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PRESENTACION

Segtn el registro mas actualizado, aunque no definitivo, en el Pert
hay casi 16 mil personas desaparecidas como consecuencia de la vio-
lencia armada vivida en el periodo 1980-2000. Esa cifra practicamen-
te duplica el conteo parcial realizado por la Comision de la Verdad
y Reconciliacién (CVR) entre el 2001 y el 2003. Ese ntimero atroz se
complementa con otro: casi 6500 sitios de entierros clandestinos (eso
que en el lenguaje corriente se denomina inexactamente fosas comu-
nes) se encuentran desperdigados por el territorio nacional, aunque
concentrados mayormente en los andes centrales y del sur.

Hay quienes creen que esas cifras hablan de una violencia pa-
sada, de un periodo que se cerrd, afortunadamente, con la derrota
de Sendero Luminoso y el cese de las acciones armadas estatales y
subversivas en el campo y en las ciudades del pais. No obstante, es
obvio que estamos hablando de una realidad presente. Por un lado,
esta la vigencia de la impunidad y, por lo tanto, de la negacion del
Estado de derecho en la sociedad peruana. Por otro lado, muy sig-
nificativamente, existe la experiencia ya antigua y cotidiana de zo-
zobra, incertidumbre, indignacion y desamparo de los millares de
familiares cercanos —padres, madres, hermanos, hermanas, espo-
sas y esposos— de esos 16 mil hombres y mujeres desaparecidos.

Ciertamente, el término desaparecido encierra en si mismo una
anomalia y designa una condicién que en sentido estricto deberia
ser un imposible juridico: la incertidumbre absoluta sobre el para-
dero, el destino o la situacion de una persona que, en algin mo-
mento especifico, fue retenida y tomada por la fuerza. La Conven-
cion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas (1994)
define la desaparicion forzada como «la privacion de la libertad a
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una o mas personas, cualquiera que fuere su forma, cometida por
agentes del Estado o por personas o grupos de personas que acttien
con la autorizacién, el apoyo o la aquiescencia del Estado, seguida
de la falta de informacién o de la negativa a reconocer dicha pri-
vacion de libertad o de informar sobre el paradero de la persona,
con lo cual se impide el ejercicio de los recursos legales y de las
garantias procesales pertinentesy. Se trata de una practica que en
América Latina se hizo conocida durante las dictaduras que existie-
ron en las décadas de 1970 y 1980 en el Cono Sur de la region. Pero
sus antecedentes contemporaneos se remontan hasta la tactica de
terror desplegada por el totalitarismo nazi contra sus opositores y
otros grupos definidos como enemigos a partir del llamado «Decre-
to Noche y Niebla» de 1941.

La conciencia internacional sobre la necesidad de actuar frente
al crimen de desaparicion forzada ha crecido promisoriamente en
las ultimas décadas. No obstante, la accion frente a esa practica ha
estado principalmente centrada en la obligacién de ejercer la justicia
penal al respecto: identificar y sancionar a los responsables es, en
efecto, una primera e indispensable respuesta que todo Estado de-
mocratico debe ofrecer a las victimas y a la sociedad en general. Sin
embargo, como se ha dicho, si la desaparicion forzada, aun cuando
ocurrida en décadas pasadas, es siempre una realidad presente, ello
no es solo por la necesidad de combatir la impunidad; también lo es
por la existencia de un sufrimiento que se prolonga y se multiplica
con el paso de los afos entre los familiares de aquellos que fueron
desaparecidos. La imposibilidad de hacer duelo por la pérdida de un
ser querido, la situacién de indefinicion juridica que afecta a los fa-
miliares, la sensacion de ultraje e incluso de profanacion que estos
sienten al no tener noticia de los restos de sus parientes, todo ello
configura una situacién de injusticia que profundiza el dolor de la
pérdida en si misma. Atender a esa realidad aparece, asi, como un
deber de toda politica de justicia sobre desapariciones. A ello nos
referimos en esta publicacion como la dimension humanitaria de la
respuesta al problema de la desaparicion forzada.

Se explica, en este texto, como es que, en el Pert, todavia no te-
nemos una respuesta adecuada para esa dimensién y qué se podria
y se deberia hacer para avanzar en ello. Se sefiala, con ese fin, como
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es que la accion judicial orientada a identificar a los perpetradores
y sancionarlos, siendo indispensable, es insuficiente, y cémo es que
cierta rigidez en ese enfoque puede conspirar contra una respuesta
humanitaria dirigida a la identificacion de los restos de las personas
desaparecidas y la devolucién de esos restos a sus familiares para
que estos les puedan dar sepultura digna y practicar los rituales de
duelo y de honras debidos.

Un enfoque punitivo o retributivo y un enfoque humanitario
persiguen objetivos especificos distintos, pero no contradictorios,
tal como se muestra en los capitulos que componen esta publi-
cacion. Mas atin, para un Estado democrético, respetuoso de sus
ciudadanos, esos objetivos especificos distintos pueden y deben
conjugarse en una meta comun y superior: dignificar a las perso-
nas que han sufrido de la arbitrariedad del poder y de la fuerza,
satisfacer los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y las
reparaciones y, por ultimo, hacer del Estado actual una comunidad
juridica distinta y superior a aquella que permitié6 que al menos
16 mil peruanos y peruanas desaparecieran de forma inverosimil
e inaceptable.

Con la publicacion de este trabajo, Desaparicion forzada y derechos
de las victimas: la respuesta humanitaria a las demandas de verdad, jus-
ticia y reparaciones en el Perii, el Instituto de Democracia y Derechos
Humanos de la Pontificia Universidad Catodlica del Peru (IDEH-
PUCP) desea contribuir a que se avance en esa direccion. Esta con-
tribucion no hubiera sido posible sin el apoyo siempre generoso de
la Fundacién Konrad Adenauer (KAS) a la que agradecemos por
su acompafnamiento constante a los esfuerzos de nuestro Instituto
y su compromiso con las tareas de consolidar la democracia en el
Perd.
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CarituLo 1
LA DESAPARICION DE PERSONAS
Y LA JUSTICIA TRANSICIONAL

1.1. LA DESAPARICION FORZADA Y LOS INICIOS
DE LA JUSTICIA TRANSICIONAL

La atencién de la comunidad internacional al problema de las per-
sonas desaparecidas en el contexto de conflictos armados internos
o de regimenes autoritarios es relativamente reciente. En las ulti-
mas décadas, fueron principalmente las asociaciones de familiares
de desaparecidos las que lucharon por colocar este tema como un
problema importante en la agenda internacional y las que, al mis-
mo tiempo, contribuyeron a promover aspectos centrales de la jus-
ticia de transicion como los mecanismos de revelacion de la verdad
y de cultivo de la memoria, las politicas de judicializacion de gra-
ves crimenes, los programas de reparaciones para las victimas y la
implantacién de reformas institucionales y de medidas que sirvan
de garantias de no repeticiéon. Se puede decir, por tanto, que «la
desaparicion forzada y la justicia transicional comparten una mis-
ma historia»;' esta es, en sintesis, la historia de las mujeres, madres
y esposas que buscaron y siguen buscando a sus seres queridos y
que interpelan a Estados y sociedades para ver reconocidos y cum-
plidos sus derechos.

! INTERNATIONAL CENTER FOR TRANSITIONAL JUSTICE. «La justicia para los desapa-
recidos es uno de los aspectos centrales de la justicia transicional». Disponible
en: <http://ictj.org/es/news/la-justicia-para-los-desaparecidos-es-uno-de-los-
aspectos-centrales-de-la-justicia-transicional>.
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En efecto, los lazos que se tienden entre quienes tienen familia-
res o allegados en situacion de desaparicion se han convertido en
un importante factor dindmico en los procesos de confrontacion y
superacién de un pasado violento o autoritario. Las familias de los
desaparecidos, estando asociadas o formando parte de redes de so-
lidaridad, suelen prestarse apoyo entre ellas, ejercen presion sobre
quienes tienen responsabilidades politicas, velan por que las auto-
ridades asuman sus obligaciones respecto a las personas desapa-
recidas y ayudan a que se genere una mayor conciencia colectiva
acerca del problema y sus consecuencias.’

Desde fines de las décadas de 1970 y 1980, los familiares de
desaparecidos por la dictadura militar argentina (1976-1983) se
organizaron en asociaciones y lograron hacer publicamente visi-
bles sus demandas. Ello llevé a que en 1983, cuando se produjo la
transicion a la democracia, el nuevo Gobierno civil y democratico
presidido por Raul Alfonsin estableciera una entidad extraordina-
ria para la investigacion de los crimenes de secuestro y desapari-
cion cometidos por la Junta Militar. A esta entidad, denominada
Comisién Nacional sobre Desaparicién de Personas (CONADEP),
se le considera pionera en la tradiciéon de comisiones de la ver-
dad; luego esta se amplio a nivel internacional.® Posteriormente,
las familias incidieron en la realizacién de investigaciones inde-
pendientes con el fin de que se utilizaran métodos correctos para
la identificacion mediante investigaciones forenses. Una de esas
asociaciones, las Abuelas de Plaza de Mayo, también promovio el
uso de las ciencias forenses como herramienta para encontrar a los
hijos de las personas que fueron victimas de desapariciéon por par-
te de la dictadura militar.

A largo plazo, la lucha de las familias sirvio para crear nuevos
consensos e instrumentos legales que ampliaron la concepcién de la
justicia frente a graves abusos al llamar la atencion sobre la necesi-
dad de atender a las victimas ademas de castigar a los victimarios.

Cf. ComrTE INTERNACIONAL DE LA CrUZ RojA. Personas desaparecidas: una tragedia
olvidada. Ginebra: CICR, p. 13.

*  Cf. Crenzer, Emilio. La historia politica del Nunca Mds. Buenos Aires: Siglo Vein-
tiuno Editores, 2008, Capitulo 1: «Desaparicion, memoria y conocimiento».
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Siguiendo esa logica, hoy en dia la justicia ordinaria asi como los
mecanismos de justicia de transicion incorporan en diversos pai-
ses procesos propios de la justicia restaurativa, es decir, de aquella
centrada en reparar el dafio causado a las personas y no solo en
castigar a los delincuentes.*

Esa lucha por los derechos de las victimas vinculada a la expe-
riencia de la desaparicién forzada también ha tenido lugar en el
Perti desde los primeros afos del periodo de violencia armada. En
la primera mitad de los afios ochenta, las organizaciones de dere-
chos humanos ya intentaban construir una base social organizada
para la denuncia y la protesta frente a los abusos cometidos por el
Estado en su tarea de enfrentar a la organizacion Sendero Lumi-
noso. Para ello se dio impulso al movimiento de familiares de per-
sonas desaparecidas que ya se estaba forjando.’ La mayoria de los
familiares de los desaparecidos, cuyo nimero iba en aumento, eran
pobres y provenian de comunidades rurales de Ayacucho.

Los familiares de los desaparecidos, mayormente madres de las
victimas, se organizaron en dos asociaciones. Una, en Ayacucho,
creada en 1983 y a la que se denominé Asociacion Nacional de Fa-
miliares Detenidos-Desaparecidos (ANFASEP). La otra, en Lima,
nacio6 en 1984 con el nombre de Comité de Familiares de Detenidos,
Desaparecidos y Refugiados (COFADER). Estas dos asociaciones
adoptaron el modelo de la Federacién Latinoamericana de Asocia-
ciones de Familiares de Secuestrados, Detenidos y Desaparecidos
(FEDEFAM) y llegaron a obtener cierto reconocimiento internacio-
nal. En un principio, se configuraron en relacién con la Iglesia y
movimientos de derechos humanos; después se integraron al mo-
vimiento pro derechos humanos mdas amplio que se habia gestado

¢ Una muestra de la incorporacién del enfoque de justicia restaurativa en la
legislacion de un pais nos lo presenta Britto para el caso colombiano, especi-
ficamente en el cédigo de procedimiento penal, la Ley de Infancia y Juventud
y la Ley de Justicia y Paz. Cf. Britro, Diana. Justicia restaurativa: reflexiones
sobre la experiencia colombiana. Loja: Universidad Técnica Particular de Loja,
2010, pp. 44-75.

> Cf. Youncers, Coletta. Violencia politica y sociedad civil en el Perii. Historia de la
Coordinadora Nacional de Derechos Humanos. Lima: Instituto de Estudios Perua-
nos, 2003.
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seglin avanzaba la violencia. Este movimiento incluia tanto a secto-
res politicos de derecha como de izquierda y no se vinculaba a una
linea politica precisa.®

En un principio, <ANFASEP constituyé una red de apoyo mu-
tuo para aquellos que habian experimentado pérdidas terribles, su-
madas a la incertidumbre acerca de lo que habia ocurrido con sus
familiares». Ademas, la agrupacion se constituyd en «el lugar don-
de se desarrollaban estrategias para exigir accion, ya sea mediante
denuncias colectivas, reuniones con autoridades locales, marchas
u otras protestas». Por otro lado, «COFADER tenia contacto mas
directo y sostenido con autoridades del gobierno y miembros del
Congreso sensibilizados hacia su situacion. También estaba mejor
posicionado para trabajar de manera mas amplia con miembros
progresistas de la Iglesia catdlica».”

