comunidades campesinas relacionadas con proyectos mineros y eléctricos, sentando con
ello, la posicion del VMI en torno a la identificacion indigena —para la consulta previa-

como una evaluacion “caso por caso” o mediante un “trabajo de campo”.

2.1. La Guia Metodoldgica para la etapa de identificacion de pueblos indigenas

u originarios

La Guia para la identificacion de pueblos indigenas, publicada en junio del 2014, es el
referente metodoldgico de los lineamientos dados en la Directiva N° 001-2014-VMI-MC;
y es el documento que se usa de manera preferente para la identificacion en “campo”.
Esta Guia, como se sefiala en la nota explicativa de la publicacion, tiene como objetivo
principal “orientar a los funcionarios publicos encargados de los procesos de consulta
previa” °. En tal sentido, se trata de un documento que, en principio, podria ser utilizado
por cualquier profesional que esta encargado de la tarea; y por tanto, como se evidencia
en la revision de este documento, la Guia es amplia, sefiala numerosos ejemplos y abunda

en explicaciones y pautas para el “trabajo de campo” y la recoleccion de informacion.

Esta Guia consta de tres secciones y anexos. La primera seccion desarrolla la normativa
relacionada con la consulta previa y las etapas del proceso; en la segunda, se desarrolla
los pasos para la identificacion indigena; y en la tercera, se dan las técnicas e instrumentos
para la recoleccion de la informacion. En los anexos, se incluyen ejemplos, formatos para
los informes y las guias (o preguntas) para cada uno de los instrumentos de recoleccién

propuestos.

Respecto a la etapa de identificacion indigena, en dicho documento se especifica:

7% Parte de los materiales que el VMI distribuye entre los consultores externos contratados para la
identificacidon “en campo” es la Guia de identificacién indigena, cuando este material no esta disponible
fisicamente los especialistas de la DCP se encargan de dar una copia digital, o en su defecto, se solicita
que, el consultor la “baje” de la web del ministerio. Similares practicas se establecen en otros sectores
estatales donde se desarrolla el proceso de identificacion indigena, por ejemplo, durante los trabajos de
campo desarrollados en el Ministerio de Energia y Minas, a fines del 2018, los especialistas del MINEM
pidieron expresamente que se use dicha Guia para “empaparse” de los instrumentos de recoleccién de la
informacion en campo, razén por la cual, los consultores “nuevos” la usaban de manera preferente.
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Esta etapa consiste en que la entidad promotora determine a través de la recoleccién,
sistematizacion y anélisis de la informacion, si la poblacion del &mbito de una medida
administrativa o legislativa constituye un colectivo que es o pertenece a un pueblo
indigena u originario cuyos derechos colectivos podrian verse afectados (MC, 2014a: p.

21, resaltado mio)

La identificacién, como dice el documento, se desarrolla a través de un proceso de
recoleccion, sistematizacion y analisis de la informacion; y por ende, es “la informacion”
lo que cobra relevancia en el proceso. En efecto, el proceso de identificacion podria ser
resumido como un proceso de intercambio, circulacion y produccion de informacion,
cuyo objetivo final es identificar a un colectivo como pueblo indigena. Siendo asi ¢qué
diferencia este procedimiento de lo desarrollado en la BDPI? La diferencia es el “trabajo
de campo”, definido en la Guia como “un proceso de recojo de informacion a partir de
los propios actores, es decir, las comunidades, pueblos o poblaciones que se ubican en el
ambito de la medida a consultar” (MC, 2014a: p. 39).

Las diferencias evidentes entre uno u otro procedimiento, entonces, pueden comprenderse
a través de las diferencias entre los enfoques cuantitativos y cualitativos para el recojo y
analisis de la informacion; mientras en la BDPI se privilegiaron los primeros, en los
lineamientos de la Directiva N° 001-2014-VMI-MC (y la Guia) se privilegiaron los

segundos.

El trabajo de campo, como método, ha sido ampliamente discutido al interior de la
Antropologia, algunas de sus conclusiones es que los “datos” producidos siempre son
interpretaciones mediadas (Guber, 2011); aunque, 10 mismo se puede decir de los “datos”
cuantitativos; y por ello, el proceso de anélisis e interpretacion resultan ser siempre sesgos
o recortes, ninguno de los cuales “refleja” la realidad social. Tal vez, la diferencia mas
resaltante entre ambos métodos, estd en la riqueza y la complejidad de los datos
recopilados; mientras que, a partir de los métodos cualitativos es posible captar la
diversidad de las situaciones sociales, los métodos cuantitativos aplanan dicha diversidad
para armar criterios mas homogéneos que demuestren tendencias, pero ninguno de ellos

es preferible, pues ambos responden a los objetivos de la investigacion.

En principio, ambos procedimientos estatales tienen el mismo objetivo: identificar a los
grupos (o colectivos) como indigenas a partir de los criterios sefialados en la Ley 29785.
Pero con los enfoques cualitativos se impone un mayor control para la “verificacion” de
dichos criterios, ya que, es como poner una lupa sobre cada una de las comunidades (u
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otras localidades) para evidenciar si dichas configuraciones territoriales cumplen (o no)
con los criterios sefialados. No digo que eso esté mal, pero funciona como un mayor grado
de control de arriba hacia abajo para el proceso de identificacién. Lo que tiene
consecuencias positivas y negativas, entre las primeras esta captar una diversidad de
situaciones que permite corroborar que en el Perd no es posible (ni deseable) establecer
criterios rigidos para la auto-identificacion indigena, por ejemplo, y que contrariamente
a lo que se pretende interpretar con las normas no hay identidades étnicas Unicas ni
uniformes. Pero entre las segundas, esta la efectividad del proceso, siendo este un

procedimiento mas complejo también es mas lento y costoso.

Una vez embarcados en el enfoque cualitativo o de “trabajo de campo”, los especialistas
del VMI tuvieron que proponer los “instrumentos de recoleccion de informacion
primaria” para implementar dicho “trabajo de campo”. En la Guia metodologica se sefala
que dichos instrumentos son: la entrevista semi-estructurada, el grupo focal, el mapa
parlante y la ficha comunal (MC 2014: p. 67). En la seccion tres de la Guia se explicita
los objetivos de cada uno de estos instrumentos, las pautas para su aplicacion, los
participantes y el registro de la informacién. Y en los anexos, se encuentran dichas
herramientas desarrolladas para su aplicacion. La principal de ellas, la entrevista, consta
de mas de 100 preguntas (p. 121- 130).

Por queé se pensaron en estos instrumentos y no otros, es una pregunta abierta. Si bien la
entrevista semi-estructurada y el grupo focal son dos instrumentos ampliamente utilizados
en las técnicas cualitativas no ocurre lo mismo con los otros instrumentos: el mapa
parlante y la ficha comunal, y aqui es posible encontrar un claro sesgo proveniente de los
estudios de linea de base social para los instrumentos de gestion ambiental®. He
mencionado que, los profesionales de las ciencias sociales involucrados en el desarrollo
de los lineamientos y la Guia provenian de experiencias laborales previas en los estudios
ambientales para las industrias extractivas, posiblemente esta experiencia haya sido un

factor relevante para definir el uso de estas herramientas.

Ahora bien, como sucede con las practicas sociales, cuando estas herramientas se colocan

en el plano de la accién pueden cobrar distinta relevancia para los actores. En las

80| 35 lineas de base social (LBS) forma parte de una de las secciones de los Estudios de Impacto Ambiental
(EIA), instrumento de gestidon ambiental ampliamente conocido y que se trabaja desde hace mas de una
década en el marco del desarrollo de los proyectos extractivos. La LBS comprenden instrumentos de
recoleccién de informacién primaria cuantitativos y cualitativos, los primeros a partir de los censos a los
hogares, y los segundos a partir de las entrevistas y talleres de participacion rural.
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entrevistas realizadas con los consultores externos de la DCP, varios de ellos consideraron
que las herramientas més Utiles para la identificacion indigena eran las entrevistas, y en
segundo lugar, los grupos focales, ya que ambas herramientas permitian un acercamiento
y un intercambio de informacion importante con los pobladores locales. EI mapa parlante,
para algunos fue considerado como una herramienta de dificil aplicacién o incluso
implicaba un riesgo, pues en contextos donde hay conflictos sociales (mineros o
territoriales) los pobladores locales se resisten a responder por sus limites comunales,
recursos naturales, u otras cuestiones que quedan plasmadas en dicho mapa. Finalmente,
la ficha fue la herramienta menos Util para la mayoria, pues consideraban que el llenado
de ésta insumia mucho tiempo y esfuerzo y finalmente la informacion recogida no se
utilizaba. Por tanto, en varios de los campos que participé siempre estaba la queja acerca
del fastidio de llenar esta ficha, y siempre se sugeria la posibilidad de suprimirla. Aunque,
algunos de los especialistas de la DCP estaban de acuerdo con esta queja su respuesta
siempre fue que no era posible dicho cambio ya que, todas estas herramientas habian sido
oficializadas por la Directiva.

En la Guia, ademas, se establecid cierto control respecto al numero de instrumentos
aplicados, y los participantes que debian ser considerados para su ejecucion. Por ejemplo,
se menciona que debian realizarse 14 entrevistas en total: 4 de ellas realizadas a jovenes,
6 a adultos y 4 a adultos mayores, en igual numero a hombres y mujeres (p. 73). Esta
situacion es interesante, pues en los relatos se menciona que se establecieron “cuotas”
que debian cumplirse las cuales a veces no se realizaban, dado que habia pocas personas
disponibles, o era corto el tiempo para realizar este recojo de informacion. Y por tanto,
desde la DCP se dio cierta flexibilidad para que, los consultores externos —de acuerdo a
lo visto en “campo”- avancen en la aplicacion de los instrumentos, pero con la
prerrogativa que habia nimeros minimos que cumplir: 6 u 8 entrevistas, 1 grupo focal (o
mas de una entrevista grupal en su sustitucién), 1 mapa parlante y 1 ficha comunal por
comunidad campesina®’. De manera similar, no era posible aplicar en estricto todas las
herramientas a los grupos de la poblacion “representativos”, por lo que, el control aqui
fue més laxo; y en algunos casos, esto fue interpretado por los consultores externos como
que cada uno de los grupos poblacionales podian dar cierto tipo de informacion de manera

preferente:

81 Esto de las cuotas se repite para los procesos llevados a cabo en otros sectores estatales como el MINEM
y en el trabajo llevado a cabo para los sectores privados.
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El primer trabajo de campo en el que participé fue uno en la provincia de
Caylloma, Arequipa. Mi compafiera ya habia realizado numerosos trabajos de
campo para el VMI, y por tanto, ella era la encargada de dirigir el campo y de
hacer el informe de identificacion, roles que fueron dados por el VMI a partir de
la experiencia del consultor. En este caso, teniamos que ir a varias localidades
(centros poblados, anexos y caserios), algunos de ellos, eran lugares deshabitados
ya que se trataban de estancias temporales de pastores de camélidos, asi que fue
imposible cumplir con la “cuota” dada por el VMI. El lugar mas habitado era un
anexo en el que habitaban de manera permanente menos de 10 familias.
Sostuvimos varias conversaciones con el teniente gobernador del anexo, pero
debiamos buscar mas gente para poder hacer las entrevistas y aplicar el resto de
los instrumentos, buscamos a otras familias pero no habia mucha suerte porque
los pocos pobladores salian muy temprano por la mafiana y regresaban muy tarde
asi que no habia tiempo para que nos atendieran, ni habia interés en atendernos.
Una tarde, luego de salir del municipio distrital, mi compafiera se acercoé a un
grupo de mujeres reunidas, conversando con ellas, nos dimos cuenta que eran
sefioras que tenian sus casas en el anexo que estabamos visitando, asi que,
pactamos con ellas visitarlas a sus casas —en la ciudad- para poder hacer las
entrevistas, algunas nos aceptaron. Mi comparfiera, mas experimentada en el
desarrollo de estos instrumentos, me explicé que, era preferible trabajar con ellas
los temas relacionados con el tejido de las prendas, la vestimenta, el matrimonio,
los ritos relacionados con el parto, el uso de plantas medicinales, etc. Es decir,
aquellos temas donde la participacion de las mujeres podia ser mayor y con ello
ganar informacion y tiempo. (Observacion participante, mayo 2018)

La situacion descrita da cuenta de la principal caracteristica del enfoque cualitativo que
es su flexibilidad. En tal sentido, imponer instrumentos estructurados, cuotas asi como
grupos de la poblacion, parecen todas cuestiones que van en contra del método. Pero
como varios de mis interlocutores me lo hicieron notar, el “trabajo de campo” para la
identificacion indigena no es un método antropolégico (o etnogréafico) aun cuando beba
de sus caracteristicas. Pues estd enmarcado en lo que podria denominar como
procedimiento administrativo estatal, es decir, un proceso con reglas precisas que
implican grados de control (y verificacion) enmarcados en normas que pretenden dar
cierta uniformidad y homogenidad; por ello, una vez establecidas las pautas por la
normativa estatal, es imposible saltarse estos pasos aun cuando se compruebe que algunos

de estos no contribuyen al objetivo final.

A pesar de ello, hay cierta flexibilidad en la practica que se puede expresar, como en el
caso descrito, en estrategias que los consultores externos utilizan todo el tiempo para

cumplir con las cuotas, con los criterios de la poblacion establecidos o con los temas que
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deben ser desarrollados durante el trabajo de campo. Esto es una habilidad aprendida por
los cientificos sociales, u otros profesionales, que se acercan a las poblaciones locales
para distintos fines. Por ello, muchas veces se expresan situaciones de fastidio ante los
profesionales que no pueden desenvolverse bien en el “campo”®. Aunque en la Guia no
se establece que el equipo para el “trabajo de campo” esté conformado por cientificos
sociales (antropologos y socidlogos preferentemente), este fue el perfil que se propuso
para este tipo de trabajo, realizado sobre todo durante el convenio con el MINEM®3,

Asimismo, como procedimiento administrativo-estatal, la identificacion en “campo” tiene
numerosas marcas de estatalidad que lo diferencian de otras practicas. Asi por ejemplo,
en la Guia se establece que, al momento de “arribar a la localidad”, lo primero que debe
hacer el equipo es presentarse ante las autoridades, momento en el cual servira para hacer
la entrega de una carta formal de presentacion, dicho documento debe contar con “un
cargo” que sera firmado por la autoridad (MC 20143, p. 49). Al finalizar el “trabajo de
campo”, dicho “cargo” sera entregado al personal fijo de la DCP junto con otras
evidencias documentales como los mapas parlantes desarrollados y las fichas locales,
todo lo cual servira para el registro del caso y como evidencia que efectivamente se hizo
dicho trabajo. A ello se agrega el registro de las grabaciones y las fotografias tomadas
durante dicho trabajo. Al respecto, se establecié como protocolo que, al inicio de cada
grabacion el entrevistado diga su nombre y reafirme su autorizacién para ser grabado. Y
en el caso de las fotografias se pidié que éstas sean de los profesionales implementando

los instrumentos individuales o grupales, en dichas fotografias estos profesionales debian

82 Hay varias anécdotas relacionadas con las tensiones entre los profesionales que participan de un
equipo. Por ejemplo, uno de ellos me relato que sintié que la otra persona era una “mandona” y no le
permitia hacer las entrevistas, porque no confiaba en su capacidad para hacer las preguntas, y por ende,
todo el tiempo lo interrumpia, sin permitir que él haga su trabajo. Esto generd tensiones entre ambos. En
otro relato, un especialista que decia ser mas experimentado en el “campo” mandd a otro a hacer la ficha
comunal, pero este segundo no terminaba después de mds de una hora de aplicar dicho instrumento, lo
cual para él significaba una pérdida de tiempo y dejar de pasar la oportunidad de tener la gente ahi para
hacer otros instrumentos, como la entrevista o el grupo focal. Todas estas situaciones se cuentan en forma
de anécdotas, situaciones graciosas, y algunas burlas, pero dejan constancia de la experiencia en “campo”
que puede traducirse en la habilidad que se tiene para aplicar de manera rapida los instrumentos,
convencer a la gente, sacar buena informacion, etc.

8 De las 8 entrevistas realizadas con consultores externos, la mayoria eran antropdlogos (6 casos).
Asimismo, mediante las entrevistas se sabe que, desde la DCP siempre se recomendd a los sectores
estatales que debian hacer el trabajo de campo para la identificacion que los equipos estén constituidos
por profesionales de las ciencias sociales, o en su defecto, por profesionales con amplia experiencia en el
trabajo con poblaciones locales y/o rurales. Estos criterios, de acuerdo a los actores entrevistados, eran
tomados con fastidio, principalmente por los gobiernos regionales y locales, pues estas entidades
estatales cuentan con escaso personal y recursos, ademas, en su planilla no hay dichos perfiles
profesionales.
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tener el chaleco institucional —de preferencia. Tanto las grabaciones como las fotografias

iban a engrosar el archivo documental de los casos.

Las marcas de estatalidad no solo hacen que dicho procedimiento sea diferente a un
“trabajo de campo” etnografico o con fines antropologicos, sino que evidencia que, sus
resultados tienen un efecto de estatalidad. Las localidades (comunidades campesinas y
nativas, en su mayoria) que fueron identificadas como parte de pueblos indigenas bajo
este procedimiento, fueron a engrosar la lista de la Base de Datos con una observacion
que indica que fueron reconocidas bajo esta modalidad. Aunque en los documentos
oficiales del VMI no se explicita ello, se comprende que, una vez que dichas localidades
aparecen en la BDPI —bajo este procedimiento- no resulta tan sencillo excluirlas®.

2.2. Perupetro®: los primeros “campos” para la consulta previa

En el segundo semestre del 2013 se empezaron a hacer los “campos” para la consulta
previa a cargo de Perupetro. Se debe precisar que, los primeros procesos de consulta
previa, como la del lote 192 y del ACR Kichwa — Maijuna no siguieron los pasos
establecidos en la guia metodolégica para la consulta previa, ni los lineamientos
establecidos para la identificacién indigena; recién, con la consulta relacionada con el
Lote 169, el VMI en su rol de “asistencia técnica” acompand todas las etapas del proceso,

entre ellas, el “trabajo de campo” para la identificacion indigena (MC 2014b).

Los actores entrevistados mencionan que, en estos primeros “campos’ se puso a “prueba”
la Guia de identificacion que alin no estaba publicada pero ya se tenian los instrumentos
de recoleccion de informacion. Asimismo, la labor que realizaban desde la DCP era
exclusivamente de “asistencia técnica” lo que implicaba “acompafiar” o “asesorar’” pero

no eran responsables de la etapa, rol que le competia exclusivamente a Perupetro:

Esto, es similar a lo que se hace hoy en dia; pero tiene algunas diferencias. Por
ejemplo, en cuanto a que el acompafiamiento en ese momento, era tal cual.
Nosotros participdbamos de la aplicacion entrevistas; pero no soliamos hacer las
entrevistas. Nosotros estdbamos digamos de la mano del que aplicaba la entrevista;
v... y también los otros instrumentos. Por ejemplo, el mapa parlante, el grupo focal,

8 En la Ultima actualizacién de la BDPI, por ejemplo se sefiala que 371 -de las 6,808 comunidades
campesinas que estan identificadas en la BDPI- fueron incorporadas a través de los “ocho temas claves
que dan cuenta de caracteristicas y atributos para la identificacion” (Tabla N° 10, Informe N° 000038-202-
DGPI-FAC/MC, 12 de junio del 2020)

8 Perupetro es la empresa estatal de derecho privado, que en representacién del Estado peruano, se
encarga de promocionar, negociar, suscribir y supervisar contratos para la exploracion y explotacion de
hidrocarburos en el Peru.

119



etc. Cuando estabamos acompariando, si veiamos que habia preguntas al respecto
que podian ser rebuscadas, que podian ser escarbadas de manera mas puntual, en
beneficio digamos de una identificacion més fiel, mas pulida; lo haciamos ¢no?
(Entrevista N° 5, especialista social — DCP)

He mencionado que, la “asistencia técnica” funciona como una categoria nativa para
deslindar responsabilidades funcionales que el VMI, o en este caso la DCP, podia tener
en relacion con el proceso de consulta previa. Como se da cuenta en la cita precedente,

2 e

cumplir con la “asistencia técnica” “tal cual” durante los “trabajos de campo” con
Perupetro, implicaba, para los especialistas sociales de la DCP, acompafar, orientar o
colaborar en la implementacion de los instrumentos de recoleccion pero sin involucrarse
directamente en su ejecucion. No sé si este tipo de trabajo, que podria ser interpretado
como de fiscalizacion o supervisién, pudo haber incomodado a los que realizaron esta
labor desde Perupetro; sin embargo, considero que, en los hechos implicé una duplicacion
de tareas, pues incluso se pidid a los especialistas sociales que redacten un informe de
“campo” dando cuenta de las evidencias encontradas, con el fin de contrastarlas con el
informe que seria elaborado por Perupetro. Asimismo, esta experiencia ayudé a afianzar

las “formas de hacer” pero también supuso comprender la “asistencia técnica” como la

paradoja de “hacer sin hacer” o “hacer sin tener responsabilidad”.

Entre fines del 2013 e inicios del 2015, se realizaron 11 procesos de consulta previa en el
sector de hidrocarburos (ver Tabla 6 en anexos); exceptuando el Lote 192, se entiende
que, en 10 de estos casos, los especialistas sociales de la DCP “acompanaron” todas las
etapas del proceso, incluido el “campo” para la identificacion indigena. Este periodo
comprende el mayor numero de procesos de consultas en el sector hidrocarburos. Las
razones para que los procesos en hidrocarburos se dejaran de lado son que se no pusieron
mas lotes a licitacién, y que la normativa relacionada con la consulta en este sector
cambia, estableciendo que, en adelante sera la Direccion General de Hidrocarburos
encargada de esta funcién. Dichos cambios institucionales se dieron con la entrada de una
nueva ministra al sector minero energético, y también, en medio de una coyuntura critica

relacionada con la ausencia de consultas previas en el sector minero®.

Para los actores entrevistados, la experiencia con Perupetro fue importante y valiosa, esto

se dejo plasmado en las publicaciones relacionadas con la experiencia en los lotes 169 y

86 Respecto a la consulta previa en el sector Energia y Minas se puede ver DP (2017) y Leyva (2018)
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195, y 164, 189 y 175, donde el VMI recoge dicha experiencia y da “lecciones

aprendidas” del proceso. Entre estas lecciones se encuentra:

[Leccion aprendida N° 3] EL TRABAJO DE CAMPO EN LA ETAPA DE
IDENTIFICACION ES UNA PRACTICA VALIOSA PARA CONTAR CON
INFORMACION CLAVE PARA EL DISENO DEL PROCESO. El trabajo de campo ha
permitido contar con informacién pertinente para confirmar la informacion secundaria
sobre los Pueblos Indigenas y sus caracteristicas, asi como validar y profundizar la ya
existente en la Base de Datos Oficial. Ademas, la practica resultd valiosa en relacion con:
el acercamiento a la poblacion indigena en lugares donde la presencia de Estado es aln
débil; la identificacion de temas clave para implementar la consulta; y el mapeo de actores
para tener claridad sobre representatividad y afiliacién, que son claves en el proceso. (MC
2014b, p. 42-43)

Dichas ventajas han sido repetidas por los especialistas de la DCP, durante las entrevistas,
dando cuenta que estas experiencias iniciales en hidrocarburos sirvieron para ir
consolidando la identificacion indigena en “campo” asi como la posicion institucional
que el VMI ha sostenido para la concrecion de esta etapa. Asimismo, el procedimiento
fue visto maés alla de la etapa, es decir, comprender que, estos primeros acercamientos
podrian ayudar al proceso en general, pues permitian un conocimiento y acercamiento
con las poblaciones locales, lo cual, ayudaria al resto de las etapas. En tal sentido,
también, algunos especialistas sociales de la DCP, comprendieron que, la labor de
identificacion debia recaer en los profesionales que se encargarian del resto de las etapas
de la consulta previa pues el conocimiento del “campo” permitiria un mejor
relacionamiento con la poblacién local, mas adelante. Posicionamiento que parece ser

confirmado, ahora que, el sector Cultura empez6 a implementar sus procesos de consulta.
2.3. Convenio MINEM: consolidacion de la identificacion en “campo”

En el afio 2015, se le autoriz6 al sector Energia y Minas, mediante la Ley de presupuesto,
transferir recursos al Ministerio de Cultura para actividades relacionadas con la consulta
previa®’. Este compromiso, fue renovado por dos afios mas, lo cual le permitié al VMI,
especificamente a la DCP —entre el 2016 y 2018- involucrarse directamente en los
“campos” para la identificacion indigena para los proyectos relacionados con los

subsectores de mineria y electricidad. ;Cémo asi un sector que habia sido reacio a

87 Vigésima octava, Disposicidn complementaria, Ley 30372, Ley de presupuesto del sector publico para
el afio fiscal 2016
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implementar la consulta previa, sobre todo en mineria, termino por firmar un convenio

con Cultura que duraria tres afios?

Las respuestas son varias. De acuerdo a mis interlocutores hubo un contexto institucional
favorable que permitié este acercamiento y cooperacion, tales como: cambios internos en
el MINEM, un mejor posicionamiento del VMI en relacion con la identificacion indigena
a partir de la experiencia con Perupetro, y la critica respecto a que el MINEM se venia
“saltando” la consulta previa en mineria (ver los avances de la consulta previa, seccion 3

del capitulo 3).

Un factor interesante para analizar en el futuro es como los cambios internos en los
sectores estatales son importantes para decidir como establecer acuerdos y convenios.
Pues en el 2018, cuando la coyuntura era otra, dentro del MINEM se derivo la
responsabilidad de la consulta previa a la Oficina General de Gestién Social (OGGS) con
lo cual se rompio6 el convenio con Cultura y —huevamente- los dos sectores se volvieron

a distanciar.

Si bien, varios de los testimonios recogidos dan cuenta que las relaciones entre ambos
sectores nunca fueron buenas, por el contario, siempre hubo una tensién manifiesta, dicho
acercamiento institucional le permitio al VMI afianzar su posicion institucional respecto
a la identificacion en “campo”, trasladando dichas “formas de hacer” hacia el sector

Energia y Minas quien las adopto (y las adaptd) luego que se rompid el convenio®:

Entonces, es mas, el Ministerio de Energia y Minas armo su propio equipo social,
Jjustamente con la finalidad de que... “Si ya no le vamos a pasar plata a Cultura,
nosotros tenemos que atender, tenemos que hacer nuestros pasos de identificacion
para no tampoco romper la norma, tener los mismos criterios’’; es mas, jalaron a
bastante personal de nuestro equipo armado, ¢no? de nuestra cartera de equipo,
de sociologos, politélogos, antropologos, y se fueron, ¢no? se fueron alla. Cosa
gue era positivo, en tanto que ya sabian cual era la linea, la rigurosidad y el nivel
de levantamiento de informacién y el nivel de informe que se esperaba, entonces si
se avanz0. (Entrevista N° 17, especialista social — DCP)

La conclusién del convenio no es del todo clara, algunos consideran que se debid a los

cambios internos en el MINEM, otros consideran que las criticas que el MINEM tenia

8 Afines del 2018 y durante el afio 2019, la OGGS del MINEM empezd a realizar procesos de identificacién
indigena en campo, muchos de los consultores externos que habian trabajado con la DCP fueron
convocados para realizar estos trabajos. Incluso, los profesionales encargados de la convocatoria —como
personal permanente de la OGGS- también eran profesionales que habian pasado por la experiencia en
el VMI-DCP.
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respecto a los plazos de entrega de los resultados — lo cual siempre fue un asunto de
tension en las reuniones que se daban y motivos de presion- fue el detonante para que se
decidiera dejar de lado el vinculo con Cultura. De cualquier modo, para algunos de mis
interlocutores, dejar atras el convenio le permitio a la DCP “enfocarse en sus propios

asuntos”.
2.3.1. Afianzar la practica

La idea inicial —desde la DCP- cuando se hablo sobre el convenio era copiar el modelo
Perupetro, es decir, acompafiar al equipo de campo del sector manteniendo su funcién de
“asistencia técnica”, sin embargo, esto no fue posible pues el MINEM no trabajaba de
esta manera y, ya que ellos tenian un convenio, se le derivé a Cultura la responsabilidad
de hacer los trabajos de identificacion. Lo que implico ejecutar maltiples tareas que
rebasaron la capacidad de la DCP, y que dejo la sensacion que ellos “producian para el

MINEM”.

No tengo evidencias documentales respecto al nimero de casos que se resolvieron en este
etapa; de acuerdo a las entrevistas, la DCP establecia una “meta” semestral pero ésta
siempre era superada, pues, habia meses que “no entraba nada” y otros meses donde se
mandaban 40 expedientes para resolver. Esta inconsistencia, establecia una presion
enorme en los especialistas sociales quienes debian resolver los casos. Al principio, ellos
podian ir al “campo” pero a medida que, el trabajo fue mayor, su participacion se limitd
a coordinar y supervisar el trabajo de los “consultores externos” que fueron contratados
de manera temporal para hacer el “campo” y los informes de identificacion
(caracterizacion y/o descripcion) de pueblos indigenas. Esto implicé para la DCP, y en
especial para los sociales, un sinnimero de tareas administrativas —tanto para contratar a
personal externo de manera temporal y derivar gastos relacionados con las actividades en
“campo”- Yy, al mismo tiempo, supuso que sus tareas fueran comprendidas como de

“supervision, coordinacion y revision”.

Involucrarse de lleno en el “campo” para los casos relacionados con el sector de energia
y minas les permitio a los especialistas sociales de la DCP ir especializando y afinando
sus procedimientos: tener una “cartera” de consultores, realizar formatos para los
informes, rutas para la atencion de los casos, etc.- y a la vez ir estableciendo mecanismos
de control —de arriba hacia abajo- para controlar el proceso y los resultados de la

identificacion. Todo lo cual ayud6 a afianzar las “formas de hacer”. Las cuales
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posteriormente serian derivadas hacia otras entidades estatales o privadas a través de la

experiencia acumulada de aquellos consultores externos que trabajaron con ellos.

[¢Es diferente hacer la identificacion desde la consultora o desde otras
instituciones privadas o es igual a hacerla con el viceministerio?]

A ver, para la entidad promotora, el viceministerio de interculturalidad, desde
que empecé en el 2012 o 2013 ha ido mejorando, en un principio era un
acompafiamiento y nosotros dabamos las recomendaciones y sugerencias de
coémo debiamos levantar la informacidn social a los especialistas que eran de la
entidad promotora, y tratdbamos de que respeten todas las normas, protocolos de
ingreso y de salida propias de la comunidad. Hasta la actualidad, el afio pasado
[en el 2018] que hice una consultoria para el mismo Ministerio de Cultura, en
este caso interculturalidad, han mejorado. Desde las guias de... las herramientas
cualitativas, los instrumentos de levantamiento de informacion social y todos los
preparativos de como salir a campo, de como recabar informacion previa; pero
siempre hay un estancamiento, no ha habido como un... Es decir, cuando se llega
a campo no se brinda mucho el tema de informacién, no se brinda informacion,
no se quiere dar el nombre del proyecto, muchas veces nos dicen “no mencionen
el proyecto o a qué se visita la comunidad”. En este caso todavia hay un temor
que tiene el ministerio, lo mismo sucede con las entidades promotoras, muy aparte
del Ministerio de Cultura, si bien usan todas las mismas herramientas cualitativas
de levantamiento de informacion que da el Ministerio de Cultura, se siguen los
mismos procedimientos, pero se caen en ese mismo error de no brindar
informacion a la poblacion porque pueden levantar o generar desconfianza,
porque pueden generar conflictos. La mayor parte de los especialistas que
trabajan en las entidades promotoras han venido o han tenido alguna experiencia
en el Ministerio de Cultura y de ahi han ido a trabajar a otras entidades
promotoras, y utilizan la misma metodologia que propone el Ministerio de
Cultura, entonces no hay mucho cambio. (Entrevista N° 12, consultor externo —
DCP)

La cita precedente es interesante pues mi interlocutor —como algunos otros- tiene una
experiencia bastante larga con el VMI, la cual luego les ayudd para involucrarse en
similares experiencias en otros sectores estatales o en la empresa privada. Como se
reafirma en la cita “la mayoria de los especialistas” que estan haciendo la identificacién
en “campo” en otros sectores publicos o privados provienen de la experiencia de Cultura.
En efecto, todos los “consultores externos” con los que me entrevisté me dieron cuenta
de esta situacion. Esto implica que se ha abierto un espacio en el mercado laboral que
viene siendo ocupado por aquellos que tienen, entre sus antecedentes laborales, esta
experiencia previa, y ademas que hay una demanda por este tipo de especialistas y

“trabajos de campo”. Ahora bien, como también se afirma en la cita, la identificacion en
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otras instancias estatales o privadas es de la misma forma cémo se hacia en Cultura; si
bien, podria haber matices por la celeridad o los intereses institucionales —como por
ejemplo, preferir que el resultado sea negativo®- la metodologia es la misma.

La consolidacion de la practica, por otra parte, no se relaciona Unicamente con la
experiencia aprendida con Cultura y difundida —por medio de estos especialistas- hacia
otras instancias, sino como se manifiesta en otro relato al hecho que el procedimiento se
estableciera normativamente —o legalmente- lo cual implica cierta obligatoriedad,

estableciéndose como un procedimiento pautado y uniformizado.

[Respecto a tu experiencia en la empresa privada]... es igual. Se usan los mismos
instrumentos de Cultura, pueden frasear un poco las palabras pero el sentido es
el mismo, la basqueda de informacion es la misma. Ademas, ellos se pegan mucho
a las normas. Entonces de acuerdo a las normas, bueno hay documento que
establece cuales son las herramientas para el proceso de identificacion, que es
algo legal. Entonces td los ves con su guia bajo el brazo. (Entrevista N° 2,
consultor externo — DCP)
Ahora bien, algo que también se puede rescatar de la primera cita son las
especializaciones —y mejoras- que sufrio el procedimiento durante el convenio del
MINEM asi como ciertas continuidades. En relacion con las mejoras, mi interlocutor
tomando en cuenta su propia experiencia en diferentes etapas afirma que durante el
convenio, el VMI —a través de la DCP- mejoro sus herramientas, sus preparativos para ir
a campo, etc. pero a la vez se mantuvo algo que para él es un “error” y es la poca

informacion que se le da a la poblacion local sobre los objetivos de la identificacion,
situacion que se repite en otros sectores estatales y no estatales.

2.3.2. Laruta del expediente

Una cuestion que no queda totalmente clara respecto a la experiencia con el convenio
MINEN es los criterios que se establecieron para decidir ir a “campo” una vez que un
caso 0 expediente ingresaba para su evaluacion al VMI. Si bien, como hemos ido

argumentando, la posicion del VMI es hacer la identificacion en “campo”, esto no siempre

8 para mi interlocutor esto se da especialmente en las consultoras privadas y las empresas, pues evaltan
que una identificacidn positiva los llevara a procedimientos mds largos, lo cual no les permitira acelerar
sus tiempos en términos de tramites burocraticos (certificaciones, permisos, etc.) para empezar sus
operaciones. A pesar de ello, asumen que, no hay vuelta que darle a la Ley, por ello, tratan de anticiparse
—contratando servicios que les permita evaluar esta situacidn- pues en caso exista pueblos y/o poblacién
indigena en el ambito de su proyecto deberdn tomar en cuenta esta nueva variable para evaluar cdmo
proceder.
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sucede dado el alto nimero de casos —como en la experiencia en Cultura- o por laamplitud
del ambito del proyecto, como sucedié para algunos casos relacionados con lineas de
transmision eléctrica, durante el convenio MINEM:

[En todos los casos... se decidia hacer un trabajo de campo o ;habia casos en los
gue no era necesario?]

No. Como te comentaba habia casos en los que tenias informacion en gabinete
que te podia servir para responder. Y eso podia ser parcial o total. Si ya habias
entrado en una zona y alguna de las comunidades que estaba involucrada en otro
proyecto esta siendo materia de esta solicitud y estaba dentro de esta zona y habia
sido identificada como indigena, pues ya no ibas de nuevo. O si eran localidades
que estaban en zonas histéricamente de migrantes; por ejemplo, me acuerdo
proyectos eléctricos en La Molina, en zonas de costa que consta, que conocemos,
que son de migrantes, ahi se podia contestar con informacién secundaria. Pero
habia pocos casos la verdad. Y los primeros afios que se hizo esto; sobre todo me
acuerdo para los proyectos eléctricos que tenian muchas comunidades, estamos
hablando de decenas de comunidades involucradas, ahi el condicional era clave
Jno? Decir ‘seria’ o ‘no existen indicios de que sean pueblos indigenas’. Esto era
una doble negacion... Habian pocos, eso fue creciendo de a pocos también. Fue
pasando de quizas cero casos el 2015 a 10% al 15%. Igual es poquito.

[O sea, la mayoria de casos, se iba]

Si, yo pienso que si. Pero ahi quizds... yo no te puedo estar dando una cifra
correcta porque habia una persona que veia los casos de electricidad, que eran
los casos de menor relevancia politica para la oficina; pero que tenian la
caracteristica de involucrar a muchas comunidades. Y que el 2018 fueron de los
que se recibieron mas. De repente era un poco mas de 10 a 15%. Pero si sé que
eran pocos, eran pocos en general. (Entrevista N° 5, especialista social — DCP)

Como manifiesta mi interlocutora, en la mayoria de los casos evaluados, en el contexto
del convenio MINEM, se decidi6 ir a “campo”. Solo en casos excepcionales, donde ya
habia precedentes o donde eran lugares donde era poco probable que se encontraran
pueblos indigenas como en “La Molina”® o en la costa, por ejemplo, se decidia no ir a
campo, resolviendo de este modo, la identificacion indigena en “gabinete”. En otros
relatos se menciona que, incluso en aquellos proyectos de gran amplitud geografica, como
las lineas de transmision, se decidio ir al “campo” para levantar la informacion, siendo

“campos” ampliamente extensos®. Posiblemente, en la medida que los casos evaluados

% La Molina es un distrito de Lima Metropolitana, es decir, ubicado en una zona urbana.
%1 Un ejemplo de ello es una la Linea de Transmisién que iba desde Cusco hasta Puno, y que involucraba
mas de 100 localidades.
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se correspondian con expedientes anteriores se dejo de ir a “campo”, 0 como también dan
cuenta otros relatos a medida que se fue ganando experiencia se empezaron a tener otros
criterios, ya que, en algin momento del periodo se decidio priorizar aquellos casos que
iban a consulta, como por ejemplo, las centrales hidroeléctricas, y dejar un poco de lado

aquellos que correspondian a las lineas de transmision.

Lo que se pone en evidencia, entonces, es que uno de los criterios fundamentales para
evaluar los expedientes fue la cuestion geografica. Mis interlocutores permanentemente
sefialan que, el “ambito del proyecto”; es decir, la ubicacion geografica, es central para
decidir la identificacidon —y la afectacion de derechos-. En tal sentido, uno de los asuntos
que se evalud fue la “superposicion” del proyecto con los territorios comunales; y por
tanto, la “brecha” de informacion cartografica de las comunidades campesinas y/o nativas
ha sido -y es- la principal limitante para que la identificacion indigena se decida en

gabinete y a través de la BDPI.

La cuestion geografica juega un papel fundamental para la consulta previa, pero también

para la identificacion indigena. En efecto, en la Ley se sefiala explicitamente lo siguiente:

La identificaciéon de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados debe ser
efectuada por las entidades estatales promotoras de la medida legislativa o administrativa
sobre la base del contenido de la medida propuesta, el grado de relacién directa con el
pueblo indigenay el &mbito territorial de su alcance. (Articulo 10, Ley 29785, resaltado

es mio)

Esto fue interpretado por los sectores estatales, como la “superposicion” geografica de la
medida (es decir, el proyecto minero, eléctrico, el area de conservacion, de patrimonio
cultural, etc.) con los &mbitos territoriales de los pueblos indigenas que, en términos
normativos corresponde mas o menos a los derechos de propiedad comunal dados a través
del reconocimiento (y titularidad) de las comunidades campesinas y/o nativas. Esto ha
sido una de las principales criticas hacia la consulta previa peruana, pues qué pasa con
aquellas comunidades (o territorios) que a la fecha no han sido reconocidos por el Estado
peruano, o qué sucede con aquellos usos tradicionales de recursos naturales (u otros

derechos) que se ubican fuera de las comunidades reconocidas o tituladas.

Posiblemente este sesgo geografico se relaciona con el lenguaje (y el enfoque) utilizado

en los instrumentos de gestién ambiental y que se consideraron al momento de elaborar
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la normativa de la consulta previa; en efecto, términos como “grado de relacion directa”

o “afectacion directa”®? dan cuenta de esta influencia®.