En 1988, las asociaciones de familias, con el apoyo de la Coordi-
nadora Nacional de Derechos Humanos, impulsaron una camparia
en favor de los detenidos desaparecidos en la cual lograron mas
de 50.000 firmas para solicitar una accion por parte del Estado. Sin
embargo, posteriormente, cuando se hizo mucho mas intensa la
violencia de Sendero Luminoso en Lima, las organizaciones de las
familias de los desaparecidos dejaron de recibir la atencién que la
sociedad civil mas amplia les habia otorgado inicialmente.® En ese
contexto, «las asociaciones de victimas de la violencia de estado y
los grupos por los derechos humanos fueron calificados como “de-
fensores del terrorismo”».” De esta forma, la busqueda de personas
desaparecidas perdi6 fuerza y apoyo popular, y la posibilidad de
obtener del Estado una politica clara al respecto quedd seriamente
debilitada. Se tendria que esperar hasta el final de la violencia ar-
mada y la transicion politica del 2001 para recuperar cierta presen-
cia efectiva en el debate publico.

¢ Cf. MuRoz, Hortensia. «Derechos humanos y construccion de referentes so-
ciales». En Steve J. Stern (ed.). Los senderos insdlitos del Perii: guerra y sociedad,
1980-1995. Lima: Instituto de Estudios Peruanos / Universidad Nacional San
Cristébal de Huamanga 1999, pp. 435-454.

7 Youngers, Coletta. Ob. cit.

8 Cf. MuRNoz, Hortensia. Ob. cit.

°  Younaers, Coletta. Ob. cit.
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Es necesario afiadir que, en el contexto peruano, como en el de
otros paises signados por una profunda desigualdad, las reivindi-
caciones de las organizaciones de victimas tienen una significacion
que va mas alld de la demanda sobre un derecho especifico que ha
sido vulnerado. En el Pert, para el movimiento de familiares de des-
aparecidos, haber logrado transformar sus demandas particulares en
demandas ptiblicas de justicia por sus derechos significaba también
haber luchado por un trato igualitario y sin exclusiones.

1.2. LA BUSQUEDA DE LAS PERSONAS DESAPARECIDAS

Las normas e instituciones creadas para realizar acciones tendien-
tes a la busqueda de personas desaparecidas con fines humanita-
rios intentan dar respuesta a la angustia que causa a las familias
no saber o no tener noticias sobre sus parientes desaparecidos. Sin
embargo, el marco juridico e institucional sobre el problema de la
desaparicién suele contar también con otros fines, ademas de los
humanitarios, como la penalizacién del crimen, la memoria, la re-
habilitacion, todos ellos de alguna forma interdependientes o rela-
cionados entre si.

Desde que se concibi6 la justicia transicional para dar respuesta
a problemas relacionados con la forma de encarar pasados de vio-
lencia, se plantearon por lo menos dos objetivos normativos bastan-
te amplios: lograr justicia para las victimas y lograr un orden mas
justo y democratico, para lo cual se requeria un trabajo intenso de
construccion o recuperacion de la verdad.

Al final de la Guerra Fria, distintos paises, muchos de ellos lati-
noamericanos, se vieron en la necesidad de enfrentar procesos de
transicién con demandas latentes de justicia, reparacion y garantias
de no repeticion. En ese contexto, se desarrollé el campo de la justi-
cia transicional como «un dispositivo para indicar una nueva forma
de actividad en derechos humanos y como una respuesta a dilemas
politicos concretos que los activistas de derechos humanos enfren-
taban en lo que ellos entendian por contextos “transicionales”»."

10 Paice, Arthur. «Cémo las transiciones reconfiguraron los derechos humanos:
una historia conceptual de la justicia transicional». En Félix Reategui (ed.).
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Sustentada en la declaraciéon de los derechos humanos, el cam-
po de la justicia transicional ofrecia un marco normativo e institu-
cional aplicable a contextos de posguerra y transicion a la demo-
cracia. Sin embargo, su aplicaciéon no fue espontanea o inmediata.
Por el contrario, tuvo que vérselas con situaciones de tensién en
las que la conjugacion de verdad, justicia y reparacion resultaba
sumamente dificil. Esta dificultad residia, desde luego, en la mag-
nitud de las secuelas en si mismas, es decir, en el cardcter masivo
de los crimenes por aclarar y de los dafios por atender. Pero a ello
se sumaban, y se suman todavia, obstaculos de otra naturaleza
como son los intereses politicos contrapuestos (fundamentalmen-
te, la resistencia de los perpetradores y sus aliados a rendir cuentas
y la debilidad de los nuevos actores politicos democraticos), las
brechas socioecondémicas que median entre las victimas y el resto
de la sociedad en contextos de gran desigualdad, y los habitos de
exclusion que sin duda influyen en la manera de acceder a la justi-
cia y la mirada del pasado.

A continuacién, se hara una breve referencia al marco normati-
vo internacional relacionado con la desaparicion forzada, especial-
mente en lo que concierne a la bisqueda de los desaparecidos, y
se intentara mostrar los fines que le son inherentes. Dicho marco
servird como referente de andlisis para presentar la situacion de la
busqueda de los desaparecidos en el Perti en los capitulos 2 y 3.

1.2.1. La desaparicion forzada y su progresiva definicion
normativa

El Pert ha ratificado los siguientes instrumentos que protegen a las
personas contra el crimen de desaparicién forzada: la Convencion
Internacional para la Proteccién de todas las Personas contra las
Desapariciones Forzadas; la Convencién Interamericana sobre Des-
aparicion Forzada de Personas y la Declaracion sobre la Proteccion
de todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas.

Justicia transicional: manual para América Latina. Brasilia y Nueva York: Comi-
sién de Amnistia del Ministerio de Justicia del Brasil / International Center for
Transitional Justice, 2011, p. 79.
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La Convencioén Interamericana sobre Desaparicion Forzada de
Personas fue adoptada por la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), el 9 de junio de 1994, como resultado del desarrollo juridico
del problema a partir de la jurisprudencia de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos. Segiin la Convencién:

[...] se considera desaparicion forzada la privacion de la libertad a
una o mas personas, cualquiera que fuere su forma, cometida por
agentes del Estado o por personas o grupos de personas que actiien
con la autorizacion, el apoyo o la aquiescencia del Estado, seguida
de la falta de informacién o de la negativa a reconocer dicha priva-
cion de libertad o de informar sobre el paradero de la persona, con
lo cual se impide el ejercicio de los recursos legales y de las garan-
tias procesales pertinentes."

Mads concretamente, la jurisprudencia de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos ha sefialado como elementos concurren-
tes y constitutivos de la desaparicion forzada los siguientes: a) la
privacién de la libertad; b) la intervencion directa de agentes es-
tatales o la aquiescencia de estos; y c) la negativa de reconocer la
detencién y de revelar la suerte o el paradero de la persona intere-
sada. Algunas de las caracteristicas de este tipo penal derivadas de
la Convencidn son las siguientes:

— Este delito es considerado continuado o permanente mientras
no se establece el destino o paradero de la victima (articulo III
de la Convencion).

— Al ser delito continuado, la acciéon penal y la pena que se im-
pone judicialmente al responsable no estd sujeta a prescripciéon
(articulo VII de la Convencion).

— No es un delito politico, por lo que es susceptible de extradicion
(articulo V de la Convencion).

— No se admite como eximente de responsabilidad la obediencia
debida a érdenes o instrucciones superiores que dispongan, au-

1t Articulo II de la Convencién Interamericana sobre Desaparicion Forzada de
Personas.
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toricen o alienten la desaparicién forzada, dado que toda per-
sona que reciba tales 6rdenes tiene el derecho y el deber de no
obedecerlas (articulo VIII de la Convencidn).

— Los presuntos responsables solo pueden ser juzgados por las ju-
risdicciones de derecho comtin competentes en cada Estado, con
exclusion de toda jurisdiccion especial, en particular la militar.
Los hechos constitutivos de la desaparicion forzada no pueden
considerarse cometidos en el ejercicio de las funciones militares.
No se admiten privilegios, inmunidades, ni dispensas especia-
les en tales procesos, sin perjuicio de las disposiciones que figu-
ran en la Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas
(articulo IX de la Convencidn).

- Enningtn caso pueden invocarse circunstancias excepcionales,
tales como Estado de guerra o amenaza de guerra, inestabilidad
politica interna o cualquier otra emergencia ptiblica, como justi-
ficacion de la desaparicion forzada de personas (articulo X de la
Convencion).

La desaparicion forzada, ademads, viola una serie de derechos fun-
damentales protegidos en el derecho internacional de los derechos
humanos (DIDH) como el derecho al reconocimiento de la persona-
lidad juridica, el derecho a la libertad y seguridad de la persona, el
derecho a no ser sometido a torturas ni a otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes, el derecho a la vida en caso de muerte de
la persona desaparecida, el derecho a una identidad, el derecho a un
juicio imparcial y a las debidas garantias judiciales, el derecho a un re-
curso efectivo con reparacion e indemnizacion y el derecho a conocer
la verdad sobre las circunstancias de la desaparicion. Ademas, por lo
general implica la violacién de derechos de indole econémica, social y
cultural tanto de las victimas como de sus familias, asi como también
la violacion del derecho a la proteccion y a la asistencia a la familia, el
derecho a un nivel de vida adecuado, el derecho a la salud y el derecho
ala educacion.

Las comisiones de la verdad de paises de América Latina como
Argentina, Chile, Guatemala y Perti determinaron que en el trans-
curso de conflictos armados internos se cometieron graves viola-
ciones de los derechos humanos; entre ellas, las desapariciones for-
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zadas de personas. En efecto, la desaparicion forzada también es
un crimen que atenta contra el derecho internacional humanitario
(DIH) o el derecho de guerra que protege a las personas que no par-
ticipan o que han dejado de participar en las hostilidades.

En general, podemos decir que el problema de la desapariciéon
forzada de personas es abordado por lo menos desde dos angulos:
el penal y el humanitario. En el primer caso, se busca procesar y san-
cionar a los responsables; en el segundo, aliviar el sufrimiento de las
familias. Hasta el momento persiste una mirada dicotémica respecto
al problema. Sin embargo, deseamos hacer notar que se viene dando
un acercamiento entre ambos enfoques dentro del marco normati-
vo internacional. Nos referimos a las resoluciones adoptadas por la
Asamblea General de las Organizaciones de Estados Americanos con
respecto de la «Promocién y respeto del DIH» y, especificamente, las
consecutivas resoluciones adoptadas desde 2005 por el mismo érga-
no sobre «Las personas desaparecidas y la asistencia a sus familiares».
Estas resoluciones sin duda proveen un enfoque complementario:

AG /RES. 2575 (XL-O/10) Promocién y respeto del DIH

PR 8. Instar a los Estados Miembros a que, de conformidad con sus
obligaciones bajo el derecho internacional, adopten medidas efectivas
para prevenir la desaparicion de personas en relacién con un conflicto
armado u otra situacion de violencia armada, esclarecer la suerte de
los que han desaparecido y atender a las necesidades de sus familiares.

AG/RES. 2594 (XL-0O/10)

PR 1. Instar a todas las partes en un conflicto armado y a los actores
en otras situaciones de violencia armada a prevenir la desaparicion
de personas, de conformidad con el derecho internacional aplicable.

PR 16. Exhortar a los Estados Miembros a que cooperen entre si
para abordar los diferentes aspectos del problema de las personas
desaparecidas, tales como el apoyo a los familiares, la busqueda de
personas desaparecidas, la recoleccién, exhumacion e identificacién
de restos mortales y la asistencia mutua en procedimientos penales,
incluyendo el intercambio de informacién y de experiencias sobre
la aplicacion de legislacion relativa a estas materias.
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Es relevante examinar la confluencia entre ambos enfoques a partir
del derecho a la verdad. Tanto el acceso a la justicia como a la repara-
ciéon —es decir, tanto la sancioén a los perpetradores como la rehabili-
tacion y recuperacion de los cuerpos de los desaparecidos — requieren
investigacién y construccion de verdad, lo cual en cierta forma consti-
tuye una condicion practica necesaria para dar con el paradero de los
desaparecidos, ya sea con fines humanitarios, judiciales o ambos.