La centralidad geogréfica, por otra parte, afianza aquello que Wade (2000) ha
denominado como una “geografia cultural” para las identidades étnicas y raciales, de tal
manera, que se asume que determinados grupos (étnicos y/o raciales) ocupan un lugar
especifico. En tal sentido, cuando mi interlocutora menciona que hay ciertos espacios
geograficos, como las zonas urbanas, de la costa, 0 zonas de migrantes, donde hay menos
probabilidad de encontrar grupos o pueblos indigenas, esta reafirmando un imaginario
social construido en relacion a lo indigena en el Per(i®, y que las formas de construir e
interpretar una norma especifica para estos grupos —como la Ley de consulta previa-

reactualiza.

Finalmente, mi interlocutora da cuenta de una dimension importante para todo el proceso
de identificacién indigena y es la dimension politica. Asi cuando ella menciona que, la
DCP podia decidir no ir a campo en aquellos casos que tenian una “menor relevancia
politica para la oficina” nos estd hablando de manera explicita de esta dimension. Al
respecto, uno de los primeros casos en los que participé en la identificacion indigena —
como parte del grupo de consultores externos- fue un proyecto minero en la provincia de
Caylloma; recuerdo que, cuando ya estdbamos en “campo” me informaron que en la
misma zona se habia recogido previamente informacion de pueblos indigenas para un
proyecto eléctrico. Tomando en consideracion esta evidencia, me pregunto por qué desde
la DCP se decidié volver a esta misma zona, si ya existia informacion. Este caso
contradice lo sefialado como uno de los criterios para decidir sobre la identificacién en
“campo” y se relaciona posiblemente con la dimension politica. En este sentido,
probablemente, como da cuenta tacitamente mi interlocutora: la mayoria, si no todos, los
casos evaluados en mineria pasaban por un recojo de informacion en “campo’ aun cuando
habia informacion concluyente respecto al caso; pues el ojo de la tormenta se hallaba

sobre todo para estos casos.

92 En varios articulos de la Ley se sefiala que, la consulta previa se establece cuando la medida “afecta
directamente” los derechos colectivos de los pueblos indigenas.

% Un analisis interesante que relaciona la consulta previa en el Per( y los conflictos sociales relacionados
con las industrias extractivas es el de Schilling-Vacaflor, AlImut y Flemmer, Riccarda (2015). Conflict
Transformation through Prior Consultation? Lessons from Peru.

% Un estudio interesante al respecto es el de Méndez, Cecilia (2011).De indio a serrano: nociones de raza
y geografia en el Peru (siglos XVIII-XXI)
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No... no necesitas [hacer siempre campo], la recomendacion [es] por la brecha
de informacion que hay respecto a pueblos originarios desde las fuentes oficiales
disponibles que no tienen variable étnica 0 no consideran la variable étnica es
que se recomienda utilizar el trabajo de campo. La propia Guia lo dice y los
lineamientos lo dicen- del 2014-, si hay informacion suficiente, confiable... y
actualizada, haces tu informe y concluyes con la etapa de identificacion.

[Con la informacion que ya existe, digamos, de las fuentes secundarias]

Suficiente, disponible y actualizada. Obviamente, si el servidor o la servidora
pondera y dice “Bueno, la tesis... la monografia sobre la comunidad X del ario
1974, para mi, se considera que es suficiente, actualizada y confiable, emito mi
informe de gabinete asi”; y lo remito y lo firmo, pero ahi tu tienes que asumir la
responsabilidad para asumir, [la parte] administrativa también. Claro, tienes que
considerar eso. Entonces, no es solamente “Ay, no, qué flojera, o no tengo plata,
lo hago de gabinete”, hay que ver varias cosas. Pero, si se puede hacer
identificacion de pueblos de gabinete. (Entrevista N° 20, Especialista social —
DCP)

Como da cuenta la cita anterior, la identificacion se puede hacer en “gabinete”, siempre
y cuando la informacion sea “suficiente, confiable y actualizada”. De acuerdo a la Guia
de Identificacion (2014a), se considerara que, la informacion serd “suficiente” si hay
informacion de “todas las localidades del ambito de la medida”, sera “actualizada” si la
informacion no es mayor a los cinco afios de antigliedad, y serd “confiable” si proviene

de fuentes secundarias oficiales o centros de investigacion; aunque también afirma que:

“Haciéndonos estas tres preguntas nos daremos cuenta que en la gran mayoria de casos
es necesario complementar, actualizar o validar la informacion que tenemos. Incluso
muchas veces tendremos que corroborar la existencia y la ubicacion de las poblaciones,
asi como verificar la aparicion de nuevos grupos. Es por ello que la recoleccién de
informacion de primera mano se considera como necesaria para una adecuada

identificacion de pueblos indigenas u originarios.” (p. 39)

Si bien, como nos dice mi interlocutora en la cita anterior, es posible que la identificacion
indigena se haga en “gabinete”, es decir, a través de informacion secundaria disponible —
lo que incluye la informacidn de la BDPI- esta postura no es consistente con la posicion
institucional del VMI que ha sostenido, no solo a través de sus materiales de informacion
y capacitacion, sino también por la experiencia de la DCP. Dicha posicién, se comprende
mejor cuando mi interlocutora dice que si bien el funcionario publico puede decidir hacer
una identificacién en “gabinete” esto implicara también asumir las responsabilidades

administrativas de tal decision; y por tanto, probablemente ante la duda — o el temor- se
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opte por el camino trazado, es decir hacer la identificacion en “campo” aun cuando esto

puede ser un camino mas largo y no garantiza per se una “buena” identificacion.

130



Capitulo 7: ¢ Como se resuelve la identificacion indigena?

A lo largo de los dos capitulos anteriores he ido desarrollando la posicion del VMI en
torno a la identificacion indigena en el marco de la consulta previa. Esta posicion, aunque
ha ido variando, se decantd por una identificacion en “campo”; de tal manera que, le
permita a la institucion estatal que promueve la medida (y que también hara la consulta)
verificar la “identificacion” del colectivo como “pueblo indigena” y ademads, tener
informacion sobre los derechos colectivos que este “pueblo” ejerce. Esta forma de encarar
el procedimiento no es el mas efectivo —en términos de plazos y recursos- para la
administracion estatal, pero ¢podria ser la mejor forma de garantizar los derechos

colectivos de estos pueblos?

En este capitulo me acerco al proceso mediante el cual se decide la identificacion
indigena. Para ello, hago una revision de la documentacion producida para orientar el
proceso (las guias y manuales), los informes de identificacién (como resultado final del
procedimiento) y el trabajo de “campo” realizado por los consultores externos de la DCP

durante el convenio con el MINEM.
1. Los criterios para la identificacion indigena

En el capitulo 4, se ha desarrollado los alcances del articulo 7 de la Ley donde se incluyen

99 ¢¢

los “criterios” “objetivos” y “subjetivo” para la identificacion indigena, asi como la
inclusion “negativa” o condicional de las comunidades campesinas y nativas. Ahora

quisiera ahondar sobre la operatividad de estos criterios.

En la Guia para la identificacion indigena, los criterios de la identificacion indigena

aparecen interpretados de la siguiente manera:

Gréfico 2 Criterios para la identificacion de pueblos indigenas

Criterios de identificacién

o

J
s ™\ -
Objetivos J L Subjetivos J
.
~ - - -
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o todas sus
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. instituciones propias . -
region u originaria

establecimiento
de las actuales
fronteras estatales

Fuente: MC (2014a). p. 27
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Mas adelante, en el mismo documento se afirma:

Para determinar si una poblacidn es o pertenece a un pueblo indigena u originario debera
presentar caracteristicas que den cuenta de la existencia de los criterios expuestos.

Asimismo, se debe tener en cuenta que los criterios son concurrentes.

En conclusidn, se considera que los pueblos indigenas u originarios son aquellos que tienen
su origen en tiempos anteriores a las actuales fronteras estatales, cuyo origen tiene lugar en
este pais y region, que conservan todas o parte de sus instituciones distintivas y que poseen

una identidad colectiva y originaria. (MC: 2014 a, p. 29, el resaltado es mio)

Esta definicion, si bien, mantiene la lI6gica desarrollada en el articulo 7 de la Ley, también
varia un poco. Primero se obvia la identificacion condicional de las comunidades
campesinas y nativas. Segundo, se matizan los denominados criterios “objetivos”, pues
ya no se sefiala la “descendencia directa” o los “estilos de vida” o las “instituciones”
distintivas sin mads, sino que se sefala la presencia de “algunas” o “todas” de estas
instituciones, lo que esta acorde con lo sefialado en el Convenio 169. Y finalmente, se

incluye un nuevo determinante, la “concurrencia” de los criterios.

Ya en la definicion dada en el Reglamento de la Ley (numeral k, articulo 3) se observan
estos cambios. Es probable que, las criticas dadas desde diversos frentes, empujara estas
variaciones; de tal forma que, los operadores estatales del VMI, en especial los de la DCP,
empezaron a proponer no basarse en el articulo 7 de la Ley, si no, en el reglamento, o en
su defecto que se interpretaran estos criterios en la linea de las definiciones propuestas en
el Convenio 169, como se manifiesta en varios de los documentos desarrollados por la
institucion.

Los criterios dados en el articulo 1 del Convenio 169, bebe de una tradicion “culturalista”
y “esencialista”, mediante la cual la “cultura” puede ser concebida como una cosa u
objeto, y la identidad es un reflejo o consecuencia de esta “cultura” esencializada
(Grimson 2011). En esta tradicion es posible concebir, entonces la objetividad y

subjetividad separadas como si se tratara de dos polos contrapuestos.

Las diferencias entre objetividad y subjetividad remiten a una vieja disyuntiva establecida
al interior de las ciencias sociales que ya ha sido superada. En esta historia, la
“objetividad” de la ciencia permitiria alcanzar la “verdad”, pues los hechos sociales
podian observarse como si se trataran de “cosas”, y por tanto, la labor de la ciencias

sociales era descubrir o revelar esta verdad (Grimson 2011).
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Bajo esta logica “objetivista”, es posible concebir “la cultura” (en singular) como algo
que esta “afuera”, que es “externo” a los sujetos, y por ende, que puede ser observado o
alcanzado por el ojo experto. Y por tanto, dichos criterios “objetivos” dificilmente se
pueden poner en duda, siempre y cuando, se tenga la suficiente evidencia de ello. Esto
remite inevitablemente a buscar (y encontrar) rastros de “una cultura” esencializada, y
estereotipada. Asi por ejemplo, algunas practicas seran concebidas como mejores
marcadores de la etnicidad: la lengua indigena, vivir en comunidad, creer en seres
sobrenaturales, tener actividades econdmicas “tradicionales”, etc. todas cuestiones que se
pueden dar en la practica social —de dichos pueblos indigenas-, pero que van cambiando
con el tiempo y las circunstancias. Por ejemplo ¢como interpretar que los jovenes de la
comunidad ya no “crean” en los apus (o montafias sagradas), o que cada vez es menos
frecuente que los comuneros realicen la minka o el ayni —como forma de reciprocidad-?
(Acaso deberia ser interpretado como si los jovenes fueran “menos indigenas” que sus
padres o abuelos?, ;o0 que se esta “perdiendo la cultura™? Estas, y otras preguntas, surgen
como dudas o incluso impugnaciones entre aquellos que estuvieron involucrados en la

tarea de identificacion indigena®.

Del mismo modo, lo subjetivo forma parte de esta concepcion objetivista; pues se asume
como opuesta a lo “objetivo”, dejando en el fuero interno, en la consciencia del individuo
su creencia, 0 sentimiento; y por tanto, resulta mas dificil de observar y verificar. En un
extremo, esta perspectiva asume que lo Unico que existe es un sujeto autoconsciente y
racional que pude usar o elegir “libremente” una identidad entre las muchas que existen.
Para estos enfoques “instrumentalistas” y basados en la “accion racional” la “etnicidad

[también] es un hecho objetivo (de naturaleza social o individual)” (Restrepo, 2004: p.
20).

Bajo esta mirada, se comprende que hay individuos (0 grupos) interesados que podrian

utilizar una identidad que no les corresponde; y por tanto, la accion estatal —también- se

% En uno de los “campos” llevados a cabo en el 2018, me encontré envuelta en una discusion intensa con
mi compafiero de trabajo, respecto a los jovenes de la comunidad. De acuerdo a lo que ibamos
preguntando y analizando era evidente que los jovenes le daban poca importancia, o ni siquiera conocian
los ritos relacionados con el pago a la tierra, de tal forma que, solo los viejos, las personas muy mayores
de la comunidad recordaban como hacer esto. Para mi compafiero esto era una sefial evidente para
concluir que esta comunidad ya no podia ser considerada indigena, o en su defecto estaba dejando de ser
indigena. Yo consideraba que esto no era asi, puesto que el hecho que hubiera, aunque sea un grupo de
personas que seguian manteniendo estas “tradiciones” eran indicio suficiente para concluir que habia
“instituciones distintivas” y con ello, concluir que si podian seguir considerandose como indigenas.
Evidentemente, no pudimos ponernos de acuerdo. (Observacion de campo, 2018)

133



comprende como un acto de control y resguardo de estos intentos espurios que pueden

llevar a una mala administracion de los recursos escasos:

(...) si tu creas una Ley o varias leyes que generan beneficios para un sector que
quizas siempre estuvo marginalizado; obviamente van a haber muchos
aprovechados u outsiders... como dice la teoria, que quieren aducir una identidad
indigena para lograr el beneficio u obtener algun elemento adicional de
negociacion (...) En todo caso, ahi lo que diria, de las tres recomendaciones que te
di; la segunda, mas dinero y mas personal [es la m&s importante, porque] te
ayudaria, para tratar de minimizar los efectos de los outsiders. Cuando hay mas
gente que identifica, cuando una persona reclama, o esta comunidad reclama, pasa
al toque a revisar todo, a revisar todo, y resuelves la controversia en un ratito.

[Podria ser también, dejar de pensar que siempre van a haber aprovechados. La
identidad es también una posicion politica.]

Si. Pero digamos, si los recursos son limitados; si te interesa saber de ahi cuantos
aprovechados hay y tratar de evitar esos aprovechados. Porque si fuéramos Suecia,
bueno, diria ya no importa me banco a los aprovechados. Pero como es en Per(,
donde no hay mucha plata (...) Y tampoco es justo que... que la persona que si,
histéricamente es de un pueblo, esté al mismo nivel, o tenga que hacer una fila mas
larga porque hay un montdén de aprovechados [que] estdn adelante ¢No?
(Entrevista N° 5 Especialista social — DCP)

El argumento presentado por mi interlocutora, va en linea con lo sefialado por el VMI
respecto a la “concurrencia” de los criterios, como una forma de garantizar que, los
“verdaderos” pueblos indigenas obtengan los derechos que les corresponden. La
“concurrencia” que es una innovacion a lo sefialado en el Convenio 169 —y en la Ley-,
se vuelve asi en la nueva forma de establecer control sobre quién puede ser considerado
(o no) como indigena para el Estado peruano. Pero ;qué ocurre si, estas caracteristicas no
son concurrentes como pretende el VMI?, ¢quién dirime estas diferencias?, ¢cudl de los

criterios “pesa mas” en una identificacion?
1.1. El criterio subjetivo para la identificacion indigena en “campo”

Existe un consenso generalizado entre los consultores externos y los especialistas sociales
de la DCP, respecto a que el “criterio subjetivo” es el mas dificil de obtener durante el

trabajo de “campo”. Esta dificultad responde a varias cuestiones:

Primero, las preguntas que se proponen en la Guia son muy directas o acotadas, ya que

suponen un “si” o un “no”; y por tanto, “no sirven” para acercarse a la identidad. Razén

por la cual, los agentes estatales encargados de la recopilacion de la informacion deben

134



tener varias estrategias para poder recuperarla, como por ejemplo, hacer mas preguntas,
cambiar el orden de las preguntas tratando de tocar el tema al final de la entrevista, apelar
a la historia, hablar del sentimiento en relacion con su comunidad, utilizar ejemplos a

partir de gentilicios, etc.%

Segundo, la identidad indigena, en tanto término, palabra, o idea, estd asociada con
caracteristicas peyorativas, por tanto, las personas se niegan a identificarse en estos
términos, o hablan de “indios” en el pasado o que habitan en otro lugar®’. Esto, para
muchos de mis entrevistados, no les permite acercarse a las personas y plantearles de
manera directa si Se consideran a si mismos como “indigenas”; y por tanto, evitan utilizar
el término, apelando a otros distintivos (la lengua, la historia, la comunidad, etc.) para
recuperar el criterio “subjetivo”. Esta situacion es ampliamente conocida y comentada:
mis interlocutores me han dado numerosos ejemplos al respecto, y en mi experiencia me
he topado con estas situaciones de incomodidad (silencios, risas nerviosas, caras de
asombro, etc.) durante el trabajo de “campo”; por lo que pueden interpretarse como parte

de los sentidos comunes que existen respecto a lo indigena.

En esta linea, es posible comprender, que esta concepcidn generalizada también funcione
como un impedimento para hablar directamente sobre el tema, como una especie de tabu;
lo que impediria que los propios agentes estatales pregunten sobre esta caracteristica pues
consideran que el solo hecho de pronunciar el término en estos contextos puede herir

susceptibilidades:

[T4 me dices que por ejemplo te ha pasado de qué tu compariera o la persona con
la que fuiste utilizo, uso la palabra indigena y eso no te gustd. ¢ Por qué no te gust6?]

No me gustd porque en principio, bueno ya por las mismas experiencias y
circunstancias que yo he tenido, esa palabra... todavia guarda ese estigma
peyorativo, en donde la gente todavia le cuesta asumirlo como tal. Por eso, si yo
veo en principio, espero escuchar a las personas... si ellos lo mencionan y al saber
coémo lo toman yo puedo repetir la palabra, pero no me atrevo primero a lanzar la
palabra, yo prefiero escuchar[la] de la boca de ellos. Yo hago eso, por eso siempre
te digo que me gusta jugar, siempre mi temor es, o casi siempre, he tenido cuidado
con la sensibilidad de las personas (Entrevista N° 7, consultor externo — DCP)

% En uno de los campos que participé, uno de mis compafieros proponia que usemos la misma pregunta
que propone el censo del 2017. Cuando él la uso, su interlocutor no le entendia lo que le preguntaba (y
sospecho que tampoco entendia por qué le hacia esta pregunta), pidiendo que repita varias veces su
pregunta.

% Numerosos estudios etnograficos dan cuenta de ello. Uno de ellos es el realizado en la década de 1970
por Bourque y Warren citado en Degregori (1995) y Salazar-Solé (2013).
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La cita precedente me parece reveladora pues, la negacion respecto a la identidad indigena
no proviene unicamente de aquellos que podrian ser “marcados” por su etnicidad, sino
incluso de aquellos que —como agentes estatales- tienen un rol activo en esta tarea. Resulta
interesante, por tanto, observarla como parte de los sentidos comunes compartidos en

relacién con la identidad indigena.

Ahora bien, aunque forme parte del sentido comun, no todos se sienten de la misma
manera ante esta posibilidad, por ello, tal como relata mi interlocutora, su compafiera
cometid el error, o la falta de tino, de preguntar directamente sobre la indigenidad de las
personas, tal como me sucedié con mi compafiero de campo que a boca de jarro preguntd
ante un auditorio de més de 20 personas de la comunidad qué era ser “indio” o “indigena”
ante mi propio estupor y sorpresa de los participantes quienes hicieron un silencio

sepulcral®®,

De tal manera que, en otras circunstancias esta posibilidad también puede ser vista como
parte de una burla, pues pareciera casi una broma preguntar en estos términos por la
identidad®:

[En la auto identificacion, ¢Por qué?]

Por la pregunta que nos plantean en la guia metodologia, “Sernor, ;usted se
considera indigena?”, una vez hicimos una simulacion en Cultura, donde un
compafiero, un poco provocador, acerca la grabadora una compafiera que
simulaba ser otra persona, le dice “seiiora, ;justed se considera inca? (risas), y
después ¢ usted se considera kana? (risas). Entonces es un tema complicado porque
vienen de un pasado donde siempre se han menospreciado a los pueblos
originarios, han sido relegado a un segundo plano, por la cultura criolla, oficial.
Entonces es obvio que se sientan afectados, ““;indigena? Yo no soy indigena, ¢td,
no ves como soy?”. Es un tema muy dificil. (Entrevista N° 2, consultor externo —
DCP)

% En el segundo de los “campos” llevados a cabo con el VMI-DCP, mi compafiero, un joven socidlogo,
preguntd, ante un auditorio de mas de 20 personas, que era para ellos “ser indigenas”, ante lo cual, se
hizo un silencio total. Mi reaccién para salir de esta situacion incémoda, fue responder que ésta era una
pregunta muy dificil, pues ni siquiera los antropdlogos e historiadores la habian podido responder en
todos estos afios; enseguida, tratando de desviar el tema, empecé a hablar de los derechos colectivos de
los pueblos indigenas (Observacion de campo, 2018).

% Similares referencias se encuentran en otras situaciones. Uno de mis interlocutores recuerda un
episodio gracioso, durante la capacitacidon que el VMI hizo para los encuestadores en el marco del censo
del 2017; en esta escena, un “bromista” al ser preguntado por el encuestador cémo se identifica, dijo:
“como sayayin”. Lo cual puede ser interpretado como una respuesta totalmente ficticia frente a una
pregunta igualmente ficticia.
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Si hay una resistencia tan importante por hablar directamente sobre la indigenidad, y
existen muchas dificultades personales y técnicas para abordar esta cuestion ¢por qué

empefarse tanto en seguir formuléandola?
1.2. Los “cuatro” criterios concurrentes

En la Guia de identificacion, utilizada frecuentemente por los consultores externos para
hacer la identificacion en “campo” aparecen los ‘“‘cuatro” criterios: 1) continuidad
historica, ii) conexion territorial, iii) instituciones distintivas, y iv) auto-identificacion, los
tres primeros relacionados con los criterios “objetivos”, y el Gltimo al “subjetivo” (MC
2014a: p. 27). En este documento, ademas, se especifica que, sobre estos criterios, en un
segundo momento, se deben establecer los “ocho temas claves” sobre los cuales
finalmente se recopilara la informacion en “campo”: i) Auto-identificacion, ii) Lengua e
idioma, iii) Historia de la comunidad, localidad o pueblo, iv) organizacion social, v)
organizacion politica, vi) actividades economicas, vii) uso del territorio y de los recursos
naturales, y viii) cosmovision, creencias y practicas ancestrales (p. 28-33). De tal manera
que, en los instrumentos de recoleccién de informacion primaria, sobre todo, en la guia
de entrevista se encuentran preguntas para cada uno de estos “temas clave” (p. 121-130);

lo cual la hace particularmente larga y poco manejable durante el trabajo de “campo”.

Todos coinciden en sefialar que, en ningdn caso se hacen todas las preguntas de la guia,
y €s poco comin que, se formulen tal cual, pues —como ya vimos para el caso de
autoidentificacion- no resultan Gtiles para recoger la informacién que se necesita, por
tanto, la guia de entrevista (como los otros instrumentos) es utilizada de manera bastante
flexible. Lo que si, el imperativo es que se debe recopilar informacion de todos los temas,
pues sobre esta base se hara el informe de identificacion, y se debe responder a los

“cuatro” criterios ya que, sera con estos que se defina la identificacion indigena:

No, para mi todos [los criterios] son importantes. Por eso en el Convenio o en la
ley se dice que se ven de manera conjunta. Lo mas dificil es la autoidentificacion
porque las personas, en legal, aca en Peru no se sienten cdmodas con el término
indigena, sienten que es un término peyorativo, discriminador, un término que los
excluye. Los excluye la civilizacion, los excluye de la educacion y se nota muy claro,
en los argumentos de las personas que yo entrevisté ¢no? (...) Eso es lo més dificil,
porque si tomases tal cual el testimonio, me quedaria siempre un poco coja. Como
con una de las patas de la mesa, siempre me quedaria un poco coja.” (Entrevista
N° 5, especialista social — DCP)
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En la cita anterior, mi interlocutora habla de los criterios como si se tratara de las cuatro
patas de una mesa, y en linea con esta analogia, considera que, si uno de los criterios
faltase, como la auto-identificacion —el mas dificil de recoger-, seria como tener un mesa
coja. En otras entrevistas, hay concepciones similares relacionadas con la presencia de
los “cuatro” criterios concurrentes, los cuales, podian ser mas faciles o dificiles de
analizar, pero que debian estar presentes de manera conjunta para asi identificarlos como
“pueblo indigena”. En esta ldgica, si por A o por B, uno de estos criterios faltase, como
por ejemplo la “conexidn territorial”, que en muchos casos se interpretd como los
movimientos migratorios, 0 asentamientos “recientemente” asentados, se debia

considerar como “no indigena” al colectivo.

Resulta interesante cdmo se pasé de dos criterios —sefialados en el Convenio y en la Ley-
a los cuatro criterios (y ocho temas clave) sefialados en la Guia de identificacion;
incluyendo, ademas, esto de la “concurrencia” que no aparece en el marco normativo
internacional o nacional. Asi, pareciera que, los agentes estatales en su afan por ampliar
la identificacion indigena, consideraron que, una mayor cantidad de informacion
contribuiria a validar (y certificar) la identidad indigena en los Andes, por ello, apostaron
por los métodos cualitativos. Pero esto puede ser contraproducente, pues a mayor
informacion, mayor riesgo y mayores margenes para la interpretacion; y por ende,

también la necesidad de establecer mayores formas de control.

Ahora bien, los “cuatro” criterios sefialados en la Guia reafirman aquello que se ha
considerado como lo distintivo —o diferencial- de los pueblos indigenas: historia ancestral,
territorio, “cultura”, y consciencia grupal; reactualizando con ello varios de los
imaginarios que se tiene en relacion a dichos pueblos. Bajo esta perspectiva, grupos de
indigenas urbanos, o grupos que “recuperan” su identidad étnica dificilmente serian

incluidos en este proceso de identificacion.
2. El “campo” como una relacion social

El “campo” para la identificacion indigena representa el momento cumbre del

procedimiento. Por ello, todos los esfuerzos institucionales (las guias, los protocolos, las

100 Hay varios estudios al respecto; para el caso peruano, se puede consultar: Espinosa, Oscar (2019). La
lucha por ser indigenas en la ciudad: El caso de la comunidad shipibo-konibo de Cantagallo en Lima; y para
el caso argentino, se puede consultar: Escolar, Diego (2005). El “estado del malestar”. Movimientos
indigenas y procesos de desincorporacién en la Argentina: el caso Huarpe.
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coordinaciones previas, la contratacion de personal idéneo, etc.) estan orientados a lograr

su implementacion y que sea un “buen campo”. Pero ;qué significa el “campo”?

En la Guia se manifiesta que el “trabajo de campo” para la identificacion indigena implica
el recojo de informacion a partir de los propios actores (MC 2014a); lo cual daria cuenta
de los objetivos de dicho trabajo. En otro documento se dice que esto se relaciona con el
“viaje” de un grupo de “especialistas” a las comunidades u otras localidades donde se
realizara la consulta previa (MC s/f: p. 9). Esta segunda acepcion se cifie un poco mas a
la idea del “trabajo de campo” —clasico- de la Antropologia la cual se relaciona con viaje

(traslado) y lugar.

Sin embargo, una constatacion importante, ya hace varios afios dentro de la Antropologia,
es que el “campo” no es un lugar —aun cuando se haga en una “comunidad lejana”-, si no,
se trata de una relacion social. En este sentido, el “campo” llevado a cabo para la
identificacion indigena también puede ser interpretado como una relacién social donde
intervienen diversos actores que, representan, a su vez, el Estado-pueblos indigenas (o la

comunidad local). En principio estos dos bloques de actores tienen roles predefinidos:

Estado Sociedad/ comunidad

Busca recoger informacién de ) B )
) Da informacion, a partir de su
primera mano para lograr su . . o
o o propia perspectiva o conocimiento
objetivo de identificacion

Actores: personas que viven en la
Actores: agentes estatales )
comunidad

2% ¢¢

Este “buscar”-“dar” informacion envuelve a los actores en una serie de encuentros (y
desencuentros) que pueden fluir de manera mas o menos sencilla o resolverse a partir de
estrategias; pero también hay situaciones que no pueden ser sorteadas con suficiente éxito,
por tanto, se recuerdan como actos fallidos, “metidas de pata”, falta de entendimiento,

etc.
2.1. Primera escena: “lo que no se dice” durante el trabajo de campo

El arribo a la comunidad, asi como la presentacion ante las autoridades comunales/ locales
es un momento importante para el trabajo de campo, pues, depende de ello que se te
“abra” o “cierre” el campo. En este sentido, la Guia alerta sobre los “protocolos de

entrada” (MC 2014a: p. 48-50), los cuales ademas estdn entendidos en un contexto
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institucional, por tanto, recurren a cuestiones formales como “cartas” de presentacion y/o
credenciales para la presentacion institucional de los profesionales, y cartas de
autorizacion que deben ser llenados por las autoridades locales, de tal forma que, se
verifique —de manera documental- que hubo este acercamiento y aceptacion del

procedimiento (ver en anexos).

Mis interlocutores consideran que éste es un momento importante para que el trabajo de
campo se realice; el cual empieza desde las primeras llamadas telefénicas con las
autoridades, antes del arribo al lugar, y que, no culmina hasta que uno se presente cara a
cara con estas autoridades, y logre la firma del documento de aceptacion. Siendo este un

momento crucial, resulta importante saber qué decir, y como presentarse:

(...) lo que aprendi mal que bien, el “speech” de entrada en el caso de Cultura fue
asi: de repente usted tiene razon al quejarse de todas, de las cosas negativas que
estd cometiendo el Estado, de los problemas que han tenido dentro de su
comunidad, sin embargo, nosotros estamos acd porque queremos recoger
informacidn y estamos viniendo respecto a tal proyecto. Ahi, yo he tenido siempre
un problema, porque pocas veces se nos han dejado decir en el marco de qué
estamos yendo a buscar esa informacion. Casi siempre Cultura [nos dice] “tu
solamente di qué vas a recoger informacion social y cultural; y que esa informacion
va a ir para nuestra base de datos de Cultura, que esa informacion la utilizan otras
entidades estatales para hacer algun proyecto en el futuro que pueda que beneficie
a su comunidad”. Y como que te dan eso, y como que en parte me siento un poCo
mal, no esta diciendo las cosas, porque si dices que vas a ir con ese proyecto la
gente va a pensar otra cosa, va a dirigir sus respuestas respecto a lo que ellos
quieren, a sus intereses, como que también tienen razén. Es complicado como hacer
la entrada... (Entrevista N° 7 — consultor externo DCP)

La queja que presenta mi interlocutora en la cita anterior, se repite en otras entrevistas;
pues, varios mencionan que, fueron orientados por los especialistas de la DCP para que,
no se diga el nombre del proyecto, o no se hable de la consulta previa al momento de la
presentacion. Esto para algunos es una dificultad, pues, sienten que no hay sinceridad, no
hay transparencia, o no hay respeto por estos “otros” en términos de ciudadania; pero al
mismo tiempo, como dice mi interlocutora, se entiende como una estrategia, pues, hablar
de forma clara, puede llevar a las personas a “dirigir sus respuestas respecto a lo que ellos
quieren, a sus intereses”, 0 en el peor de los casos, a una mala interpretacion de los
objetivos del trabajo (de las “verdaderas” intenciones del Estado) cerrando las

posibilidades para que el campo se realice.
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Es posible que, efectivamente, en escenarios conflictivos, como suele ocurrir en
comunidades campesinas donde se desarrollan proyectos extractivos, las autoridades y
personas de la localidad se muestren mas reacias a recibir personas ajenas —aun cuando
vengan del Estado- o se nieguen a responder preguntas “raras” o dificiles!®*. De la misma
manera, pueden orientar sus respuestas hacia aquello que sienten les puede benficiar en
el corto 0 mediano plazo. Sin embargo, también es posible que, no aclarar los objetivos
de trabajo de campo, sea mas contrapoducente que beneficioso, pues, como también dicen
varios de mis interlocutores, mella en la confianza que debe establecerse desde el inicio
con la comunidad. Y por tanto, algunos agentes estatales -si no todos- optan por salirse
del guidn establecido: hablando de la consulta previa en otros momentos, explicando los
beneficios de la identificacion indigena, dando los materiales informativos al final de la

visita de campo, etc.

Como comprender esta situacion en términos de relaciones sociales. Cardoso de Oliveira
(2004), en un texto interesante, postula que, el “don” también se puede comprender a
partir del “reconocimiento” de las dos partes que intervenienen en el intercambio. En este
sentido, el dar y recibir informacion se puede comprender como el “don” que se
intercambia, en la medida que hay un reconocimiento mutuo, este dar y recibir fluye, pero
se corta si una de las partes no reconoce al otro. Me pregunto si, el no dar informacion,
supone a su vez no “reconocer’” a este “otro” en su condicion de sujeto (y de ciudadano),
es decir, capaz de procesar la informacion y utilizarla para sus propios fines. Lo cual, se
puede vislumbrar en los recaudos expresados tambien por mis interlocutores, donde se

refleja una minusvaloracion de este “otro”, bajo los términos: “no conoce”, “no sabe”,

“no entiende”, o por el contrario, “es un aprovechado” o “interesado”.
2.2. Segunda escena: la negociacion

Para varios de los consultores externos, una dificultad para hacer el trabajo de campo se
relaciona con los tiempos. En la practica, se estipulé —de manera general- dos dias por
comunidad/ localidad visitada, lo cual, para los especialistas es un tiempo muy corto para

101 En diciembre del 2018, participé como consultor para la identificacién de pueblos indigenas con el
Ministerio de Energia y Minas, como varios de mis entrevistados para la tesis. En esta oportunidad mi
equipo fue encargado de recopilar la informacidon de las comunidades campesinas del ambito de influencia
del proyecto minero Las Bambas, donde se han sucedido importantes conflictos sociales. Efectivamente
la “entrada” al campo no fue sencillo, incluso algunas comunidades no quisieron recibirnos. Estos
contextos conflictivos marcan definitivamente la relacidon que se establece entre los agentes estatales y
los pobladores locales, por ello, son importante considerarlos como parte del analisis que se haga.
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poder aplicar todos los instrumentos cualitativos, y menos, para establecer un minimo de
confianza con la poblacién local. A pesar de ello, se debe cumplir con estos plazos; de tal
manera que, tienen que sortear multiples dificultades relacionadas con este corto tiempo,
como por ejemplo, convencer a las autoridades locales y las poblaciones para que los

reciban, les den la autorizacion y un tiempo, fuera de sus actividades cotidianas.

En estas situaciones, entonces, inevitablemente se dan negociaciones; pues los agentes
estatales reclaman —en su rol- ser recibidos; mientras que, los pobladores locales y sus
autoridades tienen la opcién de negarse o aceptar con algunas condiciones, como por
ejemplo, a cambio de “algo™:

No [la identificacion], nunca fue confundido [con otro proceso], lo que si era: “no
nos van a dar nada, entonces para qué nos quedamos”.

[El beneficio]

¢

O, decian, “Inge, ;no nos va dar algo?”, yo le decia “;por qué tiene que darte

’

algo?”, “ah, porque mi tiempo, no puedo perder mi tiempo”. Entonces ahi les
explicaba que la politica les va a permitir poder defender sus derechos colectivos.
Y eso en lo discursivo no es tangible, pero les decia “de lo que hablamos de repente
no lo sientes pero quizas mafiana mas tarde llega una situacion en que llega una
minay quieren el terreno de ustedes, y ustedes no son un pueblo ancestral, ustedes
no van a negociar con el Estado ”, y dicen “ay, caray, para eso”, “claro, eso es”.
(Entrevista N° 3, consultor externo DCP)

Como en la situacion descrita en la seccion anterior, se “da” informacion y tiempo con la

9% ¢

expectativa de “recibir” “algo” a cambio. Como relata mi interlocutor, muchas veces
sucede esta decepcion o desencuentro, cuando los pobladores no sienten que estan
recibiendo algo a cambio de su tiempo (y su conocimiento local), ademas, esta situacion
se afianza en la medida que, los que se acercan a la comunidad vienen de parte del Estado.
Resulta interesante, como resuelve mi interlocutor el conflicto, pues, para ¢l lo que “da”
—en tanto agente estatal- son derechos que los pobladores podrian utilizar a su favor en el
futuro. Por ello, para él —como lo afirma méas adelante en la entrevista-, la opcion que
tiene el Ministerio de Cultura de no dar informacién clara sobre los objetivos del trabajo
de campo, no solo es contraproducente para el trabajo de campo, sino que incurre en no

reconocer a este “otro” en términos de ciudadania, es decir, igualdad y derechos.

En otras entrevistas, se encuentran situaciones similares de negociacion; aunque la
resolucion no es tan clara ni contundente como en la cita anterior. De acuerdo con algunos

entrevistados, el “dar su tiempo” seria el don que ellos reciben, y por ende, se sienten en
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la obligacion de retribuir, ya sea con mayor informacion, con paciencia, con empatia, 0

con su compromiso de hacer un buen trabajo para que la identificacion salga bien.

En conversaciones informales, los especialistas sociales y consultores externos
consideran que seria importante que el VMI, como parte de los compromisos
institucionales que deberia tener con los pueblos indigenas, retribuya a la comunidad con
el informe de identificacion indigena, por ejemplo. De tal manera que, la informacion —
que se considera valiosa- sea utilizada por la escuela, u otros actores locales para diversos

fines.

El dar y retribuir, en este sentido, se convierte en la clave de la relacion social establecida
entre los agentes estatales y los pobladores locales. Aunque lo se retribuye, puede ser no
tangible o inmediato, como dice mi interlocutor en la cita, constituye la base del
relacionamiento, ya que sin eso, uno también siente que se estd aprovechando de este
“otro” quitandole su tiempo (y su conocimiento) sin dar “nada” a cambio; sensacion que
siempre esta patente en la relacion investigador-nativo en el trabajo de campo

antropoldgico.
2.3. Tercera escena: las barreras para el “buen” relacionamiento

Una de las principales dificultades expresadas para el trabajo de campo por mis
interlocutores fue la lengua. Ninguno de los consultores y especialistas sociales
entrevistados, y me incluyo, conoce y/o habla de manera suficiente la lengua indigena.
Esto representa un reto para el trabajo en campo, pues ;cOmo hacer para acercarse a

poblaciones indigenas, si ni siquiera conoces la lengua?

De acuerdo a las entrevistas, esta dificultad, fue advertida por los especialistas sociales
de la DCP, quienes propusieron -luego del primer afio del Convenio- la inclusion, dentro
de los equipos, de un traductor de la lengua indigena, aunque esto no siempre se logro
concretar. Para algunos consultores externos, la intervencion de estos traductores no
siempre mejoro las condiciones para su trabajo, sino que, lo entorpecieron, pues implicaba

mas tiempo para las entrevistas, o tener informacion recortada’®?,

102 A diferencia de mis interlocutores, de acuerdo a mi experiencia, siempre es preferible trabajar con un
traductor que sin él, ya que, aunque implica mayor tiempo y dificultades para sostener las entrevistas, u
otro instrumento, la informacién que se recoge es de mayor calidad y profundidad. Por ejemplo, sucede
que, las personas —aun cuando sean bilinglies- en muchos aspectos se sienten mas cémodos o hablan de
manera fluida en su lengua materna, o comprender mejor el sentido de las preguntas si estas son dadas
en la lengua indigena que en castellano.
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Otros consultores resolvieron estas dificultades, por su cuenta, buscando personas dentro
de las comunidades que les ayudara en la tarea de traduccion; o en su defecto, buscando,
aquellos interlocutores bilinglies que pudieran responder a sus preguntas. Esto
inevitablemente genera un sesgo, ademas, deja fuera a aquellos que por su edad o género
son mayoritariamente monolingues. Pero es una estrategia utilizada frecuentemente en el

trabajo con comunidades o poblaciones locales con lengua indigenal®.