El derecho a la verdad tiene por lo menos tres dimensiones. La
dimension individual se centra en el derecho de las victimas a saber
lo que pasé. La dimension colectiva se refiere al derecho al esta-
blecimiento y conocimiento de la verdad que asiste a la sociedad o
comunidad en conjunto. La dimensidn estatal se configura no como
un derecho sino como un deber: la obligacion del Estado de recor-
dar, es decir, de hacer conmemoracién. Dado que nuestro interés
es responder a la necesidad de las familias de encontrar a sus seres
queridos, a continuacién nos concentraremos sobre todo en las di-
mensiones primera y segunda de la verdad.

1.2.1.1. El derecho a saber: la biisqueda de los desaparecidos

El derecho de las familias a saber lo que ha ocurrido con sus parientes
desaparecidos estd ampliamente reconocido en el derecho internacio-
nal humanitario y en el derecho internacional de los derechos huma-
nos. Como hemos dicho, no saber lo que ocurrid representa angustia
para las familias. Si bien en muchos casos ya han pasado varios afios de
la desaparicion y se presume la muerte del desaparecido, de cualquier
forma, no tener los restos mortales impide iniciar el proceso de duelo.

La necesidad que las familias tienen de saber lo que ocurri6 se
ha manifestado en muchos momentos de la historia durante un
conflicto y después de él; pero solo recientemente se viene dando
respuesta a este problema mediante mecanismos legales y politicos.

En los articulos 32, 33 y 34 del Protocolo I adicional a los Con-
venios de Ginebra'? del 12 de agosto de 1949 se hace referencia al
derecho que tienen las familias de conocer la suerte de sus miem-

2 Los convenios de Ginebra y sus Protocolos adicionales forman parte del dere-
cho internacional humanitario. Fueron ratificados por 194 paises y compren-
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bros desaparecidos o fallecidos, asi como la obligacion de las par-
tes en conflicto de buscar a las personas desparecidas y conservar
los restos de las personas fallecidas a consecuencia del conflicto.”
Hasta ese momento no se habia reconocido nunca el derecho de las
familias a conocer la suerte de sus parientes desaparecidos.

Por su parte, la Comisiéon Interamericana de Derechos Huma-
nos ha manifestado que la no satisfaccion del derecho a la verdad
a los familiares de las personas desaparecidas puede constituirse
en un trato cruel e inhumano y, por lo tanto, en una nueva vul-
neracion a las victimas. Recientemente, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos establecié claramente «que la privacién de la
verdad acerca del paradero de una victima de desaparicion forzada
acarrea una forma de trato cruel e inhumano para los familiares
cercanos,' lo que hace presumir un dano a la integridad psiquica
y moral de los familiares».”® En consonancia, ha sostenido que «el
derecho de los familiares de las victimas de conocer lo sucedido a
estas y, en su caso, donde se encuentran sus restos mortales, cons-
tituye una medida de reparacion y por tanto una expectativa que el
Estado debe satisfacer a los familiares de las victimas».'®

Queda claro que la promocién y el acceso a la verdad estan aso-
ciados a la promocion y el acceso a la reparacion. Ademas, resulta
evidente que el derecho a saber forma parte de los derechos que no
son derogables bajo ninguna circunstancia.

den un conjunto de normas que regulan las formas en que se pueden librar las
guerras y garantizar la proteccion de las personas.

B Cf. SaLazar, Hernando (ed.). Seguimiento a politicas piiblicas en materia de
desmovilizacion y reinsercion. Bogota D. C.: Procuraduria General de la Nacion,
2008, t. 1, p. 24.

4 Caso Trujillo Oroza vs. Bolivia. Fondo. Sentencia del 26 de enero de 2000. Serie C
N.° 64, parrafo 114.

5 Caso Valle Jaramillo y otros vs. Colombia. Fondo, Reparaciones y Costas. Senten-
cia del 27 de noviembre de 2008. Serie C N.° 192, parrafo 119, y Caso Gonzilez
Medina y familiares vs. Repuiblica Dominicana, supra, parrafo 270.

16 Corte IDH. Caso 19 comerciantes vs. Colombia. Sentencia del 5 de julio de 2004,
parrafo 167. En igual sentido, Caso Juan Humberto Sanchez, parrafo 187; Caso del
Caracazo. Reparaciones, parrafo 122; Caso Trujillo Oroza. Reparaciones, parrafos
113 y 114; Caso Bdmaca Veldsquez vs. Guatemala. Reparaciones, sentencia del 22
de febrero de 2002, parrafo 76.
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1.2.1.2. El derecho a la verdad y el acceso a la justicia

En el punto anterior, hemos visto que el derecho a la verdad esta
intimamente ligado al problema de la desaparicion forzada por
la necesidad de las familias de conocer la suerte de sus miembros
desaparecidos. En el presente punto, vamos a ver que la verdad
también esta ligada a dicho problema porque sirve de base para el
acceso a la justicia.

La Asamblea General de la Organizacién de Estados America-
nos! y la Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas han
reconocido «la importancia de respetar y garantizar el derecho a la
verdad para contribuir a acabar con la impunidad y promover y
proteger los derechos humanos».'®

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha manifesta-
do que el Estado que no investiga y sanciona de manera adecuada
«viola el deber de respetar los derechos reconocidos por la Conven-
cion y garantizar su libre y pleno ejercicio»,” y, al mismo tiempo,
impide que la sociedad conozca lo ocurrido y «propicia la repeti-
cion crénica de las violaciones de derechos humanos y la total inde-
fension de las victimas y de sus familiares».°

Pero, ademads, la verdad que hace posible el acceso a la justicia
es de alguna forma la misma que hace posible dar con el paradero
de los desaparecidos. En ese sentido, la Convencién Interamericana
sobre Desaparicion Forzada de Personas de 1994 reconoce el dere-
cho de las victimas a procedimientos o recursos judiciales rapidos y

7 Cf. OEA. Asamblea General. El derecho a la verdad. AG/RES.2267 (XXXVII-0/07).
Aprobada en la cuarta sesion plenaria, celebrada el 5 de junio de 2007.

18 ComisioN pE Derecnos Humanos. Derecho a la verdad. Resolucidén 2005/66
aprobada sin votacién en la 59 sesién el 20 de abril de 2005. Cap. XVII, E/
CN.4/2005/L.10/Add.17.

¥ Caso de las Masacres de Ituango, parrafo 300; Caso de la Masacre de Pueblo Bello,
parrafo 146; y Caso de la Masacre de Mapiripdn, parrafo 238.

20 Corte IDH. Caso de la Masacre de La Rochela vs. Colombia. Sentencia del 11 de
mayo de 2007, parrafo 148. En igual sentido, véase Caso del Penal Miguel Castro
Castro, parrafo 256; Caso Almonacid Arellano y otros, parrafo 111; Caso Goiburii y
otros, parrafo 117; Caso Baldeon Garcia, parrafo 168; Caso de la Masacre de Pueblo
Bello, parrafo 266; y Caso Gémez Palomino, parrafo 76; y Caso Escué Zapata vs.
Colombia, sentencia del 4 de julio de 2007, parrafos 75, 106 y 165.
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eficaces para «determinar el paradero de las personas privadas de
libertad» (articulo 10), lo que se complementa con el derecho de las
victimas a denunciar los hechos ante las autoridades competentes,
y la obligacién de estos de realizar una investigacion exhaustiva e
imparcial al respecto.”

1.2.2. Principios y normas minimas sobre trabajo psicosocial
en procesos de busqueda e investigacion forense

La experiencia internacional ha permitido sefialar algunos de los
requisitos y tareas comunes a los distintos contextos del mundo en
los que se ha producido la desaparicion de personas. Las 16 normas
del «Consenso mundial de principios y normas minimas sobre tra-
bajo psicosocial en procesos de buisqueda e investigaciones foren-
ses para casos de desapariciones forzadas, ejecuciones arbitrarias o
extrajudiciales» sefialan las reglas que deben seguirse y en funcion
de las cuales se deben ajustar las conductas, tareas y actividades
del Estado y la sociedad en general respecto a la problematica de
las personas desaparecidas. Estas normas estipulan lo minimamen-
te aceptable en la materia. Para su elaboracion, se organizaron dos
congresos internacionales: el primero, en el 2007, en Antigua (Gua-
temala) y, el segundo, en el 2010, en Bogota (Colombia). Ademas,
hubo reuniones de validacién en casi todos los continentes en las
que participaron distintas instituciones internacionales, organiza-
ciones no gubernamentales, instituciones publicas y organizaciones
de familiares de América Latina, Asia, Africa y Europa del Este.
Las 16 normas pretenden ser de aplicabilidad general y universal.
En ellas no se consideran necesidades especificas de un contexto
nacional o local en particular, sino estrictamente aquello que es
pertinente para toda situacion. Reproducimos a continuacién las
normas aludidas.

2L Articulo 12 de la Convencidn Internacional sobre la Proteccion de Todas las
Personas contra las Desapariciones Forzadas de 2006 adoptada por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas el 20 de diciembre de 2006.
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«CONSENSO MUNDIAL DE PRINCIPIOS Y NORMAS MiNIMAS
SOBRE TRABAJO PSICOSOCIAL EN PROCESOS DE BIjSQUEDA E
INVESTIGACIONES FORENSES PARA CASOS DE DESAPARICIONES
FORZADAS, EJECUCIONES ARBITRARIAS O EXTRAJUDICIALES»

Norma 1: Busqueda de personas victimas de desaparicion
forzada, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales

Deben realizarse todos los esfuerzos para buscar a las victimas
de desapariciones forzadas, ejecuciones arbitrarias y extraju-
diciales hasta dar con su paradero, esclareciendo los hechos
sin importar la época en la que estos ocurrieron ni requerir
denuncia judicial previa de los propios familiares, evitando
por todos los medios cualquier obstaculizacion de los proce-
sos de busqueda.

Igualmente, deben realizarse todos los esfuerzos para buscar
y encontrar a las personas desaparecidas como consecuencia
de hostilidades, combates, acciones armadas y otros hechos
relacionados con los conflictos armados y otras situaciones de
violencia, basandose en las normas pertinentes del DIH y del
DIDH.

Norma 2: Localizacién de los familiares

Deben llevarse a cabo todos los esfuerzos para identificar y
localizar a los posibles familiares de las victimas de desapari-
ciones forzadas, ejecuciones arbitrarias y extrajudiciales antes
de iniciar procesos de investigaciones forenses y juridicas.

Norma 3: Participacion activa de los familiares

Se debe promover y facilitar la participacion e inclusion de los
familiares en los procesos de buisqueda de victimas de desapa-
riciones forzadas, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales e
investigaciones forenses, contribuyendo a que, entre otros re-
cursos, se conformen espacios organizativos de las personas,
a fin de favorecer su autoafirmacién y la toma de decisiones
informada ante procesos técnicos y juridicos que comprome-
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tan sus derechos a la verdad, justicia, memoria y reparacion
integral.

Norma 4: Esclarecimiento de los hechos, derecho

a la verdad y memoria

Se debe promover el total esclarecimiento de los hechos en la
investigacion de los casos de desapariciones forzadas, ejecu-
ciones arbitrarias o extrajudiciales, asi como facilitar las con-
diciones para la reconstruccion de la memoria histérica desde
las victimas como parte del proceso de dignificacion y garan-
tia de no repeticion.

Norma 5: Derecho a la justicia

El Estado debe adoptar medidas de caracter legislativo, admi-
nistrativo, judicial o de cualquier otra indole, tanto nacionales
como internacionales, para satisfacer el pleno cumplimiento a
nivel individual, familiar, comunitario y social de los derechos
individuales y colectivos a la justicia de las victimas de des-
apariciones forzadas, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales.

Norma 6: Reparacion integral

Se deben reconocer y poner en practica los derechos, previs-
tos en la legislacion nacional e internacional, a la reparacion
integral de las victimas de desapariciones forzadas, ejecu-
ciones arbitrarias o extrajudiciales, e implementar las accio-
nes necesarias para cumplir con los derechos y demandas de
las victimas, familiares y comunidades. Debe considerarse la
perspectiva psicosocial en los procesos de reparacion indivi-
dual y colectiva, asi como integrar activamente las experien-
cias historicas, las expectativas y necesidades diferenciales de
reparacion de las personas, familias y comunidades.

Norma 7: Proteccion y seguridad
Se deben poner a disposiciéon de los familiares todos los me-
dios necesarios para que la buisqueda de sus seres queridos se
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haga en condiciones de seguridad y dignidad, particularmen-
te en contextos de conflictos armados o de situaciones donde
persisten violaciones de derechos humanos. Dicha seguridad
se aplicara también a toda la informacion, incluida la personal
y reservada que, a lo largo del proceso, se obtenga por cual-
quier medio probatorio.