Sin embargo, la dificultad de la lengua, puede ir mas alla que un deficiente entendimiento

mutuo, ya que también implica relaciones sociales jerarquicas y desiguales:

El quechua, el quechua. Si en mi caso si. El idioma es una gran limitacion. De mi
parte también. Igual, por mas que vaya con un traductor, no es lo mismo
repreguntar algo (...) Si. De ahi también, no sé si es una dificultad; pero en los
Andes es como la gente no tiene buena autoestima muchas veces ¢no? Asi que tiene
miedo siempre. Como si vienes del Estado, con una camioneta. Si hablas con un
castellano estandar. Desconfian mucho hasta que t0 ya vas. Y aun asi a pesar de
gue nosotros tenemos como esas habilidades para ganarlos un poco, a pesar de eso
siempre hay una distancia; porque vienes del Estado, ellos se estan jugando el
futuro ¢no? Porque puede que ellos te digan cosas, que tu los uses en su contra...
Pero si, pero cuando... hablas con personas muy adultas, o personas que no saben
leer escribir, 0 con mujeres que s6lo hablan quechua; como que no te miran a la
cara, como que se esconden, o te hablan bajito. O sea, yo creo que en esos terminos
es muy dificil hacer identificacion si es que el interlocutor no se siente comodo.
(Entrevista N° 4, consultor externo DCP)

Para mi interlocutor, cuando un entrevistado se muestra incomodo (y desconfiado) es
dificil la comunicacion y el didlogo durante la entrevista. En efecto, esto sucede. Me ha
pasado durante la tesis con algunos de mis interlocutores, a pesar que, la mayoria de ellos
me conocian personalmente y compartiamos espacios sociales de trabajo y amistad,
algunos se mostraron notablemente incobmodos: dubitativos en sus respuestas, utilizando
monosilabos, evitando algunos temas, etc.; incluso, algunos se negaron tajantemente a ser

entrevistados para la tesis.

La entrevista, entonces, tiene que ser comprendida no solo como una “técnica de
recoleccion de datos”, si no, como una relacion social que “supone una interaccion entre

dos agentes con origenes, trayectorias y posiciones sociales determinadas” (Levita 2018;

103 En otros procedimientos estatales similares o relacionados se incurre frecuentemente en este tipo de
estrategias, comunicarse exclusivamente con autoridades locales o adultos jovenes, quienes en su
mayoria son bilinglies. En el caso de las identificaciones llevadas a cabo en otros sectores estatales —como
el MINEM- o en las empresas privadas, esto es la regla y no la excepcion.
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p. 2). En este sentido, quiénes son los interactuantes y cudl es la percepcion que cada uno
tiene del otro es fundamental a la hora de ejecutar la técnica. Si, como dice mi interlocutor,
uno se presenta como agente del Estado (limefio, ademas) es probable que la poblacion
espere algo, tenga desconfianza, o en el peor de los casos se recree la sensacion de
desigualdad; a razén, ademas, de las diferencias sociales entre los actores involucrados:
profesional/ campesino, castellano hablante/ quechua hablante, varén-mujer, etc. Por
tanto, no es inusual que las personas se muestren timidas o desconfiadas, 0 —no siendo
asi- el actor las perciba de esta manera, por sus propias expectativas e imaginarios que
tiene respecto a esta poblacion indigena. Y por tanto, las trate de esta manera, como si

fueran nifios (0 menores), afianzando, entonces las diferencias y desigualdades.

De la misma manera, puede suceder lo contrario, pues en multiples ocasiones estas
“desventajas” sociales de la poblacion local, como la lengua indigena por ejemplo, son
usadas a su favor para hablar entre ellos o burlarse del agente estatal (0 antrop6logo)
“ingenuo”. Las anécdotas del trabajo de campo estan llenas de estos relatos. Con lo cual,

también se afianzan las diferencias entre los actores.

Ahora bien, algo que también estd presente en esta escena, es la desconfianza —casi

natural- hacia el Estado o al agente estatal. ¢ Por qué se asume que esto es asi?

¢Cdémo se concibe el Estado desde los ciudadanos?, ;,coOmo se vive, qué se piensa de este
“objeto”, y como se asumen “sus efectos”? son tal vez algunas de las preguntas pendientes
de investigacion dentro de la Antropologia del Estado en el Perd'%. Desde los medios de
comunicacion se ha dado una imagen comudn en relacion a la “ausencia” del Estado,
patente, sobre todo, en las zonas rurales como las comunidades campesinas. Esta idea —
generalizada- es explicacion entonces de todo aquello que ocurre en estas zonas: la
pobreza, la desigualdad, los conflictos sociales, y un largo etc. y bajo esta ldgica, las
“soluciones” pasan por la presencia estatal. Pero como bien, analizan Remy (2014) o
Espinosa (2019) para el caso de los pueblos indigenas, el Estado peruano ha sido todo
menos un ausente; por el contrario, su presencia (y efectos) ha significado cambios,

muchas veces profundos, en la vida de las poblaciones indigenas. Y en este sentido, el

104 Este campo de estudios estd poco desarrollado en el Peru. Por ejemplo, Dargent, en su texto publicado
en el 2012 para la agenda de investigacion del Estado peruano, no toma en cuenta ningun analisis con
enfoque antropoldgico, incluso en sus conclusiones hace un llamado para que disciplinas como la
sociologia y la historia sigan contribuyendo a su estudio, sin considerar los aportes de la Antropologia o el
enfoque etnografico. (Ver: Dargent, Eduardo (2012). El Estado en el Perd: Una agenda de investigacion.
Lima: PUCP)
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Estado con sus multiples formas esta presente, incluso en aquellos lugares, donde a simple

vista pareciera no estar.

Volviendo a la escena presentada, para mi interlocutor, el Estado, encarnado en sus
agentes, puede ser también una presencia atemorizante, pues los ciudadanos no saben
cudles son sus intenciones, y si estas pueden resultarles positivas o negativas a futuro. En
la medida que, el Estado —a través de sus agentes- no se muestra transparente, como en la
primera escena descrita, estos temores se afianzan y se recrean, generando en
consecuencia, desconfianza en la relacion social, lo cual es una dificultad y una barrera
que no resulta sencilla de sortear. Por ello, varios de mis interlocutores se muestran
fastidiados con el mandato de la DCP, de no aclarar los objetivos del trabajo de campo,
pues esto les dificulta presentarse y mostrarse como personas sinceras. Afianzando en
consecuencia, la desconfianza, ya no hacia las personas de carne y hueso, sino ante el
Estado que se muestra como un agente externo, y muchas veces contrario, a la comunidad

y a la sociedad.
3. El informe de “identificacion” indigena

Uno de los resultados materiales del procedimiento estatal de la identificacion indigena
es el Informe de “identificacion” de pueblos indigenas. Esto fue una innovacion del
convenio con el MINEN; pues, en la experiencia con Perupetro, los especialistas sociales
de la DCP en su funcion de “asistencia técnica” dejaban esta prerrogativa al sector estatal

promotor de la medida.
¢ Qué caracteristicas tienen estos informes?

A partir de la revision de 13 informes emitidos por el VMI entre marzo del 2016 y julio
del 2019 (ver Tabla 4 en anexos), se encuentran las siguientes diferencias en su forma y

contenido:

e Lo primero, son las diferencias en los nombres que se da estos documentos:
“presencia”, “identificacion” y “determinacion” de pueblos indigenas son las
denominaciones que se le dan a estos informes en diferentes momentos. En los
informes dados en el 2016 y 2017, la “presencia de (PI)” se acompafiéo con el
“gjercicio de derechos colectivos”. El documento mas reciente (emitido en julio del
2019), se denomina como ‘“actualizacion de la informacién de comunidades

originarias”.
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Lo segundo, son las diferencias de las formas. Algunos de los documentos emitidos
hasta mediados del 2018, remitian el informe de identificacion (presencia o
determinacion) como si se tratara de un texto independiente con indice, anexos, y
bibliografia. En los informes emitidos luego de esta fecha, este formato cambia, de
tal forma que, las secciones referidas a la “identificacion” indigena estan
diferenciadas solo por subtitulos, ademas, todos los parrafos estan enumerados.

Lo tercero, la inclusién y/o exclusién de algunas secciones (o temas). Los primeros
informes elaborados (emitidos en el 2016 y 2017) incluian una sexta seccion
denominada “identificacion del ejercicio de derechos colectivos”. Esta seccion —
aunque con otra denominacion- no vuelve a aparecer, hasta los informes emitidos
para los procesos del propio sector Cultura (mediados del 2018 en adelante).
Finalmente, algunos proyectos evaluados contienen dos informes de identificacion
(presencia o determinacién). Se sabe que, en algin momento durante el convenio, se
estipulo la realizacion de dos informes por proyecto, denominados cologuialmente
como “corto” y “largo”. La principal diferencia entre estos, es el numero de paginas
y la informacidn desarrollada. En el primer caso, el nimero de péginas, en promedio,
fue 16 y la identificacion se basoé en la descripcion de los 4 criterios: historia,
conexion territorial, practicas distintivas y auto-identificacion. En el segundo caso,
el numero de péginas, en promedio, fue 75 y la identificacion se basé en la
descripcion de 8 temas claves: auto-identificacion, lengua, historia, organizacion
social, organizacion politica, actividades econdémicas, uso del territorio,

cosmovision, practicas y creencias ancestrales.

Las diferencias en estos documentos reflejan las multiples adecuaciones —en términos de
formato y contenido- que los especialistas de la DCP tuvieron que hacer a estos informes.
Por ejemplo, a mediados del 2018, cuando tuve que redactar el informe de
“identificacion” —como parte de mis actividades como consultor externo-, la especialista
social encargada de supervisar mi trabajo me entregé un formato que debia seguir para su
desarrollo. En dicho formato aparece claramente el nombre del documento: “informe de
identificacion” (ver Fotografia 1 en anexos) por lo que basdndome en esto segui sus
pautas. Mas adelante, durante la revision del informe, la especialista social me observo el
nombre del documento indicando que debia cambiarse por el de “presencia de pueblos

indigenas”; en una oportunidad posterior, me volvieron a observar el formato,
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pidiendome que enumerara todos los parrafos, ya que ese era un nuevo acuerdo de la

direccion.

Situaciones similares, cambios en las palabras o formatos, a altimo momento, que parecen
un tanto absurdos y antojadizos, asi como el hartazgo de volver a ver documentos
concluidos, se repiten en las entrevistas realizadas cuando se toca el tema de los informes
y su revision con los especialistas y consultores externos. Algunos sefialan que pareciera
que no habia acuerdos al interior de la DCP y por ello, se daba estos cambios de Gltimo
momento en el formato. Otros sefialan que varios de estos cambios procedian, muchas
veces, de los especialistas que se encontraban en una jerarquia superior dentro de la DCP
y la DGPI, y por tanto, venian fuera de tiempo cuando los consultores externos ya habian

culminado con la elaboracion de estos documentos.

Una evidencia del proceso de revision de los informes es que se establecié una jerarquia
vertical —-méas o menos rigida-, de tal forma que, un informe no podia ser emitido sin la
revision de los directores; estableciéndose, en consecuencia, hasta cuatro niveles de
revision, pero a la vez “cuellos de botella” que hacian lento el proceso. La fijacion por
los formatos, que incluye el uso rigido de determinados términos, por otra parte, también
se convirtio en un estilo o forma de trabajo dentro de la DCP, de tal forma que, los
cambios propuestos abundaban en cuestiones accesorias (0 cosméticas) que no aportaban
al contenido, pero dificultaban la culminacién de estos documentos. Algunos atribuyen

este afan a un “miedo al error” y a la necesidad de control.

El cambio maés elocuente es la denominacion de estos informes, que podria parecer indtil
o incluso antojadizo, pero considerados en un contexto institucional y burocratico, estos
cambios no resultan tan arbitrarios, pues como he mencionado anteriormente los términos
utilizados (las palabras o denominaciones) cobran un sentido literal profundo a partir de

la palabra escrita. Asi una palabra mal empleada podria conllevar a consecuencias legales.

Una cuestidn, sobre la cual los especialistas entrevistados coinciden, es que el convenio
con el MINEM representd un trabajo arduo, y ademas, que no estaba, necesariamente,
entre sus funciones. Ya que, la “identificacion” —durante el convenio MINEN- no era su
responsabilidad como sector, debian cuidarse de “hacer” la “identificacion”; y por tanto,
una forma de cuidarse fue buscar términos sindnimos que avalara su tarea, pero sin caer

en la responsabilidad funcional de la misma. Este afan (y necesidad) de desmarcarse de
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la identificacion —como responsabilidad- es claro en el siguiente parrafo utilizado en los

informes emitidos durante el 2016 y 2017:

En concordancia con lo anterior, el Viceministerio de Interculturalidad (en
adelante, VMI) del Ministerio de Cultura, ha realizado labores de identificacion
de pueblos indigenas u originarios en el ambito de la solicitud, en el marco de
sus funciones y sin que elio implique Iz suplantacién de la responsabilidad que
atafie a las entidades promotoras de identificar a los sujetos del derecho a la
consuita previa para las medidas administrativas identificadas por el seclor
como susceptibles de ser consulfadas.

Fuente: Informe N° 00004-2016-NL/DCP/DGPI/VMI/MC (el resaltado es mio)

En esta linea se tiene que comprender, entonces, las variaciones en las denominaciones
de los informes. Aunque en la practica, como dice el parrafo anterior, el VMI “ha
realizado labores de identificacion” esto no, necesariamente, implica “hacer la
identificacion” para la consulta, ya que —como sefiala la norma- esto le corresponde al
sector estatal promotor de la medida. Esta posicion, muy formal y legalista, que se
encuentra al interior del VM1 y la DCP, llev¢ a la paradoja del “hacer sin hacer”, lo cual,
redunda en las formas, y entorpece el procedimiento, pues no hay total certeza de lo que

se esta haciendo y para qué*®.

A pesar de sus distintos nombres —0 denominaciones- estos informes tienen similares
caracteristicas, y tienen como objetivo la identificacion indigena. Por tanto, parece un
tanto absurdo y como parte de la burocracia buscarle la vuelta. Sin embargo, cefiirse
rigidamente a la norma también es indicativo del contexto institucional y politico del
procedimiento. Muchos de mis interlocutores consideran que, su trabajo era casi como
“remar contra la corriente”, pues desde el MINEM (y otros sectores estatales) se esperaba
que estas identificaciones salieran mal, o se concluyera que no habia indigenas, por ello,

debian ser extremadamente cuidadosos en lo que se decia y como se decia.
3.1. El “temor” al error

Una de las criticas, que llevo al rompimiento del convenio con el MINEM fue la demora

de las respuestas dadas por la DCP. Algunos de mis interlocutores consideran que esto se

105 En una capacitacion a consultores realizada a fines del 2018, por los especialistas sociales de la DCP,
en un momento se habld sobre los informes de “identificacion”. En este momento, ellos aclararon que no
se trataba de informes de “identificacion” indigena, pues lo que hacian era una determinacién y/o
caracterizacion. Ante la sorpresa expresada por algunos de nosotros, aclararon que no debiamos llamar a
estos informes como de “identificacion” ya que el VMI no tenia esa responsabilidad. Recuerdo que me
quedé perpleja, pues ¢acaso no eran lo mismo?
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relaciona con la “calidad” de los informes. Dicha calidad se relaciona a dos cuestiones
principalmente, el tipo y la cantidad de informacién que contenia, y las revisiones que se
hacian. La ruta que se establecid para la revision, de abajo hacia arriba, ralentizaba el
procedimiento de aprobacidn, de tal forma que, entre el ingreso de un expediente y su

respuesta final podia llevar mas de 6 meses.

De acuerdo con los especialistas, bien al inicio del convenio se decidid hacer dos
informes, uno denominado “corto” y otro denominado “largo” como una forma de dar
respuestas mas rapidas sin perder la “calidad”. El primero, que era casi un resumen del
segundo, daba cuenta de los cuatro criterios de identificacion, y como su nombre lo indica
se tratd de un texto con 20 péginas 0 menos; y por tanto, era mas sencillo de revisar y
emitir'®, Algunos especialistas consideran que este tipo de informe deberia bastar para
concluir el proceso de identificacion para la DCP; sin embargo, hasta el final del convenio
se mantuvo la emisién de los dos informes a pesar de las criticas y cuestionamientos,

dadas incluso dentro del mismo VMI y de la DCP:

Me parecia un doble trabajo, y es ahi cuando yo te comentaba, ¢ho? para mi,
cuando me pedian hacer el informe corto, que era de los 4 criterios, para mi ya
estaba resuelto, ya estaba el sustento para ya poder presentarlo, ¢no? es mas, el
mismo director ..., en ese entonces, me decia “Con tu informe ya esta todo”, y le
decia “...es que asi deberia ser- le digo- porque estamos perdiendo mucho tiempo
y estamos perdiendo de vista hacer otras acciones ejecutivas, ¢no? por tomarnos
tiempo en hacer este otro informe que es como una tesis, jno? . Cosa que después
nos cuestioné la nueva viceministra... en el aiio 2018-19, {no? que como, era
[mucho] tiempo, perder tanto tiempo en informes tan largos, ¢no? cuando
nosotros... obviamente, no estas en la academia, no estas en una entidad técnica,
Jno? Entonces... Pero, bueno, esto se menciond en el 2016, sin embargo, seguimos
haciendo[lo]. Yo creo que habia mucho temor, mucho temor al error. Y es
comprensible, te estan dando un dinero, tienes que sustentarlo bien, tu trabajo tiene
que ser bueno, se entiende, se entiende que el primer afio hasta el segundo afio
tengas que hacer este doble esfuerzo por reducir los porcentajes de error.
Entonces, de alguna manera, el error era reducido haciendo este primer informe y
después el informe desarrollado. Por ejemplo, con el informe corto, el Ministerio
de Energia y Minas cuestionaba porque no entendia a qué se referia tal cosa, el

106 No tengo la suficiente claridad respecto a los plazos, es decir, cudnto tiempo pasaba entre el ingreso
de un expediente y la respuesta formal del procedimiento, a partir del informe corto. Pero hay una
diferencia temporal, que va desde 2 hasta 9 meses entre la fecha de emisién de los informes cortos y
largos para un mismo proyecto. Por ejemplo, en el proyecto Linea de Transmision 138 kv S.E Talta-Pértico
S.E. Tambomayo, hubo una diferencia de 9 meses entre la emision de estos dos informes. En otro caso,
como el del proyecto Corani, hubo una diferencia de 5 meses. (ver en anexos)
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informe largo iba a ser el sustento desarrollado, ¢no? con mayor detalle...
(Entrevista N° 17 — especialista social DCP)

Hacer dos informes para un mismo caso representd, para algunos, un esfuerzo doble de
redaccion y revision. Incluso como dice mi interlocutora, varios consideraban que este
segundo informe, el “largo”, era casi como hacer una tesis. La idea de la “tesis” se repite
en varias de las entrevistas, y se relaciona con la cantidad de informacion que se debia
procesar (primaria y secundaria), los formatos del informe, los estilos “academicistas” de
la redaccion, y la amplitud. Sobre todo, esto ultimo fue lo que mas se critico, ya que, hay
una idea que el funcionario pablico dificilmente lee textos tan extensos, ya sea por su
poca costumbre o por falta de tiempo'%’. Cierto, o no, para los especialistas, hacer los
informes “largos” representaba un mayor tiempo Y esfuerzo, lo cual contravenia aquello

que le criticaban, desde el otro sector, ser mas rapidos y ejecutivos.

De acuerdo a mi interlocutora el “error” —y la critica- se podia minimizar a partir del
mayor sustento que daba el informe “largo”. Este tipo de informe, a diferencia del
primero, se armo sobre la base de la descripcion de los ocho “temas claves” establecidos
en la Guia, pero ademas, con el uso extenso de citas provenientes del trabajo de campo y
de la bibliografia especializada; de tal forma que, cada una de las afirmaciones se
sustentara —ya sea por los “testimonios” o por el conocimiento experto. Por eso algunos

interpretan que se trataba de una “tesis”.

Para mi, mas que una “tesis” —en el sentido académico- los formatos empleados estan
muy ligados a lo legal-juridico, pues se obviaba explicitamente la palabra del investigador
(y su posible interpretacién) para privilegiar el testimonio, en primer lugar, y el
conocimiento experto, en segundo lugar; de tal forma que se abundaba en el uso de citas
textuales provenientes de los pobladores locales y recogidos durante el trabajo de campo,
a manera de “testimonios”. El uso de fuentes documentales también era empleadas de

esta manera, tratando de privilegiar algunas voces expertas frente a otras®,

Para los consultores externos, que debian redactar este tipo de informes, represent6 un

reto y un aprendizaje hacerlos, pues los estilos eran duros o rigidos, muy parecidos al

197 Habria que preguntarse de dénde viene esta idea que parece un prejuicio y excusa, ya que, el estado
esta lleno de documentos que se leen y se redactan, incluso con un lenguaje tan formal (y legalista) que
se vuelven poco comprensibles para el ciudadano comun.

108 parte de las quejas expresadas en la redaccién de los informes se relaciona con el uso de fuentes
bibliograficas, como si, hubiera cierta preferencia por algunos autores, libros, etc. del que revisaba y que
no era puesta en conocimiento del que redactaba desde el inicio de su actividad.
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lenguaje legal o formalista de la administracion estatal. Pero también una vez que
“agarraban” el estilo podian hacer informes mas rapidamente, sin tantos cambios,
observaciones, correcciones 0 devoluciones, porque ya sabian qué es lo que querian los
especialistas de la DCP. Entonces, también dependia de los “estilos” personales que cada
uno de los especialistas le imprimiera a la revision de estos textos, asi por ejemplo, habia

especialistas “mas rigidos” que otros.

Volviendo al contexto institucional, como bien dice mi interlocutora en la cita anterior, y

otra en la cita siguiente, el ambiente era de “miedo al error”:

[...muy pendiente del formato]

Si. Muy, muy pendiente del formato. La cosa dependia que... habia tanto énfasis
en cada palabra. Muchas veces recuerdo que se cambiaba... las correcciones
eran sobre como cambiar de ‘puede’ a ‘podria’, de ‘es’ a ‘seria’.

[Todo en condicional.]

Exacto ¢no? Entonces yo creo que eso fue casi el 50% de mis observaciones de
estos afios. 30% fueron cuestiones de comillas, cursivas, aclarar quién dijo qué.
O sea, esta afirmacion que esta acd, la dijo la persona que entrevistaba... a pesar
que lo decias ¢no? esto como el testimonio recogido, poniéndolo entre comillas,
viendo... tratando de cuidarnos de cada... de que cada afirmacion no fuera una
conclusion nuestra a menos que realmente fuera necesario desde la perspectiva
de ese momento, de nosotros no de ellos. En verdad yo nunca senti que fuera mi
perspectiva. Pero fue como que bueno, veo mucho temor. Aca todo el mundo esta
bastante preocupado por no meter... por no entrar en un error que pueda generar
consecuencias de largo plazo para el Estado. (Entrevista N° 5, especialista social
DCP)

¢Por qué el miedo? En primer lugar, por las criticas que se daban desde el sector de
energia y minas, ante los tiempos, y posiblemente ante la inconsistencia de la informacion
dada, o al menos interpretada asi —desde el otro sector- y por tanto se hicieron todos los
esfuerzos por no dar pie a estas criticas; en segundo lugar, como ambas lo refieren, a las
consecuencias de su accion, dentro del Estado. Y este punto me parece crucial, pues nos

remite al contexto institucional, que es desde donde se estan dando las practicas.
¢ Qué consecuencias podria tener estas acciones para el Estado?

Lo primero es ser acusados por “gastar mal” el presupuesto asignado, situacion que
siempre es posible en el horizonte de lo pablico; pero que, en el sector Cultura aparece

explicitado de una manera significativa. Pues no esta presente solo en esta seccion, sino
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que fue una preocupacion latente de algunos especialistas sociales durante el Convenio,
por ello, algunos expresan que, esto represent6 un “reto” y “aprendizaje” significativo en
términos administrativos, sobre todo, lo relacionado a los gastos y contrataciones para el

campo.

En segundo lugar, son las consecuencias de la identificacion. En caso fuera positiva, esto
significaba dar inicio a un proceso de consulta previa, con lo cual, el otro sector tenia que
prever presupuesto, tiempo, y recursos para llevar a cabo este procedimiento!®. Si la
conclusion que ellos daban estaba errada, podia llevar a un proceso sin sustento “real”, o
al reves, dejar sin consulta a un colectivo que si le correspondia, vulnerando asi sus
derechos colectivos, lo cual también es contraproducente para el Estado!°. Por ello, el
“temor al error” también estd ligado con no asumir responsabilidades, ya que, en caso
ocurriera el error no tendrian responsabilidad sobre ello. Me pregunto si esta
preocupacion, tan explicita de las consecuencias de los actos estatales se repite en otros
sectores, 0 es una caracteristica de la DCP y del VMI, lo cual, se convirti6 en un estilo de

trabajo.
3.2. ¢ Quién decide?

Cuando inicié el trabajo de investigacion de la tesis, tenia la idea de que al interior del
VMI habia algo asi como una cadena de mando jerarquica que, implicaba decisiones
verticales de arriba hacia abajo. Al final de la tesis, mi idea se confirma, pero al mismo
tiempo se refuta, pues no hay —necesariamente- una claridad manifiesta sobre quién
decide —en ultima instancia- la identificacidn indigena; ya que, depende de las situaciones,
de la informacién recolectada, de los proyectos analizados, etc. de tal forma que, las
decisiones las toman el conjunto de los actores, aunque con distintos grados poder y

control sobre estas decisiones.

109 En todo el proceso de dacidn de la Ley de consulta previa y la implementacién del derecho, se tuvo la
idea que, para el Ministerio de Energia y Minas —y para las empresas-, la consulta representaba una carga,
un tramite mas largo y engorroso; y por ende, se buscaba por todos los medios negar la identificacién en
los andes. Muchos de los andlisis en torno a la consulta previa en mineria, demuestran que esto fue asi,
pero también que, una vez que se asumid que, se debia aceptar la identificacion en los andes, se
empezaron a configurar practicas estatales que, implicaron convertir la consulta previa en los proyectos
mineros como meros tramites burocraticos (Leyva 2018). En este sentido, se comprende que, una vez
dada la norma e implementados los procesos, no hay vuelta atrds a riesgo que se caiga en faltas
administrativas —como pasdé con los funcionarios del MINEM que llevaron a cabo las identificaciones
indigenas sin el sustento técnico necesario (DP 2017).

110 | Estado peruano ha estado involucrado mas de una vez en litigios internacionales por no garantizar
derechos humanos.
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Una vez que, el informe —cualquiera fuera su denominacion- salia de las manos de la DCP
y del VM, por ejemplo, habia posibilidades que, el MINEM refutara las conclusiones y
objetara la identificacion llevada a cabo; aunque creo que eso nunca paso, en los pasillos
del VMI habia esa sensacion. Lo mismo podia suceder con los “identificados”, ellos
podian reclamar o pedir ser excluidos de la categoria, como sucedi6 en un caso y quedd

como antecedente en la DCP.

A pesar que hay mdaltiples actores involucrados, y cada uno de estos puede tomar
decisiones en su momento, también hay una cadena de mando jerarquica, por ello, un
informe no puede emitirse sin la aprobacion y revision de los superiores del area. Si bien,
como dicen mis interlocutores, los superiores solo se abocaban a dar una mirada
superficial y general del informe, habia algunos casos que por su trascendencia politica,

eran tratados con mas cuidado por toda la cadena de mando.

[En relacién con Apurimac] No, fue mucho mejor porque en Kuélap ya habia un
agente que era el teleférico, el cual implicaba que se habia elevado el precio del
valor de los predios y llegamos a una reunion donde el presidente de la comunidad
que trabajaba con el teleférico dijo “no somos indigenas, esos estan en la selva”.
Pero yo hice una pregunta por ahi, “;pero sus antepasados podrian ser los que
hicieron Kuélap?” y una persona mayor se dijo “si, toda la vida hemos vivido
aca’; 'y se paro el presidente y dijo: “no, eso no puede ser”. Entonces tu ya vez un
conflicto, yo en mi informe coloqué que habia indicios, claros indicios de
instituciones, de simbolos, memoria historica y presencia de los atributos, esa
autodefinicion con la categoria indigena excluyé todo, entonces salié que no [eran
indigenas].

[Ese criterio fue el que marco finalmente para decidir, en este caso, para decidir que
no eran parte de un pueblo indigena]

Si, porque era el mismo territorio, habia migracion, también eso fue un segundo
argumento. Porgue yo entregué mi informe con los criterios, no trato nunca de
evaluar si son 0 no son porque esas son decisiones politicas, decisiones de los
funcionarios que asumen la defensa de una tesis de ese tipo, pero yo encuentro esto,
aquello, lo otro, que ellos determinaron que no. Pienso que pudo haberse
recuperado, que la entrada pudo haber sido otra, pero la politica es asi. (Entrevista
N° 3, consultor externo —DCP)

El caso relatado en la cita, lo repite otra de mis interlocutoras cuando le pido que me
cuente sobre los casos donde no hubo identificacion indigena, para ella, en este caso la
identificacion ya estaba decidida “desde arriba”; y por ello, “no pas6”. No estoy segura

que esto fuera asi, pero como bien dice mi interlocutor él se abstuvo de tomar una
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decision, pues consideraba que se podia “recuperar” los criterios y llevarlos a otra
decision; y por tanto, la decision no era tanto producto de las evidencias —de los datos y

su interpretacion- sino de la “politica”.

¢Cdémo funciona la politica en este contexto? Definitivamente aparece como opuesta, 0
al menos, diferente que la “técnica”, por ello, mi interlocutor dice que esto — la decision
final- es parte de la “politica”, y ademas, la idea de la politica se conjuga con la idea de
arbitrariedad y poder. En varias entrevistas, se considera que la identificacion indigena es

parte de las “decisiones politicas” que el sector —0 actor- debe tomar.

En el caso citado, mi interlocutor aparece aplastado por la jerarquia, por ello, también se
resiste ante el poder de los especialistas sociales, que aungue, fueran la primera linea de
mando, tenian un mayor poder y control de las decisiones que los consultores externos.

Pero no siempre sucede asi:

(...) fue una discusion con la persona con quien fui para definir si era o no pueblo,
ya, fue una discusion, pero al final dije “pero si son pueblo”. El hecho de que se
esté perdiendo no significa que no, y el hecho de que la comunidad que se habia
visitado, que esté en la parte mas arriba cerca ya por Junin, en Canta... ellos si
tienen digamos el desarrollo de sus atributos caracteristicos, distintivos, [ahi]
todavia se mantienen fuertes porque incluso hasta ahora hacen un pago al agua,
fiestas de rituales, tiene caracteristicas mas marcadas a comparacion de la otra
comunidad, y yo le digo, pero no por eso deja de ser comunidad.

[¢Y cudl era la otra postura, la de tu compafiero?]

Si pero estoy dudando, me dice, porque bueno... yo le digo, a las evidencias me
remito, porque en las entrevistas que hemos realizado, en el grupo focal la
informacion estd ahi y yo no la pienso perder. Yo voy a redactar el informe...
(Risas). Asi que yo decido (Entrevista N° 7, consultor externo DCP)

A diferencia del primer caso citado, aqui mi interlocutora impone sus propios criterios a
su comparfiero de equipo. Si bien, esta imposicion puede resultar menos jerarquica que la
primera, no deja de tener un grado de poder y arbitrariedad. En la préactica estatal, al
establecerse roles diferenciados en el equipo de campo!!!, también se establecieron

jerarquias informales que implicaron a su vez cierto control de la informacién. De tal

111 Los equipos de campo, se constituyeron, por lo menos de dos profesionales: uno de los cuales asumié
el rol de ir al campo y redactar el informe final; y el otro, de ir al campo y “sistematizar” la informacion. Si
bien, en principio, ambos profesionales tenian las mismas responsabilidades, aquel que asumié el rol de
redactar el informe, se hizo cargo —de manera informal- de coordinar el trabajo durante el campo.
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manera que, los que redactaban el informe estaban en mayor capacidad de decidir cuél

era el resultado final del procedimiento.

Si bien, como relata mi interlocutora se daban discusiones al interior de los equipos, al no
haber acuerdos, una de las partes podia imponerse sobre la otra. La primera vez que fui
al campo para la identificacion, me sorprendié que mi compafiera, casi al final, me
preguntd: ;“son” o “no son”? y como mi respuesta fue sencilla, ella no pudo si no
reafirmarla. Este grado de acuerdo no siempre se lograba, pues algunos consultores
relatan ciertas peleas y discusiones tensas en el equipo, lo cual se podia dirimir de
diferentes formas, entre ellas apelando a la jerarquia como en los dos casos descritos. Lo
que si, quedaba méas o menos claro en los equipos es que tenia que haber un consenso del
“campo”; situacion que, yo no conocia (y no compartia); y por ello, la segunda vez que

participé como consultor externo “casi se me cae el campo”:

Durante la presentacion de los resultados de campo, uno de los consultores
externos, con el que yo habia trabajado durante todo el viaje, hizo una observacién
a nuestras conclusiones. Para €l, una de las comunidades visitadas no cumplia
exactamente con todos los criterios, pues el tema territorial de esta comunidad era
débil. De acuerdo a su argumento, esta comunidad no establecia nexos con la zona
mas baja (la selva) de su territorio, y por ende, esto podia impugnar dicha “conexion
territorial”, al menos con esta parte del territorio. Su comentario, inmediatamente
cambio el ambiente amical en el que se estaba dando la presentacién de los
resultados, la especialista de la DCP notoriamente sorprendida y molesta, nos pidié
elaborar un documento donde se sostuviera por qué considerdbamos que esta
comunidad era indigena, y nos llamé la atencién por no habernos puesto de acuerdo
previamente. Los otros compafieros de ‘“campo” se vieron visiblemente
mortificados, pues consideraron que el primero habia cometido una “metida de
pata” por lo menos. Al final de la reunion, la especialista de la DCP se me acercl y
me dijo, casi en términos confidenciales: “casi se te cae el campo” (Observacion
de campo, agosto 2018).

Cuando recuerdo este evento me sigue fastidiando; pues, yo consideraba (y sigo
considerando) que la identificacién indigena es un asunto discutible, y por tanto, es
posible que no todos estemos de acuerdo. También considero que, estas diferencias se
deben plantear de manera abierta, de tal manera que, se llegue un consenso. Y si esto no
fuera posible, recurrir a otros profesionales, mas experimentados, que ayuden a deslindar
el asunto. Bajo esta l6gica sigo reafirmando que, lo hecho por mi compafiero de campo
en la reunidn, no solo era posible, sino incluso deseable. Y ademas, a diferencia de lo que

los otros concluyeron de esta escena, él no estaba sepultando la comunidad como
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indigena, sino que, estaba sefialando algo que se ve en muchos de estos casos: una débil
articulacion de todo el territorio de la comunidad. Por ello, me llama la atencion, e incluso

me incomoda, la actitud de la especialista social de la DCP, asi como su comentario final.

(Qué significa en este contexto, “se te cae el campo”? La Guia del VMI, establece que,
el trabajo de campo, tiene la finalidad de recoger informacion primaria, es decir, a través
de los propios pobladores —actores- de las localidades o comunidades comprendidas en el
ambito del proyecto (MC, 2014a). En este sentido, una vez que se recopila esta
informacién, se deberia comprender que, el trabajo fue realizado y por ende concluido
satisfactoriamente. Pero no queda ahi, la Guia también estipula que, una vez recogida la
informacion se debe “sistematizar” y “analizar”, es decir, se debe hacer una lectura de
esta informacion; de tal manera que, los resultados sean lo que uno busca, que en este
caso, podria ser validar la identificacion o denegarla. Siendo asi, siempre existe la
posibilidad que nuestros “datos” nos digan que “no hay” pueblo indigena; y por ende,

tampoco seria grave o terrible que se impugne la identificacion.

Varios de mis entrevistados, mencionan que, uno de los efectos no deseados de este
procedimiento es que se concluya que “no hay” pueblo indigena, por ello, se hacen
diversos esfuerzos por “recuperar” la informacion. Tanto asi, que algunos concluyen que,
“es mas dificil” argumentar que no hay pueblos, que lo contrario. Esto dice mucho
respecto al ambiente interno del VMI, y en especial de la DCP, pues considero que
genuinamente los especialistas estdn abocados a la tarea de “proteger” los derechos de los
pueblos indigenas, entendiendo por ello: ser lo mas rigurosos posibles en la informacion
recabada, de tal manera que se verifique que ciertamente el colectivo identificado como
indigena responde a los criterios. Y por tanto, una identificacidn positiva o negativa, tenia
que pasar varios filtros o controles, de tal forma que, se verifigue —en diferentes
momentos- que se estaban haciendo bien las cosas.

Otra situacion interesante es respecto al acuerdo al interior de los equipos. A diferencia
de mi expectativa, la especialista social de la DCP consideraba como inaceptable que,
nosotros no nos hayamos puesto de acuerdo. Por ello, en mi ignorancia, yo habia cometido
el error de abrir el debate en una instancia en la que ya debia estar cerrado, pues finalmente
me correspondia a mi agotar las discusiones internas, y presentar asi argumentos sélidos
y consolidados. En este sentido, cobra relevancia el comentario final de la especialista
social de la DCP, pues era a mi —y no a otro- a quien se le estaba cuestionando las
conclusiones del campo, es decir, se me estaba “cayendo el campo”.
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Y entonces, ¢quien toma la decision final? Como dije al inicio de esta seccion pareciera
que la decisién se va tomando en cada una de las etapas y niveles; si se trata de casos,
especialmente emblematicos, como el caso de Kuelap!!?, por ejemplo, puede ser que haya
un control mas rigido para tomar estas decisiones, pero esto no siempre pasa. Asimismo,
para tomar estas decisiones se tomd como base los “cuatro criterios concurrentes” como
marcadores de etnicidad, ante casos donde estos “marcadores” eran mas borrosos, o
dificiles de presentar, se intentaba “recuperar” los criterios, pero estas estrategias no

siempre eran validadas por la jerarquia superior, sobre todo en casos especiales.
4. La “no” identificacién indigena

Una consecuencia no deseada de todo el proceso es la “no” identificacion indigena. Por
ejemplo, en uno de los informes revisados para la tesis, se concluye que, no hay poblacién
indigena. La forma que, se concluye sobre la “no” identificacion es bastante similar a la
identificacion positiva, se presentan los ocho temas claves, se utilizan los “testimonios”
pero se deniegan los criterios distintivos, es decir, se dice que, no cumplen o no tienen,

tal o cual caracteristica:

3.63 Por lo expuesto, se conocid que en el barrio La Florida, el caserio Urén, el centro
poblado Trigopampa, el caserio Chucchun y el barrio Eccana mantienen
festividades importantes que corresponden a la regién de Ancash y que son
resultado de sus creencias catdlicas y creencias locales. Luego de ello, no se
observaron otras caracteristicas que dieran cuenta de practicas de arraigo
originario. Por todo ello, los pobladores no expresaron vinculacion simbélica ni
identidad cultural ni importancia histérica colectiva con sus respectivos
monumentos.

Fuente: Informe N° D00002-2019-DCP/MC

De acuerdo a mis interlocutores, pocas veces se concluyo la “no” identificacion, y cuando
se hizo, como se relata en el caso expuesto en la secciéon anterior, fue una decision
incomoda, producto de una arbitrariedad o producto de un consenso, pero, casi siempre,

dejo6 una sensacion que no se habia hecho lo suficiente:

[Y t0 me decias en este caso negativo que hubo, ti sentiste como que tu estas medio
fallando. ¢Por qué esta sensacidn? ¢Por qué crees que te sentias asi?]

112 Kuelap es un centro arqueoldgico prehispénico, ubicado en el departamento de Amazonas, regién
nororiental del Perd. Hace unos afos se podia acceder al lugar caminando, desde hace unos afios, se
puede acceder a través del teleférico. El caso que se relata en la cita, se relaciona con este proyecto.
Posiblemente si en Kuelap se decidia que, se tenia que pasar por un proceso de consulta previa, el
proyecto habria demorado mas, pero podria haber redundado en conflictos sociales que estan al interior
de las comunidades locales.
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Por qué siento que es como si estuviese yo determinando sus propios derechos, yo
soy digamos externa, estoy decidiendo por algo que quizés ellos pueden de alguna
manera utilizar ademés de los derechos ya como ciudadanos que uno tiene. Senti
que podia eso que necesariamente soy yo la que tendria, al sentir que si, pero con
la informacion que ellos nos daban no, entonces sentia como que estaba ahi
faltando algo para que ellos puedan claro acceder a algunos derechos. Ajay quien
soy yo para decidir. (Entrevista N° 9, consultor externo — DCP)
No participé del campo que relata mi interlocutora, pero recuerdo que en conversaciones
informales con sus compafieros me contaron que, ella se sintié realmente frustrada, que
pidi6 méas tiempo para estar en campo con el fin de recopilar mayor cantidad de
informacién, y al no obtener el permiso, no tuvo mas remedio que decidir por la “no”
identificacion; por que como bien dice ella, la informacion que le daban no le ayudaba a
confirmar la identificacidn. Si bien, en otros casos, el pesar no es tan explicito, la mayoria

cuenta con cierto desasosiego esta posibilidad.