Norma 8: Informacién constante y transparencia

de los procesos

Durante todos los procesos de buisqueda de personas desapa-
recidas forzadamente, ejecutadas arbitraria o extrajudicial-
mente, e investigaciones forenses, se debera informar a los
familiares de manera permanente, clara y precisa, de modo
que se favorezca la libre toma de decisiones. El derecho a la
informacion incluye el acceso a conocer sobre: (a) los procesos
de busqueda de personas desaparecidas, ejecutadas arbitra-
ria o extrajudicialmente, acerca de las investigaciones foren-
ses, sus acciones, implicaciones, consecuencias y derechos,
en especial, los aspectos de reparacion integral y derecho a la
justicia; (b) los avances, limitaciones y elementos relevantes
técnicos y juridicos; (c) los resultados de las investigaciones
sobre el esclarecimiento de quiénes son los autores y partici-
pes, las conductas del perpetrador hacia la victima y cudles
fueron las motivaciones para cometer los delitos, asi como las
circunstancias de la desaparicion o de la ejecucion arbitraria o
extrajudicial.

Norma 9: Derecho a la atencién psicosocial

La atencién psicosocial debe ser un pilar fundamental de la
reparacion integral y del deber de asistencia humanitaria a co-
munidades y familiares de victimas de desapariciones forza-
das, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales. En los procesos
de busqueda e investigaciones forenses hay que tomar todas
las medidas necesarias para evitar nuevas formas de victimi-
zacion a los familiares, comunidades y sus acompafantes.
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Norma 10: Auto-cuidado de personas y equipos

que intervienen

Deben proveerse condiciones de atencion integral, fisica y psi-
coldgica a las personas que desarrollen acciones en procesos
técnicos, legales y psicosociales relacionados con la busqueda
de victimas de desapariciones forzadas, y ejecuciones arbitra-
rias o extrajudiciales.

Norma 11: Contexto cultural

Los procesos de buisqueda e investigaciones forenses de victi-
mas de desapariciones forzadas, ejecuciones arbitrarias o ex-
trajudiciales, deben incluir, tomar en cuenta y respetar dentro
de sus procedimientos o protocolos, los aspectos y significa-
dos relativos a la cultura de la poblacién afectada.

Norma 12: Enfoque de género

El disefio e implementacion del trabajo psicosocial debe in-
corporar un enfoque de género, el cual implica visibilizar el
impacto diferenciado entre mujeres y hombres de los hechos
relacionados con las desapariciones forzadas, ejecuciones ar-
bitrarias o extrajudiciales, asi como del impacto diferenciado
como consecuencia de los procesos de buisqueda e investiga-
ciones forenses, verdad, justicia y reparacion. Igualmente, se
buscara visibilizar los obstaculos adicionales y diferentes que
mujeres y hombres enfrentan para participar en dichos proce-
sos, y plantear de manera diferenciada medidas para garanti-
zar su participacion.

Norma 13: Trabajo con nifiez y adolescencia

Debe darse un tratamiento especial y diferenciado a las ni-
fias, ninos y adolescentes que sean victimas o que, de alguna
manera, resulten involucrados en procesos de busqueda de
victimas de desapariciones forzadas, ejecuciones arbitrarias o
extrajudiciales e investigaciones forenses, tomando en consi-
deracion el interés superior de la infancia.
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Norma 14: Coordinacion

Es necesario garantizar mecanismos de coordinacion de las
acciones que realicen todos los actores involucrados con los
procesos de busqueda de victimas de desapariciones forza-
das, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales y con las investi-
gaciones forenses. Esto incluye los procesos de recoleccion y
analisis de la informacién disponible, las acciones técnicas, le-
gales y psicosociales asi como los mecanismos de seguimiento
y evaluacion de las acciones a desarrollar.

Norma 15: Equipos independientes

Cuando las situaciones lo requieran, hay que incorporar en
los procesos de busqueda de victimas de desapariciones for-
zadas, de ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales y en los de
investigaciones forenses a organizaciones locales, nacionales o
internacionales para contribuir a la efectividad de los procesos
técnicos, juridicos y de trabajo psicosocial, asi como para velar
por el cumplimiento de estandares nacionales e internaciona-
les en los aspectos legales y cientificos, con la exigencia de que
actdien con transparencia, independencia y objetividad.

Norma 16: Estandares cientificos en el trabajo forense

Se debe garantizar que el trabajo forense cumpla con los estan-
dares nacionales e internacionales en los aspectos cientificos,
legales y técnicos. Esto incluye asegurar medidas para la in-
dividualizacién, identificacion y preservacion de los cuerpos,
asi como darles un trato digno independientemente de que
hayan sido identificados o no.

1.3. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES DE BUSQUEDA
DE PERSONAS DESAPARECIDAS

Desde el punto de vista del derecho internacional, a los Estados les
compete respetar los derechos establecidos en los distintos tratados
a los cuales se han suscrito y el deber de garantizar el goce y ejerci-
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cio de los derechos en su jurisdicciéon. Para esto, los Estados deben
adoptar las medidas necesarias y generar normas e instituciones
adecuadas.

Desde la década de 1980 hasta el dia de hoy, ha habido distin-
tos esfuerzos a nivel internacional en materia de bisqueda de los
desaparecidos que se han destacado por sus maneras singulares de
afrontar el pasado en funcion de sus contextos historicos y politi-
cos especificos. En algunos casos, el foco humanitario y la atencion
al derecho a saber de los familiares han estado més presentes que
en otros. Ofrecemos a continuacién dos casos latinoamericanos que
por su actualidad y la forma como vienen enfrentando el problema
pueden ser de sumo interés para el caso peruano.

1.3.1. El caso guatemalteco

Guatemala es el pais de América Latina con mayor ntimero de vic-
timas de desaparicién forzada. Segun cifras oficiales, la guerra civil
que padecié (1960-1996) produjo mas de 200.000 muertos, 45.000
detenidos-desaparecidos, 100.000 viudas y huérfanos, y mas de un
millén de desplazados. Segtn el Informe de la Comision para el
Esclarecimiento Historico (CEH), la desaparicion forzada fue una
practica sistematica.

La Constitucion de Guatemala, como la mayoria de las constitu-
ciones, no se refiere expresamente a la desaparicion forzada, pero
protege todos los derechos fundamentales que esta viola. Ademas,
Guatemala ha asumido diversas obligaciones como Estado parte en
los principales instrumentos internacionales de derechos humanos
relativos a la desaparicion forzada de personas, y el 14 de julio de
1995 aprobd el Decreto Legislativo 48-1995 por el que se afiade un
articulo al Cédigo Penal que tipifica como delito el crimen de la
desaparicion forzada.

Es significativo, en el caso de Guatemala, el hecho de que la
Comision para el Esclarecimiento Histdrico” haya recomendado
incluir la busqueda de los desparecidos en el Programa Nacional

2 Cf. ComisiON PARA EL EscLArReEciMIENTO HisTORICO. Guatemala: memoria del silen-

cio. Ciudad de Guatemala: CEH, 1999.
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de Reparaciones aduciendo que la desaparicion ocasiona un dolor
permanente en las familias y allegados y genera una serie de pro-
blemas de caracter legal y administrativo. De esta forma, Guatema-
la, mediante un mecanismo propio del campo de la justicia transi-
cional, llegd a imprimir un caracter propiamente humanitario a las
tareas de buisqueda.

Especificamente respecto a la busqueda, la Comision para el Es-
clarecimiento Histdrico recomendé que el Gobierno prepare y de-
sarrolle una politica activa de exhumaciones y presente al Congreso
de la Repuiblica, con cardcter de urgencia, un Proyecto de Ley de
Exhumaciones que establezca procedimientos agiles y rapidos con
la colaboracion activa de la sociedad civil, especialmente organiza-
ciones no gubernamentales especializadas en antropologia forense
e investigacion e identificacion de restos humanos.

Siguiendo las recomendaciones hechas por la Comision para el
Esclarecimiento Historico, en el 2005, el Ministerio Publico coor-
diné acciones con la Fundacién de Antropologia Forense de Gua-
temala (FAFG) y dio a esta atribuciones legales para la busqueda,
ubicacién e identificacion de los restos mortales de personas des-
aparecidas durante el conflicto armado interno. En el marco de este
acuerdo, se han realizado exhumaciones en cementerios publicos,
fosas clandestinas, fosas ubicadas en destacamentos militares y se
han hecho comparaciones con muestras de ADN tomadas de los
familiares de personas desaparecidas. Hasta hoy se ha logrado re-
cuperar mas de 7.000 restos de personas desaparecidas.

Sin embargo, se requiere una accién de mayor impacto para lo-
grar la busqueda del resto de personas desaparecidas. En respuesta
a esta necesidad, el Grupo de Trabajo contra la Desaparicion For-
zada en Guatemala® ha elaborado un proyecto de ley para la crea-
cion de la Comision Nacional de Buisqueda de Personas Victimas
de Desaparicion Forzada y otras Formas de Desaparicion siguiendo

» El grupo esta conformado por el Grupo de Apoyo Mutuo (GAM), la Asocia-
cion de Familiares de Detenidos-Desaparecidos de Guatemala (FAMDEGUA),
el Centro Internacional para Investigaciones en Derechos Humanos (CIIDH),
la Fundacién de Antropologia Forense de Guatemala (FAFG) y la Comisién de
Derechos Humanos de Guatemala (CDHG).
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las recomendaciones de la Comision para el Esclarecimiento Histo-
rico. Este proyecto tiene como proposito crear un ente auténomo
de caracter humanitario que pueda establecer procesos de investi-
gacion no penal para dar con el paradero de los desaparecidos.* El
plazo de vigencia de la Comision seria de quince afios. Por el mo-
mento, la iniciativa de ley solo cuenta con el dictamen favorable de
la Comision de Finanzas Publicas y Moneda del Congreso. Desde
hace mas de seis afos, el Parlamento conoce la iniciativa; pero, a
pesar de los esfuerzos de grupos humanitarios locales e internacio-
nales, su discusion se encuentra detenida.

1.3.2. El caso colombiano

Si bien en Colombia también se han incorporado conceptos y nor-
mas propios del campo de la justicia transicional, el conflicto no ha
concluido y existen multiples dificultades para que el marco nor-
mativo se haga efectivo. El Grupo de Trabajo sobre Desaparicio-
nes Forzadas e Involuntarias de las Naciones Unidas, luego de su
visita en el 2005, concluyé que «no obstante los progresos hechos
por Colombia en la elaboracién de un impresionante marco cons-
titucional, juridico o institucional para hacer frente a los casos de
desapariciones, la aplicacion efectiva del marco ha dejado mucho
que desear».”

Colombia cuenta con un marco juridico que reconoce bastante
bien el crimen y las formas de enfrentarlo. La Constituciéon Politica
de Colombia, en su articulo 12, establece que «nadie serd sometido
a desaparicion forzada» y el régimen penal lo tipifica mediante la

24 Cf. ComisiON INTERAMERICANA DE DErRECHOS HUMANOS. Audiencia tematica: ne-

cesidad de legislar en materia de desaparicién forzada. Aprobacion de la Ley
35-90 que crea la Comision de Busqueda de Personas, Victimas de la Desapa-
ricién Forzada y otras Formas de Desaparicién, en Guatemala. Grupo de Tra-
bajo Contra la Desaparicion Forzada en Guatemala, 138 Periodo de Sesiones.
Washington D. C., Guatemala, marzo de 2010.

#» Organizacion de las Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos,
62 Periodo de Sesiones, Informe presentado por el Grupo de Trabajo sobre
Desapariciones Forzadas o Involuntarias sobre su misiéon a Colombia, doc. E/
CN.4/2006/56/Add.1, enero de 2006, parrafo 98.
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Ley 589 del 2000. Por otro lado, 1a Ley 975 del 2005 (Ley de Justicia y
Paz) establece que la Unidad Nacional de la Fiscalia para la Justicia
y la Paz debe investigar las circunstancias de tiempo, modo y lugar
en que se realizaron las conductas punibles, el paradero de las per-
sonas secuestradas o desaparecidas e informar oportunamente a los
familiares sobre los resultados obtenidos en los procesos y actua-
ciones judiciales.” La misma ley establece como medida de satisfac-
cion y garantia de no repeticion «la busqueda de los desaparecidos
o de las personas muertas y la ayuda para identificarlas y volverlas
a inhumar segtn las tradiciones familiares y comunitarias».”” Adi-
cionalmente, el articulo 10 establece como requisito de elegibilidad
para la desmovilizacion colectiva que los desmovilizados entre-
guen informacion sobre las personas desaparecidas.

A todo lo anterior se suma el hecho de que Colombia, a diferen-
cia de Guatemala, si cuenta con una Comision y un Plan Nacional
de Busqueda de Personas Desaparecidas. Sin embargo, a pesar de
todo lo realizado hasta el momento, lo que se ha conseguido en
cuanto a acceso a la justicia y restitucion de cuerpos es poco si se
tiene en cuenta el nimero de personas desaparecidas que actual-
mente se conoce. Casi la totalidad de casos permanecen impunes
y las desapariciones no han cesado. Se estima que entre el 2002 y
el 2008 se cometieron mas de 3.000 ejecuciones extrajudiciales de
personas que se encuentran desaparecidas para sus familiares. En
mayo de 2011, la Unidad de Justicia y Paz de la Fiscalia General de
la Nacion report6 un total de 32.000 casos de desapariciones forza-
das. Las pocas investigaciones abiertas en la Fiscalia General de la
Nacion se han quedado en etapa de indagacién. Un gran problema
es la visidn sobre los fines de la investigacion en procesos de desa-
pariciones forzadas, pues se sigue enfocando la investigacién a la
identificacion de los autores del crimen y muy poco a establecer la
verdad y el paradero de las victimas.

La Ley 589 del 2000 cre6 la Comisién Nacional de Basqueda de
Personas Desaparecidas como un organismo permanente, encarga-
do de apoyar y promover la investigacién del delito de desapari-

% Ley 975 de 2005, articulo 15.
¥ Ley 975 de 2005, articulo 48.2.
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cion forzada, acatando las competencias de las instituciones que la
conforman y las facultades de los sujetos procesales.?® La Comision
ha impulsado la reglamentacién y apoyo a la puesta en marcha del
Registro Unico de Personas Desaparecidas, la reglamentacién e im-
pulso al Mecanismo de Busqueda Urgente de Personas Desapareci-
das, la definicion de lineamientos para formular una politica publi-
ca en materia de desaparicion forzada de personas y la elaboracion
del Plan Nacional de Busqueda de Personas Desaparecidas. Este
ultimo fue aprobado en febrero de 2007 y tiene como objetivo prin-
cipal encontrar con vida a las personas desaparecidas o entregar los
caddveres a sus familiares para que puedan desarrollar su proceso
de duelo segtin sus costumbres y creencias. Para ello se han disefia-
do estrategias regionales dadas las especificidades de la conducta
de los perpetradores en las distintas zonas del pais.

No cabe duda de que, en el caso de Colombia, el desarrollo de
instrumentos normativos se encuentra bastante avanzado. Sin em-
bargo, atin no tienen un impacto efectivo en la practica debido en
parte a la recurrencia del conflicto y también a la preeminencia del
foco judicialista frente al humanitario, a diferencia de lo que sucede
en el caso de Guatemala.

1.4. LA DIMENSION HUMANITARIA

La problematica de las personas desaparecidas ha formado parte
del desarrollo de la justicia transicional desde sus origenes, pero no
siempre se han considerado medidas que permitan aliviar el sufri-
miento de los familiares. Tal es el caso del Tribunal Penal Interna-

% Dicha Comisién se encuentra conformada por el fiscal general de la nacién o
su delegado permanente; el procurador general de la naciéon o su delegado
permanente; el defensor del pueblo o su delegado permanente; el ministro de
Defensa o un delegado de la Oficina de Derechos Humanos del Ministerio de
Defensa; el consejero presidencial para los derechos humanos o su delegado
permanente; el director del Programa Presidencial para la Defensa de la Liber-
tad o su delegado permanente; el director del Instituto de Medicina Legal o su
delegado permanente; un representante de la Asociacion de Familiares de De-
tenidos Desaparecidos (ASFADDES) y un representante de las organizaciones
no gubernamentales de derechos humanos, escogido(a) por ellas mismas.
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cional para Ruanda y el Tribunal Penal Internacional para la ex-Yu-
goslavia. Estas cortes, como sus nombres lo indican, se abocaron a
la investigacion judicial de las desapariciones. Desarrollaron inves-
tigaciones forenses de manera planificada, pero estuvieron dirigi-
das a la recuperacién de pruebas que permitieran demostrar que se
habian producido crimenes contra la humanidad. La intension fue
la «identificacion categérica» y no la «identificacion individual».?
Esto quiere decir que en lugar de concentrarse en la identificacion
de las personas, quisieron demostrar que la desaparicion forzada
de personas estuvo dirigida contra determinado grupo étnico. La
definicion juridica de genocidio justamente es el exterminio de un
grupo social debido a su raza, etnia, religion, adscripcién politica o
nacionalidad.

Un caso contrario es el de la Oficina de Personas Desaparecidas
y forenses en el marco de la intervencion de la Misién de Adminis-
tracion Provisional de las Naciones Unidas en Kdsovo, que estuvo
dirigido, en principio, a la «identificacién individual» con el fin de
aliviar el sufrimiento de las familias mediante respuestas sobre el
esclarecimiento de los hechos y la devolucién de los restos mortales
de sus seres queridos desaparecidos.

Es en esta distincion en la que queremos enfocarnos. Se ha escri-
to mucho sobre la desaparicion forzada de personas desde el punto
de vista de la prevencion de futuras desapariciones y de la per-
secucion penal de las ocurridas durante la violencia armada en el
periodo 1980-2000, pero poco sobre el derecho a saber de los fami-
liares. Este texto pretende concentrarse en esto tltimo y contribuir
a mejorar la comprension existente en el pais sobre esa dimension
del problema.

¥ BARAYBAR, José Pablo y otros. «The Need for a Centralized and Humanitarian-
based Approach to Missing Persons in Iraq: An Example from Kosovo». The
International Journal of Human Rights, vol. 11, n.° 3, 2007.



CaritUuLo 2
LA PROBLEMATICA DE LAS PERSONAS DESAPARECIDAS
EN EL PERC

2.1. MAGNITUD DE LA CATASTROFE HUMANITARIA

Es imposible conocer el niimero preciso de personas desaparecidas.
El mismo concepto sefiala una realidad imposible de medir en su
totalidad. En esta seccion se sostiene que, por su naturaleza y por
su magnitud, la tragedia de la desaparicion de personas en el Pert
merece considerarse una catastrofe humanitaria, y que la respues-
ta debe adecuarse a su dimension y complejidad. Entre las institu-
ciones involucradas en la blisqueda de personas desaparecidas del
pais es ya de sentido comuin sostener que, ahi donde ha habido esa
pauta especifica de abusos, existe una situacion especial que debe
abordarse con medidas especiales.

La informacion sobre el nimero de personas desaparecidas pro-
viene de fuentes distintas. Por ello, el establecimiento de un reper-
torio confiable precisa una serie de tareas, comenzando por un co-
tejo entre los diversos registros y la elaboracidon de una lista coman
depurada. En el Perti ha habido varios esfuerzos por consolidar una
lista de personas desaparecidas; pero, con el paso del tiempo y el
ingreso de nueva informacion, la necesidad de hacer nuevos cotejos
se vuelve recurrente.

El Informe Final de la CVR reporto la identidad de 22.507 per-
sonas muertas o desaparecidas durante el conflicto producido
entre 1980 y el 2000. Ademas, realizé una estimacion estadistica
a través de la cual sefialé que la cifra mas probable de victimas
fatales es de 69.280 personas. Esta estimacion ha sido discutida
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y defendida por diferentes actores en casi todos los medios de
comunicacién, pero no asi la cifra de 22.507 que hace referencia a
los nombres y apellidos de las victimas fatales. La CVR list6 tam-
bién un total de 8.558 de estas personas que estarian desapareci-
das y un total de 4.644 sitios de entierro a nivel nacional donde
podrian encontrarse sus restos.

Ha pasado casi una década desde que se dieron a conocer dichas
cifras y se ha recogido nueva informacion. Hoy el Instituto de Me-
dicina Legal (IML) del Ministerio Puiblico cuenta con informacion
de 15.731 personas desaparecidas,' y se tiene conocimiento de 6.462
sitios de entierro a nivel nacional.? Asi, en diez afios, el niimero co-
nocido de personas desaparecidas casi se ha duplicado; mientras
que el de sitios de entierro clandestino ha crecido en 50%.

El primer gran cruce de informacién lo realizé la Comision de
Entrega de la CVR y lo dio a conocer en la publicacion Los peruanos
que faltan. Cruzando la informacién que la Comisiéon misma habia
producido con los listados precedentes del Comité Internacional de
la Cruz Roja y la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos
lleg6 a la cifra de 8.558 personas desaparecidas.

Luego, entre el 2005 y el 2007, la Coordinadora Nacional de De-
rechos Humanos recopilé nueva informacion mediante la campa-
fia Construyendo una Esperanza: Los Desaparecidos en el Pert, la
cruzd con la de la CVR y dio a conocer un total de 12.027 personas
desaparecidas. Por ultimo, en el 2006 el Equipo Peruano de Antro-
pologia Forense (EPAF) consolidé la informacion, la que dio un to-
tal de 13.721 personas desaparecidas.

El Instituto de Medicina Legal tiene noticia de 15.731 personas
desaparecidas que estan registradas con nombre y apellido en su
base de datos, pero no se sabe si esta cifra ha sido depurada me-
diante un cotejo con los listados precedentes ni si aumentaria si se
contrastara esta base de datos con otras fuentes de informacién; por

! Cf. MinisTERIO DE RELACIONES EXTERIORES. Documento de trabajo sobre las medi-
das adoptadas por diferentes sectores en relacion a la Resolucion AG/RES (XLI-O/11)
«Las personas desaparecidas y la asistencia a sus familiares». Lima: Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2012.

2 Cf. Comrsion pE Derecros Humanos. Los muertos de Ayacucho: violencia y sitios
de entierro clandestinos. Lima: COMISEDH, 2012.
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ejemplo, la producida por el Equipo Peruano de Antropologia Fo-
rense mediante sus campanas de recojo de fichas antemortem y por
el Consejo de Reparaciones mediante su censo de victimas.

Hay que considerar, ademas, que no todas las listas utilizan el
mismo concepto de desaparicion. Asi, el Instituto de Medicina Le-
gal considera personas desaparecidas a todas aquellas de las que
no se tiene noticia o cuya muerte no se ha verificado legalmente.
Considera a victimas de desaparicion forzada, asesinatos extrajudi-
ciales o caidos en accion, e incluye a las personas cuyo paradero es
conocido por el familiar pero que estan enterradas en un cemente-
rio informal. Por su parte, el Registro Unico de Victimas (RUV) no
considera a este tiltimo grupo ni a las personas que desaparecieron
y formaron parte de los grupos alzados en armas contra el Estado.

Lo relevante aqui es que no se ha completado un listado final
de personas desaparecidas ni sabemos exactamente de qué forma
desaparecieron todas aquellas de las que se tiene noticia. Se podria
decir que es indiferente si fue una o fueron cien mil personas, pues
se trata al fin y al cabo de seres humanos; pero lo cierto es que las
cantidades importan para decidir cuales son las medidas mas ade-
cuadas, segtin la magnitud del problema, que se deben tomar. La
dificultad para obtener una cifra consolidada es ya un indicativo de
la complejidad del trabajo pendiente y del reto que representa para
las instituciones nacionales.

Finalmente, no son menos de 13.721, pero pueden ser mas de
15.731. Podemos calificar esta situacion como una catastrofe humani-
taria. Hay quienes sefialan que el concepto de catastrofe humanitaria
es en si mismo contradictorio; pues, segin la Real Academia Espano-
la, catdstrofe significa «suceso infausto que altera gravemente el orden
regular de las cosas» y humanitario es aquello «que mira o se refiere
al bien del género humano». La contradiccién radicaria en que al em-
plear la expresion catdstrofe humanitaria estariamos diciendo que un
suceso infausto ha producido el bien del género humano. Pero hay
otra acepcion de humanitario que es la que nos interesa aqui: «que
tiene como finalidad aliviar los efectos que causan la guerra u otras
calamidades en las personas que las padecen». Podriamos hablar
entonces de accién humanitaria. Aqui vamos a entender por catdstrofe
humanitaria un suceso infausto que requiere de accion humanitaria.
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Una catastrofe, ya sea esta natural o causada voluntaria o invo-
luntariamente por el hombre, altera negativamente la vida normal
y hace necesario que el Estado o instituciones humanitarias brinden
una atencion especial y planificada. Entonces, lo que afirmamos es
que la magnitud de la tragedia de las personas desaparecidas ha su-
perado la capacidad regular de la sociedad y el Estado peruano, por
lo cual se requiere de medidas especiales que en nuestro caso serian
los mecanismos de justicia transicional, a lo que nos referiremos en
el capitulo siguiente.