En los casos que se decidi6 de manera negativa, como dice mi interlocutora, siempre
aparecié la posibilidad de rehuir de la responsabilidad. En el caso descrito en la seccion
anterior, como en este caso, ambos tratan de abstenerse de esta decision, ya sea porque se
la endilgan a sus superiores 0 porque impugnan su propia autoridad para hacerlo. No estoy
segura si los agentes estatales actlien con tanta auto-consciencia de sus actos (y sus
consecuencias) como parecen actuar aqui mis interlocutores; o méas bien, es una narrativa
que se recrea ante el investigador que podria sefialarlos moralmente. Lo cierto es que, en
estas ocasiones lo que aparecid en el horizonte fue el “bien comin”, en forma de
“derechos” o “beneficios” que ellos podian dar a estos “otros”, los cuales también fueron

vistos como menores pues no sabian, no conocian, o eran desconfiados.
Pero ¢qué sucede cuando estos “otros” no quieren ser identificados?

Si hubo un caso muy especial en el Ministerio de Cultura y me toc6é hacer la
identificacion en el proceso, eso en la parte andina, habia una comunidad en un
ambito minero, se le identificé como tal, habia institucion distintiva, todo el
cuadrito cumplia... En ese entonces se visito tres comunidades, una comunidad
matriz, la mas antigua, y nos dice “nosotros no somos indigenas” “;hablan

quechua mayoritario?” “no somos” “;Por qué?” “No somos atrasados...’
Fueron al Ministerio de Cultura a quejarse, que no son indigenas.

[Asumian lo indigena como retraso]
Algo de inferioridad. Pero habia un detalle, era la dirigencia, y esa dirigencia tenia

muchas buenas relaciones con la minera que trabajaba ahi ¢ Cémo le dices eso al
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Ministerio de Cultura? Es un tema espinoso “;Me dices que soy? Yo te digo que
no soy ”. Otra situacion es este pequernio grupito que ha venido, representa a toda
la comunidad, ese es otro punto espinoso ¢Qué haces como Ministerio de Cultura,
como Estado? La salida fue invitarlos y ellos no fueron, se les invitd a que
participaran, pero la opinidn no se retractd, era esa. Quizas luego de diez afios
ellos mismos dirén que si. (Entrevista N° 11, consultor externo DCP)

Este caso se repite varias veces entre los especialistas de la DCP, y se dice que: “dejo
dolida” a la Direccion. Pero como bien dice mi interlocutor, se asumid que era un “grupo”
de la comunidad, lideres coludidos con la empresa minera que, probablemente tenia

intereses personales y que por ello estaban en contra de esta identificacion.

Puede ser cierta la percepcidn de mis actores, pero este caso impugna todo lo que habian
venian haciendo y, a diferencia de lo que ellos pensaban, estos “otros” no solo no querian
ser marcados, sino ademas, no les interesaba — al menos a este grupo- acceder a “derechos
especiales” como la consulta, tal vez, como en otro caso relatado porque el Estado es visto
como perjudicial mas que beneficioso; y por ende, es mejor estar alejado de éste hasta

que se le necesite.
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Conclusiones

La dificil implementacion de la consulta previa

No ha sido sencillo que, el Estado peruano asuma su responsabilidad asumida en 1994
luego de ratificar el Convenio 169. La resistencia para la implementacion del derecho a
la consulta es reflejo del poco interés y la poca voluntad politica del Estado peruano para
atender las demandas y derechos indigenas. Lamentablemente, para la promulgacion de
la Ley de consulta previa (o Ley 29785), fue necesario un conflicto social con graves
consecuencias como Bagua, y la vez una confluencia de actores nacionales e

internacionales que empujaron dicho acto estatal (\Ver capitulo 3).

Una vez dada la Ley 29785, los animos iniciales fueron disipandose rapidamente
reduciendo la legitimidad de la norma asi como las posibilidades para que sirva como un
espacio y mecanismo efectivo de didlogo y poder de decisién para los pueblos indigenas
(Schilling Vaca-Flor y Flemmer, 2015). La pobre implementacion de la consulta en los
proyectos mineros, parece confirmar las dudas iniciales, pues dichos procesos lejos de
servir como espacios para garantizar el derecho de los pueblos indigenas se han
convertido en trdmites burocraticos que, los sectores estatales —y privados- prefieren

evitar.

Para Alza y Zambrano (2015), la “racionalidad economica” imperante en las decisiones
gubernamentales —implementadas desde la década de 1990- han convertido el problema
indigena en una “presencia incomoda” (p. 99). De tal manera que, se evitan —Como la
falta de implementacién del derecho a la consulta- o se transforman en poco relevantes e
inocuas al estatus quo —como la pobre implementacion de la consulta en mineria y la
debilidad institucional del VMI.

Algunos interpretan que la débil presencia de politicas e instituciones indigenas en el Peru
se relaciona con la debilidad de las organizaciones indigenas (Remy 2014, Sulmont y
Valdivia 2012). La fallida actuacion de estas organizaciones en el proceso de
reglamentacion de la consulta previa, podria ser un ejemplo de su debilidad organizativa
y falta de articulacion entre si para impulsar una agenda en comun (Schilling-Vacaflor y
Flemmer, 2015 Diez, 2014). Aungue también, es cierto que, sin su presencia politica y

accion colectiva hubiera sido imposible avanzar en el derecho a la consulta previa.

¢ Quiénes son los indigenas? Reactualizando imaginarios
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Los criterios de identificacion indigena utilizados en la Ley 29785, en el reglamento y las
demas normas y protocolos reactualizan enfoques “culturalistas” y “esencialistas” sobre
dichos pueblos y sus identidades. Bajo los cuales se asumen grupos con fronteras
definidas, como si se tratara de unidades homogeneas internamente y delimitadas
externamente, bajo esta concepcion, ademas, la identidad es un resultado de “su cultura”
(Ver capitulo 4). Como sefiala Giraudo (2007), la definicion de pueblos indigenas dado
en el Convenio 169 —del cual se basa el articulo 7 de la Ley peruana- innova en términos
juridicos al incorporar la nocién de “pueblos” y de identificacion a partir de la auto-

adscripcion pero mantiene todos los otros elementos del convenio anterior (p. 37-38).

Los “cuatro criterios concurrentes” planteados en la Guia de identificacion de pueblos
indigenas del VMI contribuyen a estos enfoques esencialistas. La practica de
identificacion en este sentido, se plantea como una busqueda por los resquicios de una
“cultura” (e historia) primigenia, anclada en un pasado ancestral continuo sin cambios ni
rupturas. Los denominados informes de “identificacion” indigena, por ejemplo, inician la
seccién historica apelando a un conjunto de elementos que den cuenta de estas
continuidades, ya sea a partir del saber experto o de la memoria local, la cual pude hacer
referencia, Gnicamente, a que “siempre estuvieron aqui”, o a su descendencia. En tal
sentido, muchos de mis interlocutores consideran que la parte histdrica es también otro
de los “criterios” dificiles de plasmar en estos informes, pues como dar cuenta de estas
continuidades, si no es forzando lo que se encuentra como referencias externas, rastros, o
una memoria local contemporanea. Por eso, resulta un alivio -para estos actores-
encontrar una narrativa relacionada con naciones, antiguos ayllus, o identidades étnicas
reconfiguradas!®®, ya que esto ayuda a plasmar aquello que se exige como “criterios”.

Pero en la mayoria de los casos no sucede, y ahi empiezan los problemas.

Bajo esta logica, lo que se privilegia es la mirada sobre las “continuidades”, evitando
observar los “cambios”, pues todo ello, que también aparece como dato durante el campo,

debe ser obliterado a riesgo de caer en la “no” identificacion.

113 Como sucede en varios lugares del Perl, como por ejemplo, en Apurimac en la zona de influencia del
proyecto Las Bambas, donde hay una narrativa local relacionada con la “nacién Yanahuara”, la cual
posiblemente se dio en relacion con el desarrollo del proyecto minero. Lo mismo se puede ver en el caso
de la “nacién Kana” relacionada con el proyecto de Tintaya, etc.
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La imagen proyectada de la Base de Datos y de estos informes de identificacion, asimismo
reafirman otros marcadores de etnicidad, como por ejemplo lo “colectivo” y la “ruralidad”

persistente como dos caracteristicas esenciales de los pueblos indigenas.

En tal sentido, la idea de “comunidad” que se conform¢ histéricamente como lugar donde
habitan los pueblos indigenas en el Per(, se correlaciona muy bien con la idea de
colectividad, ya que, tiene limites territoriales, una historia comun, y posiblemente una
identidad comun (como comuneros, campesinos, o habitantes de este lugar) reafirmando
entonces, lo que se pretende encontrar: grupos y colectividades. Por ello, en lugares donde
hay otras colectividades —como caserios, anexos, etc.- resulta mas dificil para los agentes
estatales encontrar “pueblos”, tal como sucede con el caso descrito para Kuelap. Si bien,
desde el VMI (y la DCP) se han hecho esfuerzos por desligar ambos conceptos: pueblos
y comunidades (campesinas 0 nativas); sus practicas y procedimientos para la

identificacion indigena reafirman la vinculacion de estos conceptos.

El discurso relacionado con ‘“derechos colectivos” también contribuye a buscar Yy
reafirmar esta colectividad. Por ello, mis interlocutores estatales diferencian “pueblos
indigenas” de personas que se auto-identifican como tales. Por tanto, imagenes que
parecen contradictorias: comunidades rurales e indigenas urbanos, son posibles; aunque
marcan diferencias en tanto derechos diferenciados: a la identidad —entendida

individualmente- y a la consulta previa —entendida colectivamente.

Menos evidentes, son otros imaginarios que se reactualizan y que se deslizan como
posibilidades para construir estas diferencias. Wade (2000) habla de una “topografia
moral” o una ‘“geografia cultural” producto de las etnicidades construidas. En la
trayectoria de la identificacion indigena estan presentes configuraciones territoriales que
se fueron construyendo histéricamente para abordar estas diferencias y alteridades:
Andes/ Amazonia, urbano/ rural, norte/ sur, dichas consideraciones se observan en varias
de las decisiones que se tomaron en su momento para reafirmar (o denegar) la
identificacion indigena, reactualizando en este sentido, “viejos” imaginarios sobre donde

estan (lugares y espacios geograficos) los indigenas en el Peru.

Una pregunta que queda en el aire, finalmente, es como esta geografia social se reafirma
apartir de considerar que dichos “pueblos” solo pueden ser comprendidos en tanto ocupan
un lugar especifico; la idea del “gran mapa” como resultado de la construccion de la

BDPI, es muy elocuente de este imaginario.
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Debilidad institucional y contexto politico dificil

La creacion del VMI ayudo a fortalecer la institucionalidad indigena en el pais. Las
organizaciones indigenas y sus aliados han sido sumamente criticos de su creacion, pues
consideran que, el VMI no cumple con incorporar la participacion indigena, ni tiene el
nivel de jerarquia y autonomia funcional requerida para empujar la politica indigena

nacional necesaria. Esto le ha restado legitimidad a la institucionalidad.

El proceso de reglamentacion de la consulta previa, dirigida por el VMI, sirvid
probablemente para confirmar la desconfianza inicial de las organizaciones indigenas
hacia la institucion estatal; pues, el resultado no incorporé las demandas y preocupaciones
de las organizaciones indigenas, presentandose ademas, como un espacio
extremadamente formalista y legalista a manos de funcionarios publicos poco proclives
al dialogo horizontal (Diez 2014, Bebbington, Scurrah y Chaparro 2013 a); reflejando las
asimetrias de poder entre Estado — pueblos indigenas (Schilling-Vacaflor y Flemmer
2015).

Las relaciones de poder al interior del Estado también son evidentes. La lenta publicacion
de la BDPI son un reflejo de las presion ejercida por el sector de Energia y Minas para
que, el “gran mapa” peruano aparezca cada vez menos indigena, evitando asi la consulta
previa en los Andes, zona de desarrollo de grandes proyectos mineros (ver capitulo 6).
En tal sentido, se debe entender que la posicion del VMI es débil, frente a aquellos otros
sectores promotores de las actividades extractivas, consideradas —ademas- como la
principal fuente de financiamiento del erario estatal, por lo que, son promovidas y
protegidas. Es por ello, que la consulta previa primero, y luego, la identificacion indigena
en los Andes relacionada a la consulta previa en mineria fueron obstaculizadas
permanentemente hasta convertirlas en poco peligrosas e irrelevantes. En este esquema
se siguen planteando soluciones para evitar la consulta previa en mineria, pensada como

una “traba” para las inversiones.

Por tanto, darle una tarea tan compleja como la promocién de la consulta previa a un
sector estatal nuevo (y débil) como el VMI parece el correlato de un juego de poderes que

dentro del Estado peruano privilegia la inversion frente a la defensa de derechos.

La préactica de identificacion indigena tuvo que desarrollarse en medio de este contexto
politico e institucional dificil y contradictorio para la defensa de los derechos, de tal

manera que, en sus relatos los actores estatales siempre aparecen como ir “remando contra
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la corriente” y cautelosos de cada uno de los pasos que dan por “el temor” a cometer

errores.

Considero que este contexto institucional, imprimié también un estilo de trabajo
institucional rigido muy pegado a la norma, la paradoja de “hacer sin hacer” o de “hacer
sin responsabilidad” de la asistencia técnica (ver Capitulo 5), y el “miedo al error”
plasmado en la elaboracion de los informes (ver Capitulo 7) son ejemplos de este estilo

de trabajo que se fue consolidando dentro de la DCP, y posiblemente dentro del VMI.

En este sentido, también, es muy elocuente que mis actores siempre se muestren muy
autoconscientes de las consecuencias de su accidn, en tanto agentes estatales. No estoy
segura si esta es una caracteristica comun en otros sectores estatales, creeria que no es
asi; y que esta caracteristica se relaciona con la novedad del proceso y del procedimiento
estatal, que llevo a estos actores a ser participes activos —y criticos- de su propia
experiencia, y también a su compromiso institucional como “garantes” de los derechos

que los convierte en una suerte de agentes moralizadores.

Finalmente, algo que quisiera rescatar de la experiencia de la DCP relacionada con la
identificacion indigena, es que, a pesar del contexto adverso, fue construyéndose como
una suerte de ensayo-error, y de aprendizaje progresivo. En el nuevo contexto,
relacionado ya no con la impugnacion de la identificacion indigena en los Andes y la
consulta previa en mineria, hay nuevos retos que, estos profesionales deben seguir
sorteando a partir de su experiencia previa, abriéndose en consecuencia nuevos temas,
como las afectaciones a los derechos colectivos, o la referencialidad de la BDPI que se
deben seguir implementando y fortaleciéndose, con el riesgo que se conviertan en nuevos

obstaculos para la “no identificacion” o la exclusion del derecho.
La técnica versus la politica

La practica estatal para la identificacion indigena puede ser considerada como la
produccién y circulacion de informacion para la toma de decisiones publicas. En este
sentido, todos mis actores se preocuparon por “interpretar” y “hacer”” de manera correcta,
cada una de las tareas encomendadas: elaborar y actualizar la Base de Datos, proponer
los lineamientos y guias para la identificacion indigena, decidir ir al campo, recoger la
informacién en campo, decidir en base a la evidencia (los datos) la identificacion
indigena, elaborar los informes de identificacidn indigena, etc. Estas tareas, que pueden

ser consideradas como parte de la técnica, muchas veces, fueron interpretadas -por ellos
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mismos- como decisiones “politicas”. Hubiera sido interesante ahondar mas en estas

concepciones, por lo que esto es una deuda, entre otras, de la tesis.

La politica entendida como una decision arbitraria, y producto de las relaciones de poder,
se alejan asi, de la técnica (de la evidencia de los datos y su interpretacién fidedigna). Y
en este sentido, las decisiones “politicas” también son vistas como menos legitimas, y

producto de intereses subalternos. Pero ¢la técnica acaso esta tan alejada de la politica?

En un contexto dificil y critico, el VMI apel6 al conocimiento técnico proveniente de la
estadistica para publicar la Base de Datos. La “depuracion” de las comunidades
campesinas es un ejemplo del uso de la “técnica” en un contexto polarizado y critico,
como una forma de legitimar la posicion del Estado'*. De la misma manera, tomo a la
Antropologia como referente de la practica estatal que se construyd después, para
verificar “caso” por “caso” la identificacion indigena, sobre todo en los Andes y en

relacién a los proyectos mineros.

La articulacion técnica y politica, en este sentido, siempre estuvo presente, aunque, en

algunos momentos del desarrollo de la préctica no sea tan evidente.

Resulta interesante, por otra parte, preguntarse por qué la Antropologia, jugé un rol tan
preponderante, disciplina que por su marca de nacimiento se consideré como la mas
pertinente para decidir “técnicamente” acerca de quién podia ser considerado como
“pueblo indigena”. Me pregunto, si la practica hubiera sido diferente, si —en este
momento- se hubiera privilegiado una mirada legal —o0 de derechos- como parecen

reclamar algunos especialistas legales de la DCP.
La relacion Estado-pueblos indigenas: una relacion de poder

¢Quién decide? y ¢cémo lo decide? Son las primeras preguntas que me formulé al
acercarme a la practica estatal. Y la conclusion simple es que la decision, por ahora, la
toma el Estado. Esto para varios juristas va en contra del derecho a la autodeterminacién
de los pueblos indigenas, pero el VMI no estd —dispuesto- por el momento a perder el
control que ha logrado tener al respecto.

114 Zenobi (2017) en su andlisis sobre el caso Cromagnon, da cuenta de las imbricaciones entre el
conocimiento experto y las politicas publicas, en un contexto donde el Estado necesita legitimar su
posicion y sus decisiones publicas. Zenobi (2017). Politicas Para La Tragedia: Estado Y Expertos En
Situaciones De Crisis. En: Iberoamericana — Nordic Journal of Latin American and Caribbean Studies, 46(1),
30-41
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En este sentido, concluyo que, aquellos que ponen en funcionamiento la practica estatal
—aunque sin proponérselo- reactualizan relaciones paternalistas con los pueblos
indigenas, no reconociendo en estos “otros” su capacidad de disentir, o proponer

alternativas.

Aunque fundamenten que sus decisiones estan en la linea de la defensa de los derechos,
consideran que estos “otros” no son capaces de comprender la dimension y el alcance de
estos derechos, o no son capaces de comprender como revalorar su identidad puede
ayudarlos (o no), dependiendo los contextos y situaciones. Por ello, son tratados como
“menores”, como que ‘“no saben”, o “no conocen”, o por el contrario, como

“aprovechados” e “interesados”.

En este sentido, el Estado también se arroga el papel de administrador de recursos escasos
(que aparecen en forma de derechos), imponiendo controles que podrian ser excesivos,
toda vez que contravienen lo estipulado por ellos mismos en sus propias normas, el paso
de dos a “cuatro criterios concurrentes” en la Guia de identificacion en campo es un

ejemplo de ello.
La perspectiva de los pueblos indigenas

Un vacio importante de la tesis, es la perspectiva de los actores indigenas, en tanto
organizaciones, grupos 0 personas; esta ausencia ha sido consciente, pues lo que se
pretendia era privilegiar la mirada estatal —como uno de los actores dirimentes en la
problematica. En tal sentido, es necesario, en investigaciones relacionadas, superar este

vacio.