Para cada una de las miles de personas desaparecidas hay fami-
liares que los extrafian, que viven en constante incertidumbre por
no saber cual fue la suerte que corrieron, y no han podido realizar
una accion que, entre otras, diferencia a los seres humanos de otras
especies animales: enterrar a sus muertos. Pueden ser cinco, diez,
treinta o mas familiares y seres queridos por cada persona desapa-
recida. Si, como hemos visto anteriormente, el Estado peruano ha
asumido compromisos y nuestra condiciéon de sociedad democra-
tica nos orienta a favor del respeto de la persona, debemos darles
una respuesta.

2.2. LAS NECESIDADES DE LOS FAMILIARES

El caracter de esta catastrofe es multidimensional, pues sus efectos
deben atenderse desde distintos ambitos de conocimiento: es legal
y forense, es emocional o de salud mental, es ritual y simboélico, es
material, familiar y social. Los familiares de las personas desapa-
recidas tienen distintos tipos de problemas. En el Perti es comuin
imaginarse a los familiares como personas que reclaman solo repa-
raciones y justicia, pero no hay que perder de vista que el motivo
por el cual se asociaron desde un inicio, como en el caso de la Aso-
ciacién Nacional de Secuestrados, Detenidos y Desaparecidos del
Perd, fue la busqueda de sus seres queridos.

(Qué es lo que necesita un familiar de una persona desapareci-
da? Las opciones son diversas y no en todos los contextos tienen la
misma importancia. El Comité Internacional de la Cruz Roja ha rea-
lizado estudios sobre las necesidades de los familiares en distintos
lugares del mundo y ha encontrado que no siempre los familiares
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tienen el mismo tipo de necesidades ni siempre las priorizan de la
misma manera. Algunas veces es mas importante la recuperacion
de los restos y; otras, las reparaciones o la justicia. Las diferencias
obedecen a las distintas caracteristicas de cada contexto, moldeadas
por la dindmica de la violencia, la extraccién sociocultural de los
familiares, el proceso de justicia transicional, entre otras.

Asi, por ejemplo, en Nepal, el 64% de los familiares entrevista-
dos necesita una respuesta sobre la suerte que han corrido sus seres
queridos, un 62% necesita apoyo econdmico o compensacion por el
dafio en dmbitos como educacion, salud y trabajo, y un 29% necesi-
ta castigo para los responsables.?

En el norte del Caucaso, el 73% de los familiares atin creen que
su familiar desaparecido esta vivo y que esta detenido en algtin
lugar. Esta penosa situacion afecta duramente sus vidas en térmi-
nos economicos, legales/administrativos y psicosociales. E1 40% de
los familiares contintian buscando a sus seres queridos a través de
medios oficiales y no oficiales. E1 90% sefial6 que ha abierto investi-
gaciones penales en sus localidades, entre el 30% y el 40% sufren de
algtn problema psicoldgico y cerca del 70% menciond que tienen
problemas econémicos derivados de la desaparicion.*

En Timor Oriental, el 30% de familiares necesitan conocer la
suerte que ha corrido su familiar desaparecido. Solo el 16% quiere
enterrar el cuerpo, aunque la cifra es mas alta entre quienes recono-
cen que su familiar debe estar muerto. El 61% requiere algtn tipo
de apoyo o reparacion; el 30%, algun tipo de reconocimiento; y solo
un 10% busca sanciones penales.®

En el Perti, no se ha realizado atin un estudio sobre las necesi-
dades de los familiares de personas desaparecidas. Solo existe un
estudio que el Programa de Apoyo al Repoblamiento (PAR) realizé
en el 2003 con poblacion desplazada de 14 localidades del pais, se-

Cf. INTERNATIONAL COMMITTEE OF THE RED CROSs. Families of Missing Persons in
Nepal. A Study of their Needs. Kathmandu: ICRC, 2009a.

Cf. INTERNATIONAL CoMMITTEE OF THE RED CRross. Families of Missing Persons:
Responding to their Needs. A Report by the ICRC based on an Assessment Carried
Out in the Northern Caucasus. Caucaso: ICRC, 2009b.

> Cf. InTErRNATIONAL CoMMITTEE OF THE RED CROSS. Needs of Families of the Missing
in Timor Leste. Dili: ICRC, 2009c.
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gun el cual las demandas o necesidades de la poblacién desplazada
por orden de prioridad son las siguientes:

Demandas formuladas en los talleres segiin prioridades y temas

Atencion psicologica

Ayuda econémica o en materiales para educacion
Alta . L.

Servicios basicos

Trabajo

Seguridad comunal
Herramientas, materiales
Personal capacitado en salud
Educacién de adultos
Reparacion material / econémica
Mercado para productos

Baja —
Justicia
Capacitaciones para el desarrollo «social»
Apoyo legal
Personal capacitado en educacion
Apoyo productivo
Recursos

Elaboracion: Programa de Apoyo al Repoblamiento.
Fuente: D1ez, Alejandro. Los desplazados en el Perii. Lima: CICR / PAR, 2003.
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Las cuatro necesidades priorizadas fueron: atenciéon psicologi-
ca, ayuda econdmica o en materiales para educacion, provision de
servicios basicos y trabajo. Las referidas a trabajo y provisién de ser-
vicios bésicos no son especificas de la poblacién desplazada y son
comunes a la poblacién pobre en general, pero las otras dos si estan
directamente relacionadas con su condiciéon como desplazados.

Es interesante que la atencion psicolégica sea una prioridad alta.
Segun el estudio, en los talleres realizados durante esta investiga-
cién, los desplazados argumentaron que no tienen adecuados ser-
vicios de salud ni personal con la capacitacion necesaria para aten-
der las afectaciones psicoldgicas producidas por la violencia. Los
participantes de los talleres declararon estar «traumados», «sentirse
mal emocionalmente» y tener sentimientos de resentimiento, rabia,
tristeza, desmotivacion y problemas familiares.

A pesar de tratarse de poblaciéon pobre, resulta notorio que se
le dé tanta importancia a un aspecto de la salud que no suele ser
priorizado frente a otras necesidades de salud fisica o temas que se
podria pensar que son mas relevantes para los desplazados, tales
como viviendas o infraestructura comunal. El universo de los des-
plazados es heterogéneo, y en €l se encuentran familiares de per-
sonas desaparecidas y asesinadas extrajudicialmente, victimas de
violencia sexual, tortura y otras personas que se desplazaron por
miedo antes de convertirse en victimas directas. Si para el universo
de desplazados las demandas de atencion psicologica son tan rele-
vantes, podemos suponer que también lo son para los familiares de
las personas desaparecidas.

Por lo pronto, es posible organizar las necesidades de las perso-
nas desaparecidas segtin las siguientes categorias generales, aun-
que atin no sea factible establecer un orden de prioridad entre ellas:

— Busqueda e identificacion de las personas desaparecidas

— Acompafamiento psicosocial, perspectiva psicosocial y aten-
cion en salud mental

— Apoyo material o logistico a los familiares

— Justicia retributiva

— Justicia restaurativa

— Formalizacion de la desaparicion
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2.2.1. Busqueda e identificacion de las personas desaparecidas

Treinta afos después de iniciada la violencia, para la mayoria de
familiares de personas desaparecidas, la hipotesis més probable es
que sus seres queridos han muerto. Si estuvieran vivos, lo mas pro-
bable es que ya se hubieran puesto en contacto con ellos. Sin embar-
go, la incertidumbre respecto al destino que sufrieron deja espacio
ala esperanza de que atin pueden estar vivos, lo que constituye una
de las principales fuentes de sufrimiento. Sin un cuerpo que velar y
sin la certeza absoluta de que han muerto, no pueden completar el
duelo ni dar a su ser querido un entierro digno y adecuado acorde
con sus creencias.

La tinica opcién para identificar los restos mortales es la investi-
gacion forense, la cual se basa en la comparacion de:

— La informacién conocida por los familiares y testigos sobre el
contexto histdrico en el que se produjo la desaparicién, las ca-
racteristicas fisicas y de vestido de las personas desaparecidas y
la relativa a la ubicacién de los sitios de entierro. Se incluye aqui
informacion genética.

- Lainformacién producida en el analisis de los restos mortales y
las evidencias materiales recuperadas en los sitios de entierro.

Lanecesidad de dar solucion al problema de las personas desapa-
recidas no es solo de los familiares sino de todo su entorno. Existen
cuando menos 6.462 sitios de entierro dispersos en todo el territorio,
y en algunas provincias de Ayacucho se tiene registro de un sitio de
entierro por cada 3 kilémetros cuadrados. Se conocen casos en los que
los sitios de entierro han sido hallados cuando se intentaba construir
una escuela o vivienda, lo que grafica claramente el desolador paisaje
de muchas de las zonas donde se produjeron las desapariciones. El
paisaje ha sido transformado en «paisajes de los desaparecidos».®

¢ BoraRNos, Aldo. «Del paisaje de los desaparecidos a los paisajes dignificados;
de la arqueologia forense a la arqueologia de los desaparecidos. Iniciativa, pai-
saje y memoria». Documento no impreso, s. f.
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2.2.2. Acompanamiento psicosocial, perspectiva psicosocial
y atencion en salud mental

El objetivo de la busqueda de personas desaparecidas no es solo la
identificacion forense, sino también dar una respuesta humanitaria
y reparadora a los familiares. Es decir, aliviar su sufrimiento. Los
familiares necesitan recibir atencién psicosocial de parte de perso-
nas entrenadas en el tema. Una gran cantidad de familiares han re-
querido o requieren atencion en salud mental, debido a las secuelas
de la desaparicién en sus vidas. El Ministerio de Salud (MINSA)
refiere haber conocido casos de depresion, alcoholismo y ansiedad
croénica como consecuencia de la desaparicion, y dice ademas que
otra gran cantidad de personas necesitan acompafiiamiento psico-
social como apoyo durante el proceso de buisqueda, durante el cual
van a tener que lidiar con recuerdos y sentimientos dolorosos.”

Las consecuencias de las desapariciones son comunes a distin-
tas situaciones y contextos. El «Consenso mundial de principios y
normas minimas sobre trabajo psicosocial en procesos de busqueda
e investigaciones forenses para casos de desapariciones forzadas,
ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales» refiere algunos elementos
comunes a las distintas experiencias de desaparicién conocidas en
diversos lugares del mundo:

[...] con el paso del tiempo, las familias pierden la esperanza de en-
contrar a su familiar con vida y ello les afecta en distintos niveles.
A nivel individual, la falta de conocimiento sobre el paradero de la
victima, asi como la imposibilidad de realizar rituales funerarios
acordes con el contexto cultural, generan un duelo alterado que
muchas veces se complica por los sentimientos de culpa. A nivel
familiar, se producen reestructuraciones para enfrentar la ausencia
de la victima y para asumir las labores de busqueda, lo que produce
un deterioro socioecondmico de la familia, alteraciones y cambios
fuertes del proyecto familiar, con especial impacto en nifas, nifios

7 Cf. MIN1sTERIO DE SALUD. Documento Técnico. Lineamientos para el acompariamien-
to psicosocial a familiares de personas desaparecidas en el Perii. Lima: MINSA, 2012.
Resolucion Ministerial 299-2012/MINSA del 16 de abril de 2012.
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y jovenes. Asimismo, las familias se enfrentan a la estigmatizacion
y el aislamiento por parte de la sociedad y los Estados. A nivel co-
munitario, las desapariciones forzadas rompen el tejido social, im-
ponen la desconfianza e inhiben a la sociedad civil de participar en
procesos politicos; de igual manera, la impunidad relacionada con
las investigaciones por este crimen, invierte valores éticos de la so-
ciedad en deterioro del Estado de derecho y la democracia.

Una caracterizacion mas desarrollada de las secuelas psicologi-
cas que dejaron en el Pert las desapariciones en los familiares, du-
rante las décadas de 1980 y 1990, se ha descrito en una publicacion
del Centro de Atencién Psicosocial (CAPS) y la Red para la Infancia
y la Familia (REDINFA), en la que se han basado en la experiencia
del trabajo realizado durante varios afios en temas de salud mental
con los familiares de los desaparecidos de distintas zonas del Perti.®
Asi, a nivel familiar, se produce la ruptura de orden de funciones,
actividades y vinculos; imaginario familiar alterado; y secuelas
a nivel intergeneracional. A nivel social, la ruptura de los meca-
nismos consuetudinarios de soporte, quiebre de la transmision y
valoracién cultural, actitudes maniqueas, violencia social, despro-
teccién de personas en situacion vulnerable, pobreza, desarraigo,
alteracion de cddigos de ética, deslegitimacion de la autoridad,
desconocimiento de las posibilidades de modificar su situacion y
desconfianza en las instituciones estatales.

En la publicacién citada realizan ademas una descripcién de la
sintomatologia de los «duelos especiales o inconclusos» ocasiona-
dos por la ausencia de un cadaver que permita al familiar iniciar el
«proceso de desprendimiento». Asi, los familiares pueden sufrir de
manera transitoria lo siguiente:

a) En la esfera cognitiva: recuerdo insistente, desorientacién, recu-
rrencia de pensamientos negativos, distorsion del sentido de la

Cf. CENTRO DE ATENCION PsicosociaL Y REp PARA LA INFANCIA Y LA FAMILIA.
Lineamientos bdsicos para el acompaiiamiento psicosocial en procesos de investigacion
antropoldgica forense. Lima: CAPS / REDINFA, 2008.
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realidad, afectacion del juicio, el flashback o la impresion repen-
tina de revivir el hecho traumatico y falta de concentracion.

b) En la esfera emocional: ruptura de las bases de seguridad per-
sonal, efecto retroactivo de la ruptura de las bases de seguridad
o el impedimento para desarrollar sentimientos de confianza
basicos, activacion de mecanismos de defensa de emergencia,
estado emocional de desvalimiento, sentimiento de culpa por
haber sobrevivido, sensacién de insuficiencia de recursos pro-
pios, autoestima dafiada, hiperirritabilidad, ansiedad, tristeza,
alteracion de las necesidades y pulsiones basicas, abulia, ensi-
mismamiento, victimizacion, descontrol afectivo ante situacio-
nes de impacto emocional y labilidad emocional.

c) En su conducta: impulsividad, autoagresion o heteroagresion,
llanto, comportamiento antisocial, retraimiento social, adiccio-
nes, pérdida de proyecto de vida, actitud pasivo-demandante y
conductas que entrafian riesgo.

En términos estadisticos, los estudios del Instituto Nacional de
Salud Mental «Honorio Delgado - Hideyo Noguchi» revelan que la
prevalencia de vida de trastornos de salud mental, en pobladores
adultos de la sierra rural, segtin se haya perdido o no un familiar, es
significativamente mayor en los casos en los que si se experimentd
la pérdida.

Las consecuencias emocionales se traducen también en secuelas
economicas a nivel individual. Se ha demostrado que el conflicto
afectd a largo plazo a la productividad y capacidad de ingresos de
las personas que durante su nifiez temprana estuvieron expuestas
a la desaparicion de un ser querido. Un estudio que analizé los in-
gresos de las personas en edad laboral nacidas entre 1974 y 1993 (es
decir, que tenian entre 14 y 34 afos en el 2007) encontr6 que cuando
un nifio experimento en su familia la tortura o la desaparicion de
alguno de sus familiares, su posibilidad de ganar dinero en la adul-
tez se vio disminuida.’

?  Cf. GALDO, José. The Long-Run Labor-Market Consequences of Civil War: Evidence
from the Shining Path in Peru. Discussion Paper n. 5028. Bonn: Forschungsinsti-
tut zur Zukunft der Arbeit Institute for the Study of Labor, 2010.
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Es claro que existe necesidad de algun tipo de soporte, cuan-
do no de atencién especializada. Hay que considerar, ademas, que
muchos familiares han sufrido también otras situaciones de vio-
lencia como torturas, desplazamiento forzado y violencia sexual.
Cualquier persona normal se veria emocional y psicolégicamente
afectada si pasara por un trance parecido.

2.2.3. Apoyo material o logistico a los familiares

Siguiendo lo planteado en el «Consenso mundial de principios y
normas minimas», podemos distinguir entre el «trabajo psicoso-
cial» y la «perspectiva psicosocial». Para decirlo en pocas palabras,
el trabajo psicosocial es una accion realizada por especialistas en
salud mental; mientras que la perspectiva psicosocial es la orienta-
cion de la accién de todos los involucrados en la busqueda de las
personas desaparecidas. La idea es que haya una actitud transver-
sal a todos los equipos que trabajan en la busqueda, incluidos fisca-
les y forenses, y que esta oriente la investigacion desde un objetivo
reparador.

Los familiares necesitan orientacion, informacién y un trato dig-
no durante el proceso. Una respuesta humanitaria no deberia ser
una respuesta fria y tosca, pues eso en lugar de aliviar el sufrimien-
to puede predisponer a él. Asi, las normas minimas sefialan que los
familiares deben tener la oportunidad de participar del proceso de
buisqueda, y que durante este deben recibir un trato especial segin
sus diferencias culturales, de género y de edad.

Hay que considerar que las investigaciones forenses son com-
plejas y aplican conocimientos cientificos muy especializados, y
que para promoverlas los familiares tienen que asumir diversos
gastos. Deben trasladarse a veces durante muchas horas para asistir
a las declaratorias ante los fiscales, a la toma de fichas antemortem y
de muestras de ADN, a las exhumaciones y a los reconocimientos
de prendas. Para ello deben viajar algunas veces durante muchas
horas, contratar un hospedaje y gastar en su alimentacion. Y al ha-
cerlo deben dejar de lado su trabajo y tareas regulares.

Cuando los restos les son entregados, tienen que organizar los
rituales funerarios. Las restituciones de restos son en la practica el
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inicio de un velorio en el que los familiares disponen ritualmente
de los restos mortales del ser querido fallecido. Durante este even-
to, los familiares deben asumir algunos gastos como la compra de
ataudes, el transporte de estos hasta el lugar donde seran inhuma-
dos los restos humanos y la construccion de los nichos.

Hoy en dia, solo parte de estas necesidades son cubiertas por la
Comision Multisectorial de Alto Nivel (CMAN) —la cual se encar-
ga de las acciones y politicas de Estado en los ambitos de la paz, la
reparacion colectiva y la reconciliacién nacional — y por el Comité
Internacional de la Cruz Roja, y ocasionalmente por algunas organi-
zaciones no gubernamentales. Pero, en la mayoria de los casos, los
familiares deben asumir la mayor parte de los costos. Se ha podi-
do constatar varios casos de familiares que han dudado en iniciar la
buisqueda porque saben que los afectara econdmicamente. La mayo-
ria de los familiares son personas en situacién de pobreza que al asu-
mir estos gastos ponen en riesgo la cobertura de necesidades bésicas.
Enterrar dignamente los restos de un familiar o tener una nutricion
adecuada no deberian ser acciones sobre la que se tenga que optar.

2.2.4. Justicia retributiva

El procesamiento judicial de los presuntos perpetradores de graves
crimenes es, posiblemente, la demanda de justicia mas ampliamen-
te conocida y aquella a la que se ha prestado mas atencion en el
Perti. Esto no quiere decir que desde el 2003, cuando la CVR entre-
g6 su Informe Final, se haya gestado una politica de judicializacion
vigorosa; sin embargo, se puede decir que, a diferencia de la bus-
queda de desaparecidos, si ha sido un asunto con presencia en el
debate publico, ya se trate de rechazar las pretensiones punitivas
del Estado y de promover impunidad para los perpetradores o de
abogar por una accion efectiva de la rama judicial.

La retribucién que se pone en acto en la justicia penal busca re-
socializar al culpable y castigarlo mediante un proceso imparcial
con reglas claras y bien conocidas que garantice el derecho a la de-
fensa que tiene todo acusado. La accién de la justicia libera asi a la
victima de caer en los ciclos de venganzas que se producen cuando
las personas toman la justicia por sus manos. A través de procesos
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judiciales confiables, se deberia proporcionar satisfaccion a las vic-
timas y sancion a los responsables.

Para sancionar a los responsables hay que investigar y probar
sus crimenes, en lo cual el Ministerio Publico cumple un rol consti-
tucional irremplazable. La investigacion del delito supone la identi-
ficacion de los responsables y el esclarecimiento de los hechos, cui-
dando de senalar las responsabilidades penales de manera correcta
y no castigar a personas inocentes. Para eso se recogen y analizan
las evidencias de manera cuidadosa, entre las que se cuentan los
restos mortales de las personas desaparecidas.

2.2.5. Justicia restaurativa

Comuinmente se reduce la justicia a la accion penal o a la retribu-
cion; pero, desde un punto de vista restaurativo, las necesidades
de las victimas son diversas. La violencia crea en las victimas no
solamente la necesidad de que se responda o se retribuya el dafio
ocasionado, sino también otras necesidades.

Desde el punto de vista de la victima, la violencia impacta de
diversas formas: en la economia familiar, la pérdida de oportuni-
dades educativas y laborales, la infraestructura local, en la salud
fisica y mental, estigmatizacion y discriminacién, entre otras. Hay
entonces distintas necesidades que se necesita cubrir, incluida la de
encontrar y enterrar a nuestros familiares desaparecidos. Se trata,
en realidad, de un punto de vista que incluye todas las medidas
mencionadas, pero leidas desde las necesidades de las victimas.

Asi, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los De-
rechos Humanos sefiala principios y directrices basicos sobre las
medidas de reparacion que deben implementarse segun las carac-
teristicas de cada contexto:

— Restitucion para devolver hasta donde sea posible la situacion
anterior al dafio recibido.

— Compensacién material por las consecuencias del dafio.

— Satisfaccién mediante el reconocimiento, disculpas y conmemo-
raciones. Aqui se incluyen la busqueda de los desaparecidos y el
entierro digno y la sancién judicial.
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— Las garantias de no repeticion de los hechos, mediante reformas
en las instituciones para asegurar que asi sea.

El Alto Comisionado recomienda también la creacion de programas
de reparaciones para aquellos contextos en los cuales «[...] hay un gran
numero de victimas que merecen y reclaman reparacion, pero sus re-
clamaciones no pueden atenderse individualmente ante un tribunal, en
parte por suniimero y en parte por la incapacidad del sistema juridico».

Este es un punto de vista aceptado en el Perti desde los primeros
anos posteriores a la existencia de la CVR. En virtud de ello, existe
un Plan Integral de Reparaciones creado por ley asi como un Con-
sejo de Reparaciones encargado de la elaboracion de un Registro
Unico de Victimas con fines de ejecutar una politica de reparaciones
por via administrativa. Es claro que sin un plan de reparaciones de
esa clase, las expectativas de las victimas en esta materia se constre-
fiirian a la posibilidad de obtener una sentencia judicial. Eso resulta
sumamente oneroso e impracticable. Demanda a la victima incurrir
en costos que usualmente no puede afrontar, dilata excesivamente
el tiempo para acceder a reparaciones y hace que estas estén supe-
ditadas a un fallo y, por tanto, a la capacidad de las victimas para
demostrar fehacientemente la validez de su demanda.

2.2.6. Formalizacion de la desaparicion

Existe también la necesidad de dar soluciéon administrativa a las
consecuencias legales/administrativas derivadas de la desapari-
cion, para lo cual es necesaria la formalizacion de la desaparicion
y la muerte presunta. Segun la Defensoria del Pueblo, «la violen-
cia supuso también la anulacién del reconocimiento a la perso-
nalidad juridica de miles de personas, problema que se agudizo
debido a la situacién de indocumentacion de muchas victimas, asi
como por la destruccion de innumerables registros civiles produc-
to del accionar terrorista».!’ La ausencia de los restos mortales de

10 Derensoria pDeL PueBLo. A cinco afios de los procesos de reparacion y justicia en el
Perii: balance y desafios de una tarea pendiente. Informe Defensorial n.° 139. Lima:
Defensoria del Pueblo, 2008.
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las miles de personas desaparecidas durante la violencia dejo a
familias enteras en un limbo juridico.

De las 1.044 constancias de ausencia por desaparicion forzada
emitidas por la Defensoria del Pueblo hasta el 2008, mas de 200
corresponden a personas indocumentadas y; 109, a adolescentes,
nifias y nifios, 25 de los cuales tenian menos de 14 afos cuando
desaparecieron. En medio de la violencia y el caos, sin restos
mortales ni registros legales que demuestren que la persona
desaparecida existio, muchos no pudieron registrar la desaparicion
o muerte de sus familiares, por lo que ahora no pueden gozar de
sus derechos como viudas o herederos.



CariTUuLO 3
LA POLITICA PUBLICA SOBRE PERSONAS
DESAPARECIDAS

En este capitulo se analizard la respuesta que el Estado peruano

ha venido dando a la catastrofe humanitaria descrita en el capitulo
anterior. Se examinaran y se compararan las propuestas de politica
existentes y las acciones que hoy realiza el Estado para atender el
problema. Para organizar el analisis se toman en cuenta los siguien-
tes criterios:

a)

b)

Planificacion. Abarca todo lo relacionado con la coherencia inter-
na de la accién estatal y la relacién entre sus objetivos, estrate-
gias y actividades. La intervencion publica puede dirigirse a uno
o varios objetivos: puede estar orientada a la determinacién de
responsabilidades penales, a la identificacién de los desapareci-
dos, al alivio de las consecuencias emocionales y materiales de la
desaparicion. Estos objetivos pueden ser explicitos o implicitos,
segun el nivel de planificacion de la intervencién. Son relevantes
preguntas como las siguientes: ;qué es lo que se espera alcanzar
mediante estas acciones y a quién se espera beneficiar con ellas?,
(como se relacionan estas acciones con el objetivo trazado?