Tal como se observa a lo largo de la tesis, el desarrollo de la préactica estatal de
identificacion indigena no incluyé la participacion indigena. Si bien, nuestros
interlocutores mencionan que, al inicio del proceso -2012 y 2013- se pidi6 a las
organizaciones indigenas intervenir, dando comentarios, a la guia e instrumentos para la
identificacion indigena en campo, no existen evidencias documentales de ello. Tampoco
se considero su participacion en las directivas y la forma de construccion de la Base de
Datos. Al margen de la certeza de este proceso de “participacion” limitado en los
procedimientos estatales, los actores estatales no incluyen, dentro de sus expectativas para
superar las dificultades de la identificacion incluir la participacién activa de los sujetos
indigenas, excepto cuando se convierten en fuente de conocimiento local, cual objeto de

estudio.
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Esta constatacion me resulta interesante, pues particularmente considero que, el
procedimiento estatal se fortaleceria si hubiera la posibilidad que sean los mismos pueblos
indigenas quienes inicien sus procesos de auto-identificacion. La expectativa de algunas
organizaciones afines a los pueblos indigenas por legislar a favor del auto-reconocimiento
podria ir en esta linea. Aungue, este camino parece una vez mas cooptado por el Estado,

que es finalmente quien decide quién y como entra en la categoria pueblo indigena.
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ANexos

Tabla 4

Fecha

23/03/2016

08/07/2016

22/12/2016

Tabla 3 Relacion de actores entrevistados para la tesis
No Direccion/ area Fecha (.je la Profesion Sexo
entrevista
1 DCP  Especialista legal 24/03/2019 Abogado Varon
2 DCP | Consultor externo =~ 26/10/2019 Socidlogo Varén
3 DCP | Consultor externo =~ 29/10/2019 Antropélogo Varén
4 DCP  Consultorexterno = 27/12/2019 Soci6logo Varén
5 DCP | Especialista social =~ 27/12/2019 Socidlogo Mujer
6 DCP  Especialista social = 20/03/2019 Antrop6logo Varén
7 DCP | Consultor externo =~ 23/07/2019 Antropélogo Mujer
8 DCP | Especialista social =~ 28/03/2019 Antropélogo Varén
9 DCP | Consultor externo ~ 20/07/2019 Antropélogo Mujer
10 DCP | Consultor externo =~ 21/07/2019 Antropélogo Varén
11 DCP | Consultor externo =~ 22/07/2019 Antropélogo Varén
12 DCP | Consultor externo 19/08/2019 Antropélogo Varén
13 DCP | Especialista legal 02/12/2020 Abogado Mujer
14 DCP | Especialista legal 14/11/2020 Abogado Mujer
15 DCP | Especialista legal 18/11/2020 Abogado Varén
16 DCP | Especialista legal 24/11/2020 Abogado Varén
17 DCP  Especialista social =~ 14/11/2020 Antropélogo Mujer
18 DCP | Especialista social =~ 20/11/2020 Socidlogo Varén
19 DCP  Especialista social ~ 01/12/2020 Antropélogo Varén
20 DCP | Especialista social =~ 08/12/2020 Antropdlogo Mujer
21 SIPl Especialista 19i1/00 = Clenciapoliica oy Lo
y gobierno
22 SIPI Especialista 02/12/2020 Socidlogo Mujer
23 SIPI Especialista 10/12/2020 Politélogo Varén
Relacion de Informes de identificacion de pueblos indigenas revisados en la tesis
Informe Proyecto l}l°.de
paginas
Informe No . Lo L o
Informe sobre presencia de pueblos indigenas u originarios y ejercicio
000004-2016- . o " -
NIL/DCR/DGPIV de derechos colectivos en el ambito de solicitud en relacién al proyecto 9
MIMC Linea de Transmisién 138 kv S.E Talta-Pértico S.E. Tambomayo
Informe No Informe sobre la presencia de pueblos indigenas u proginarios y
000009-2016- ejercicio de derechos colectivos en el ambito de solicitud, en relacion al 19
OSA/DCP/DGPI/V | proyecto Guadalupe, en el distrito de Pararin, entre las provincias de
MI/MC Huarmey y Recuay, departamento de Ancash
Informe No Informe de identificacion de pueblos indigenas u originarios y ejercicio 54

000033-2016-

de derechos colectivos. Concesion definitiva del proyecto Linea de
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17/08/2017

12/01/2018

12/02/2018

11/07/2018

15/07/2018

10/09/2018

17/08/2018

21/09/2018

06/05/2019

19/07/2019

MSM/DCP/DGPI/
VMIMC

Informe No
000008-2017-
WML/DCP/DGPI/
VMI/MC
Informe No
000004-
2018/DCP/DGPI/
VMI/MC
Informe No
000003-2018-
ICG/DCP/DGPIV
MI/MC
Informe No
900010-2018-
ICG/DCP/DGPIV
MI/MC
Informe No SS1-
2018/DCP/DGPI/
VMIMC
Informe No
900011-2018-
RBM/DCP/DGPI/
VMI/MC
Informe No
900008-2018-
RBM/DCP/DGPI/
VMI/MC
Informe No
900071-
2018/DCP/DGPI/
VMI/MC

Informe No
D00002-2019/MC

Informe No
D00006-2019-
DCP-RBM/MC

Transmision en 138 kv S.E. Talta - Portico S.E. Tambomayo, localizado
en los distritos de Caylloma y Tapay, provincia de Caylloma,
departamento de Arequipa

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas u originarios y de
derechos colectivos en el ambito de la solicitud de informacién, en
relacion al proyecto "Central Hidroeléctrica Pachachaca 3"

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas u originarios en el
ambito de solicitud de informacion de la autorizacion de actividades de
exploracién del proyevto Pinaya

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas en el ambito de la
solicitud de informacion de la autorizacion de actividades del proyecto
Corani

Informe sobre la determinacion de pueblos indigenas u originarios en el
ambito de la solicitud de informacion para el otorgamiento de la
concesion definitiva del proyecto Centrales Hidroeléctricas Anto Ruiz Il
y IV

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas en el ambito de la
solicitud de informacion de la autorizacion de actividades del proyecto
Corani

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas u originarios en el
ambito de solicitud de informacion del otorgamiento de la concesion
definitiva de generacion eléctrica "Centrales Hidroeléctrcas Anto Ruiz Il
y IV

Informe sobre la presencia de pueblos indigenas u originarios y de
derechos colectivos. Proyecto Nuevo Deposito de Desmonte Animas
NV06

Informe de identificacion de pueblos indigenas u originarios y anélisis de
afectaciones a derechos colectivos sobre la propuesta de Declaratoria
del Paisaje Cultural Apu Tambraico

Informe sobre la identificacion de pueblos indigenas u originarios sobre
el procedimiento de aporbacion del expediente técnico y de declaratoria
de los Monumentos Arqueologicos Prehispanicos Chavin de Huantar,
Pikjiirca y Cotu Eccana

Actualizacién de la informacion de comunidades originarias involucradas
con el proyecto minero Antapaccay Expansion Tintantaya Integracion
Coroccohuayco

18

85

16

22

78

81

67

68

36
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No

Tabla 5

Documento
RM Ne 202-2012-MC

Guia metodolégica de la
consulta a los pueblos
indigenas

RV Ne 010-2013-VMI-MC

RV Ne 004-2014-YMI-MC

Guia metodolégica de la
etapa de identificacion de
pueblos indigenas u
originarios

La implementacién del
derecho a la consulta
previa en el sector
hidrocarburos: la
experiencia de los lotes 169
y 195

Guia metodoldgica para la
facilitacion de procesos de
consulta previa

La implementacién del
derecho a la consulta
previa en el sector

Normas y documentos publicados por el VMI relacionadas con la implementacion de la Consulta Previa

Fecha de
publicacion
22/05/2012
Abril 2013
09/12/2013

25/02/2014

Junio, 2014

Noviembre,
2014

Julio, 2015

Setiembre, 2015

Concepto/ Objetivo

Aprobar la Directiva No 03-2012/MC “Directiva que regula el funcionamiento de la Base
de Datos Oficial de Pueblos Indigenas u Originarios”

Guia orientada a los funcionarios publicos como parte de las obligaciones del VMI
contempladas en el reglamento de la Ley 29785

Aprobar la Directiva No 002-2013-VMI/MC “Procedimiento del derecho de peticion de
los pueblos indigenas para su inclusion en un proceso de consulta previa o la
realizacion del mismo, en el Ministerio de Cultura”

Aprobar la Directiva N° 001-2014-VMI-MC, mediante la cual se dan “Lineamientos que
establece instrumentos de recoleccién de informacion social y fija criterios para su
aplicacion en el marco de la identificacion de los pueblos indigenas u originarios”
Guia orientado a los funcionarios publicos. Desarrolla la metodologia para la
implementacion de la segunda etapa del proceso.

Documento que recoge la experiencia de los procesos de consulta en los lotes 169 y
195. El documento recoge ambas experiencias dando cuenta de las siete etapas de la
consulta. Asimismo, da lecciones aprendidas

Guia orientada a los aquellos que cumplen la labor de facilitacién en los procesos de
consulta previa, se sefiala las pautas y lineamientos metodoldgicos para dicha tarea.
Se menciona que, esta guia se desarrollé en base a la experiencia de la DCP en la
facilitacion de 17 procesos de consulta previa

Documento que recoge la experiencia de los procesos de consulta en los lotes 164,
189y 175. El documento recoge ambas experiencias dando cuenta de las siete etapas
de la consulta. Asimismo, da lecciones aprendidas

Tipo de

documento

Norma

Guia

Norma

Norma

Guia

Memoria

Guia

Memoria

Etapa de la
consulta previa
Identificacion de

pueblos indigenas
General

General

Identificacion de
pueblos indigenas

Identificacion de
pueblos indigenas

General/
sistematizacion de
experiencia

General/
sistematizacion de
experiencia

General/

sistematizacion de
experiencia

179



No

10

11

12

13

Documento Fecha de
publicacién
hidrocarburos: la
experiencia de los lotes
164,189y 175
RV No 025-2015-VMI-MC 20/10/2015

Consulta previa: Diciembre, 2015
orientaciones para la

participacién de los pueblos

indigenas u originarios

RV Ne 013-2016-VMI-MC 27/05/2016

Derechos colectivos de los Junio, 2016
pueblos indigenas

RM Ne 365-2017-MC 28/09/2017

Elaboracion propia

Fuente: http://consultaprevia.cultura.gob.pe/, acceso 02/02/2021

Concepto/ Objetivo

Aprobar la Directiva No 001-2015-VMI-MC, “Directiva que regula el procedimiento de
entrega de informacién e implementacion del libro de Registro de Resultados de los
Procesos de Consulta Previa”

Manual orientado a los pueblos indigenas, consta de tres partes. La primera parte
explica el derecho a la consulta previa, la segunda parte explica cada una de las
etapas del proceso de consulta y lo que los pueblos indigenas pueden hacer en cada
una de ellas; y en la tercera las definiciones (palabras y conceptos) relacionados con
el proceso

Aprobar la Directiva No 001-201-VMI/MC “Procedimientos para aplicacion de lo
dispuesto en la Décimo Quinta Disposicion Complementaria, transitoria y final del
Reglamento de la Ley No 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios, reconocido en el Convenio 169 de la OIT”

El documento caracteriza los derechos colectivos de los pueblos indigenas u
originarios, desarrolla su contenido constitucionalmente protegido, y brinda pautas a
tener en cuenta sobre la afectacion directa a dichos derechos. En este sentido, se
considera que, dicho documento contribuiria a “la identificacion de la medida objeto de
consulta previa, a partir de la reflexion juridico constitucional sobre los derechos
colectivos” (p.6).

Aprobar los procedimientos internos del Ministerio de Cultura en los que corresponde
efectuar los procesos de consulta en la medida que se advierta afectacién directa a los
derechos colectivos de pueblos indigenas u originarios

Tipo de
documento

Norma

Guia

Norma

Guia

Norma

Etapa de la
consulta previa

General

General

General

General/
identificacion de la
medida

General/
identificacion de la
medida
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diciembre 2020

Tabla 6
Ne Proceso
1 Proyecto de exploracién minera Jasperoide
2 Proyecto de exploracién minera Lourdes
3 Proyecto de exploracion minera Ménica Lourdes
4 Proyecto de exploracion minera Pucacruz
5 Proyecto de integracion Coroccohuayco
(ampliacién de la mina Antapaccay)
Propuesta de modificacion de la zonificacién de la
6 RN Pacaya Samiria contenida en el plan maestro
2017-2021
7 Proyecto de explotacion minera San Gabriel
8 Proyecto de creacién del servicio de
transitabilidad entre los CP Urakua — Huampani
Proyectos de explotacion minera Zona Pablo -UM
9 Pallancata, Exploracién minera Pablo Sur y
Exploracion minera Cochaloma
10  Proyecto de exploracién minera Tumipampa Sur
Propuesta de Declaratoria del paisaje cultural
11 L L
Cuyocuyo como Patrimonio Cultural de la nacién
12 Lote 200
13 Proyecto de exploracion minera Pilarica — Fase Il
14 Proyecto de exploracion minera Chacapampa
15 Propuesta de declaratoria del Paisaje Cultural Apu
Tambraico como Patrimonio Cultural de la Nacién
16 Reglamento de la Ley Marco sobre cambio
climatico
17 Lote 192 (2019)
18 Proyecto de exploracion minera Antafia

Sector/ Nivel de
gobierno

Energia y minas

Energia y minas

Energia y minas

Energia y minas

Energia y minas

Ambiente

Energia y minas

Gobierno local

Energia y Minas

Energia y Minas

Cultura

Energia y Minas

Energia y Minas

Energia y Minas

Cultura

Ambiente
Energia y Minas

Energia y Minas

Subsector

Mineria

Mineria

Mineria

Mineria

Mineria

SERNAMP

Mineria

Transporte

Mineria

Mineria
Patrimonio

Cultural

Hidrocarburos
Mineria
Mineria

Patrimonio

Cultural

Hidrocarburos

Mineria

Procesos de Consulta Previa llevados a cabo por sector estatal, periodo mayo 2013 a

Fecha de
inicio (3
etapa)
07/08/2020

03/03/2020
28/02/2020

24/01/2020

19/12/2019

27/11/2019

27/11/2019

08/11/2019

05/11/2019

29/10/2019

14/09/2019

18/06/2019

10/05/2019

23/04/2019

04/04/2019

22/01/2019

19/12/2018

13/11/2018
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No

19

20

21

22

23
24

25

26

27

28

29

30

3

32

33

34

35

36

37

Proceso

Proyecto Centrales Hidroeléctricas Anto Ruiz Il y
W%

Proyecto Central Hidroeléctrica La Herradura — El
Gallo

Propuesta de modificacién de la zonificacion
contenida en el Plan Maestro de la RC Yanesha
(2017-2021)

Propuesta de modificacion de la zonificacion
contenida en el Plan Maestro de la RC
Amarakaeri (2016-2020)

Proyecto de explotacién Corani
Proyecto de exploracion Ares

Proyecto mejoramiento de la carretera Saramiriza
- Borja

Proyecto de exploracion Pinaya

Propuesta de modificacién de la zonificacion
contenida en el Plan Maestro de la RC El Sira
(2015-2019)

Propuesta establecimiento del ACR Ausangate

Proyecto de exploracion minera Capillas Central

Proyecto exploracién minera Panteria

Propuesta de categorizacion de la zona reservada
Yaguas

Proyecto centrales hidroeléctricas Rio Araza
Proyecto de exploracion minera Puquiopata
Proyecto de exploracién minera Guadalupe
Proyecto de exploracion minera Anama
Proyecto de exploracion minera Corcapunta

Proyecto de exploracién minera Apumayo

Sector/ Nivel de
gobierno

Energia y Minas

Energia y Minas

Ambiente

Ambiente

Energia y Minas
Energia y Minas

Gobierno local

Energia y Minas

Ambiente

Gobierno regional

Energia y Minas

Energia y Minas

Ambiente

Energia y Minas

Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas

Energia y Minas

Subsector

Electricidad

Electricidad

SERNANP

SERNANP

Mineria

Mineria

Mineria

SERNANP

Mineria

Mineria

SERNANP

Electricidad

Mineria

Mineria

Mineria

Mineria

Mineria

Fecha de
inicio (3
etapa)

07/11/2018

05/08/2018

18/04/2018

10/04/2018

26/03/2018
21/03/2018

09/02/2018

08/02/2018

05/12/2017

06/09/2017

27/08/2017

10/05/2017

15/12/2016

28/10/2016

27/10/2016

25/10/2016

22/08/2016

21/08/2016

17/08/2016
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No

38
39

40

4

42

43

44
45
46
47
48
49
50
51
52
53

54

55
56
57
58

59

60

61

62

Proceso

Proyecto de explotacién minera Apumayo
Proyecto La Merced

Propuesta del Plan Maestro del ACR Imiria

Propuesta de Reglamento de la Ley 29735, Ley
de Lenguas originarias

Proyecto Misha

Plan Nacional de Educacion Intercultural Bilingtie

Proyecto Toropunto
Propuesta de ACR Tres Cafiones
Proyecto Aurora
Proyecto Hidrovia Amazénica
Lote 192 (2015)

Lote 198
Lote 197
Lote 165
Lote 190
Lote 191

Reglamento de la Ley Forestal y Fauna Silvestre

Lote 189
Lote 175
Lote 164
Lote 195

Politica sectorial de salud intercultural
Propuesta de categorizacion de la Zona
Reservada Sierra del Divisor como Parque
Nacional

Lote 169

Propuesta ACR Maijuna - Kichwa

Elaboracidn propia

Fuente: http://consultaprevia.cultura.gob.pe/, acceso 28/12/2020

Sector/ Nivel de
gobierno

Energia y Minas
Energia y Minas

Gobierno regional

Cultura

Energia y Minas

Educacion

Energia y Minas
Gobierno regional
Energia y Minas
Transportes
Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas
Energia y Minas

Agricultura
Energia y Minas
Energia y Minas

Energia y Minas
Energia y Minas

Salud

Ambiente

Energia y Minas

Gobierno
Regional

Subsector

Mineria

Mineria

VMI

Mineria

Educacion

Mineria

Mineria

Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos

Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos
Hidrocarburos

Salud

SERNANP

Hidrocarburos

Fecha de
inicio (3
etapa)
16/08/2016

10/05/2016

11/02/2016

16/12/2015

26/11/2015

21/10/2015

20/09/2015
09/09/2015
04/09/2015
25/03/2015
19/03/2015
06/02/2015
06/02/2015
23/01/2015
11/12/2014
21/11/2014

29/08/2014

18/06/2014
10/06/2014
14/05/2014
14/02/2014

14/11/2013

08/11/2013

03/10/2013

20/05/2013
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Grafico 4 Organigrama del Viceministerio de Interculturalidad — ROF 2011

Viceministerio de
Interculturalidad (VMI)

Direccién General de Direccién General de
Inclusion de Conocimientos nterculturalidad y Derechos
Ancestrales de los Pueblos Indigenas

Direccidn de Fortalecimiento
de capacidades para la
Promocién y el fomento de Direccidén de intercultural
los conocimientos
tradicionales

Direccidon de Promocidn de
los DD de los PPII

Direccion de Politica y
Normativas

Fuente: ROF 2011 (DS No 001-2011-MC)
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Grafico 5 Organigrama del Viceministerio de Interculturalidad — ROF 2013

Viceministerio de
Interculturalidad (VMI)

Direccion General de
Derechos de los

Direccion General de

Pueblos Indigenas
(DGPI)

Direccién de Consulta Direccién de Lenguas
Previa (DCP) Indigenas

Direccion de los
Pueblos en Situacion de
Aislamiento y Contacto

Inciial (PIACI)

Fuente:

Direccion de Politicas
Indigenas

Direccidn de Politicas
para la Poblacién
Afroperuana

Direccion de Diversidad
mm Cultural y eliminacion
del racismo
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de Ancash, con & propésio de recabar Informacion social, culfiural 2 cade @

ocomunidad. para a5l oeflerminar &l en all3 sxisien. o nd. cosecividades Indipanas. El rabajo de
campo 52 levard a cabo entre & 22 y 28 de ssbembre del 20138, y 2@ desamollado: por los

sigulentes especialstas:

Por lo seflalado, solidio a usted reclba a los especiallstas designados por & Ministero de
mMamuemEMHmnplrmhmemmm

Sin oiro pariicular, me despido de usied agradeciendo su alencion, y deseandole &xitas en su

gecion.
Atentamente, i S e

~ ) Ao
e

DIRAAR LIVIA CIROMET
Erepinr Gersralie]

Fotografia 2

vmi

Carta de presentacion presentada para el trabajo de campo, elaborada por la DCP-

188




“Ad O Oddogs v o NMecoresimsar Msconal®

CREDENCIAL

A la socdlogs Rosa Pizarro Cabezas, identdicaco con DNI N* 40057258, se le
acredita como espacaalista socal gel Ministario de Cultura para el desamollo de
aclividades de recoleccdn de informacén para & identificacdn de pushlos
indigenas u eriginanos. La recoleccian de informacidn tendra lugar entre el 22 y
el 28 de setiembre del 218, en los distritos de Huaraz, La Libertad Huanchay
Ingependencia, Pira y Parlacoto, en 1a |wisdiccion de |la provinca de Huaraz,

departamento de Ancash.

Se solicita a las autondades correspondientes brindar las facilidades que el
Cas0 requiere para & cumphmiento dea fas funciones que amearita,

San Boqa, 17 de sebambee del 2018

Fotografia 3

Credencial otorgado a nombre de Rosa Pizarro por el Ministerio de Cultura-VMI
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Fotografia 4 Trabajo de campo, Anexo Taltahuarahuarco, Caylloma, Arequipa, 2018

Fotografia 5 Trabajo de campo, comunidad campesina Carabaya, Carabaya, Puno, 2018
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