Adecuacion. La adecuacion puede ser legal, segtin la interven-
cién se ajuste o no a la normativa vigente. También puede ser
adecuacion en el tiempo, segtn la intervencion sea o no opor-
tuna; pues si la intervencion no se realiza en el momento ade-
cuado pierde sentido y efectividad. Para el caso de las perso-
nas desaparecidas, es necesario tomar en cuenta que la mayoria
de las desapariciones se produjeron hace casi treinta afios, los
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familiares son cada vez mds ancianos y muchos estan murien-
do. Cuando mueren se van sin respuestas, y con sus muertes se
pierde también informacién indispensable para la identificacion
cientifica que realizan los forenses.

La adecuacién también puede ser técnica. No todos los problemas
se pueden resolver con las mismas acciones. Si la intervencion
no se adectia a las caracteristicas, magnitud y complejidad de la
problematica, pierde efectividad, y su impacto, en el mejor de los
casos, sera parcial. En el Perti, hay minimo 13.721 y seguramente
mas de 15.731 personas desaparecidas enterradas en miles de sitios
de entierro a nivel nacional, de los que hoy conocemos 6.462. Son
miles de investigaciones de distinto nivel de complejidad: algunos
son casos en los que la identificacion es sencilla, pues los familiares
conocen el paradero probable de los restos; mientras que otros son
casos complejos de desaparicion forzada en los que el familiar ni
siquiera tiene certeza de que el desaparecido haya muerto.
Organizacién. Se busca analizar el conjunto de procedimientos
e instrumentos relacionados con el tema, la coherencia interna
entre ellos, la forma en que se integran en el aparato estatal y el
lugar que ocupan dentro de este. Se espera que una intervencion
sea ademas eficiente y aproveche al maximo los recursos dispo-
nibles para la consecucién de su fin. En lo relativo a la busqueda
de personas desaparecidas, se mostraran las distintas instancias
de la burocracia estatal activas hoy en dia y la forma en que se
relacionan entre si en ausencia de una politica ptblica propia-
mente dicha. Si pensamos en un ideal de politica para atender el
problema, lo que tenemos actualmente serian solo «fragmentos»
de esta que no coordinan ni forman parte de un sistema. ;Cémo
se organiza la intervencion y a quiénes involucra?, ;a quiénes se
consideran actores y qué rol cumplen en la solucién del proble-
ma?, ;como se organizan entre si y coordinan sus recursos?

Cuando hagamos referencia a las propuestas de politica ptbli-

ca de busqueda de personas desaparecidas, estaremos pensando
al mismo tiempo en mecanismos de justicia transicional. Estos son
dispositivos que se activan en situaciones en que se transita de un
contexto de guerra a uno de paz o de una dictadura a una democra-
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cia. El objetivo de ellos es alcanzar la mayor justicia posible para las
victimas, tomando en cuenta las limitaciones institucionales, socia-
les y politicas en que quedo el pais. Es frecuente que las institucio-
nes de una nacioén que ha sufrido alguna forma de violencia armada
se hayan debilitado y con ellas la capacidad del Estado para dar jus-
ticia a las victimas. Los mecanismos de justicia transicional buscan
solucionar este vacio mediante medidas especiales y temporales.

Un ejemplo de estos mecanismos son los programas de reparacio-
nes, como el Plan Integral de Reparaciones implementado por el Es-
tado peruano mediante la Ley 28592. Este plan busca saldar la deuda
de reparaciones que tiene el Estado con las victimas sin colapsar el
sistema de justicia. Con el Plan Integral de Reparaciones se crearon
algunas instituciones excepcionales para atender de manera mas efi-
ciente y eficaz lo que de otra forma habria sido canalizado mediante
procesos judiciales en las salas civiles del Poder Judicial. La arquitec-
tura institucional del Plan Integral de Reparaciones estd compuesta
por el Consejo de Reparaciones, quien esta a cargo de la elaboracion
del Registro Unico de Victimas (conformado por el Libro 1 de be-
neficiarios individuales y el Libro 2 de beneficiarios colectivos), y la
Comision Multisectorial de Alto Nivel, quien esta encargada de coor-
dinar la implementacion de las reparaciones, el seguimiento de las
acciones y politicas del Estado en los &mbitos de la paz, las reparacio-
nes colectivas y la reconciliacién nacional. Este «aparato» permite re-
solver el problema mediante una intervencion especial y planificada.

Antes de la creacion del Plan Integral de Reparaciones ya exis-
tian algunas iniciativas de reparacion que no pasaban por el Poder
Judicial: el Programa de Apoyo al Repoblamiento, reparaciones
en salud mental, y mecanismos para la habilitacién de viviendas
y promocién del desarrollo, atencién del problema de la indocu-
mentacién y la formalizacion de la desaparicién forzada. Esta dis-
persion fue unificada mediante el Plan Integral de Reparaciones en
el 2005. Hoy, el Consejo de Reparaciones tiene una lista de 157.000
beneficiarios individuales cuyos expedientes hubiera sido imposi-
ble tramitar mediante el Poder Judicial.

En el Pert, al no haberse considerado las caracteristicas de catas-
trofe de la situacién de las personas desaparecidas, se han implemen-
tado medidas que no han sido adecuadas al problema. La forma en
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que se viene atendiendo este reto no es suficiente para su dimension
y complejidad, y no se estan aprovechando todos los recursos dispo-
nibles de manera que se ofrezca una respuesta pronta y oportuna.

Comenzaremos presentando las siguientes propuestas de politi-
ca de busqueda de personas desaparecidas conocidas hasta la fecha:
a) la propuesta de la CVR y b) el consenso del Seminario «Analisis y
propuestas sobre politicas de Estado para la busqueda de personas
desaparecidas».

3.1. PROPUESTAS DE POLITICA
3.1.1. La propuesta de la CVR

La CVR sugirié un conjunto de instituciones especiales para dar
cuenta de las consecuencias del conflicto armado, entre las que se
encontraba un mecanismo dirigido a atender la problematica de las
personas desaparecidas. Pero las recomendaciones de la CVR no
se siguieron tal como fueron planteadas, sino que se crearon otras
instituciones con objetivos y mandatos mucho mas limitados:

— LaCVRrecomendd la creacion de un Grupo de Trabajo Interins-
titucional destinado a organizar las recomendaciones, difundir
el Informe Final y elaborar propuestas de politica, pero solo tuvo
lugar una fugaz iniciativa de un grupo de congresistas que en-
tre el 2003 y el 2004 presentaron proyectos de ley relativos a las
secuelas del conflicto y suscribieron una declaracion en la que
se comprometian a impulsar las recomendaciones de la CVR en
tres temas: derecho a la identidad, salud mental e inclusion de
contenidos del Informe Final de la CVR en el curriculo escolar.

— En lugar del Consejo Nacional de Reconciliaciéon destinado a la
implementacién de las recomendaciones de la CVR, se aprobo
en el 2004 la Ley del Plan Integral de Reparaciones que cre6 la
Comision Multisectorial de Alto Nivel —a la que se le dio la mi-
sion de realizar acciones en materia de paz, reparacién colectiva
y reconciliacién— y el Consejo de Reparaciones entre el 2005 y
el 2006 —a cargo de llevar a cabo el censo nacional de victimas
al que se le llam¢ Registro Unico de Victimas—.
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— Por altimo, la politica propuesta por la CVR para atender el pro-
blema de las personas desaparecidas nunca se creo. Esta incluia
una Comision Nacional de Personas Desaparecidas (CNPD) y
una Oficina de Personas Desaparecidas (OPD) que deberian im-
plementar un Plan Nacional de Investigaciones Antropolégico
Forense (PNIAF). Ni el Poder Ejecutivo ni el Legislativo toma-
ron nota del problema y no crearon ni una medida especial. Al
parecer, el debate sobre el pasado reciente estaba demasiado
concentrado en otros temas como las reparaciones o los proce-
sos penales.! Solo el Ministerio Ptiblico asumio el reto sin apoyo
de ninguna otra instancia del Estado mediante dos «entidades»
dentro de la institucion: el Subsistema Fiscal Especializado en
Derechos Humanos y el Equipo Forense Especializado (EFE) del
Instituto de Medicina Legal.

Segtin la propuesta de la CVR, la Comisién Nacional de Per-
sonas Desaparecidas debia ser una entidad multisectorial e inte-
rinstitucional de coordinacién y supervision de la politica de Esta-
do relativa a las personas desaparecidas y; la Oficina de Personas
Desaparecidas, una oficina técnica y especializada que de manera
auténoma implementaria el Plan Nacional de Investigaciones An-
tropologico Forenses. Una es una comision politica conformada por
multiples instituciones del Estado y representantes de la sociedad
civil y; la otra, una entidad técnica dotada de los recursos necesa-
rios para organizar equipos de trabajo y movilizar recursos logis-
ticos. El Plan Nacional de Investigaciones Antropoldgico Forenses,
es decir, el plan légico y racional que organizaria las acciones des-
tinadas a atender la problematica se orientaria, segin la propuesta,
a objetivos judiciales asi como a objetivos humanitarios. La CVR
senald lo siguiente:

! Cf. BARrANTES, Rafael y Jestis PENa. «Narrativas sobre el conflicto armado in-
terno en el Perti: la memoria en el proceso politico después de la CVR». En
Félix Redtegui (coord.). Transformaciones democrdticas y memorias de la violencia
en el Perii. Colecciéon Documentos de Trabajo. Serie Reconciliacién n.° 2. Lima:
IDEHPUCP, 2006.
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[...] no es sélo la labor antropolégico-forense la involucrada en esta
problematica; es también la parte juridica y legal, asi como los as-
pectos relacionados con la salud mental y reparaciones, entre otros,
que permitirdn la reconstruccion de los hechos esclareciendo la ver-
dad y posibilitando el acceso a la justicia y a la dignificacion, asi
como a la reparacion de victimas y deudos.?

Seguin Montoya, la idea de crear una Comision Nacional de Per-
sonas Desaparecidas y una Oficina de Personas Desaparecidas era
viable legalmente, siempre que no afectara las competencias de los
mecanismos estatales con responsabilidades especificas en este am-
bito. Asi:

[...] deberian ser: la primera, una instancia de supervisién y coor-
dinacién, conformada tnicamente por instituciones que pueden
abocarse a esta tarea sin involucrarse en las investigaciones con-
cretas. La CNPD se encargaria entonces de supervisar el desarrollo
de PNIAF o de los planes regionales que existan, y de coordinar el
apoyo logistico y financiero cuando fuera necesario pero sin par-
ticipar directamente de su ejecucion. La segunda, la OPD, podria
constituirse en una instancia puramente técnica que trabaja bajo
la designaciéon y orden del Ministerio Publico en la ejecucion del
PNIAF o similares. No podria estar directamente relacionada con
ella ninguna de las instituciones encargadas de la supervisiéon. Sus
propuestas puramente técnicas servirian tinicamente para contri-
buir en la toma de decisiones de los fiscales. Podria avanzar en la
produccioén sistematica de informacién forense bajo el mandato fis-
cal, contribuyendo asi a la planificacion de intervenciones a gran es-
cala. Su existencia institucional (es decir, si va a ser completamente
auténoma o si estaria adscrita a alguna institucion) no podria refiir-
se con las consideraciones arriba descritas ni con la responsabilidad
del Ministerio Puablico en la direcciéon de las IAF.?

2 CoMisION DE LA VERDAD Y RECONCILIACION. Informe final. Lima: CVR, 2003,
tomo IX.

*  Monrtova, Yvan. «Estudio sobre el marco normativo procesal penal relevante
para la optimizacion del trabajo fiscal relativo al proceso de busqueda de
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Como nunca se cre6 ni la Comisién Nacional de Personas
Desaparecidas ni la Oficina Nacional de Personas Desaparecidas
(ONPD), el Equipo Peruano de Antropologia Forense intent6 bus-
car una alternativa y promovié junto con el Gobierno regional de
Ayacucho la creaciéon de una Oficina de Personas Desparecidas para
la region. La Oficina de Personas Desaparecidas se instalo, pero la
iniciativa no prosperd debido a la falta de apoyo y financiamiento
de parte del Gobierno regional. La idea era que el Equipo Peruano
de Antropologia Forense ponia la parte técnica y; el Gobierno regio-
nal, los recursos, pero estos nunca llegaron. Tano el Equipo Peruano
de Antropologia Forense como el Gobierno regional sabian que la
Oficina de Personas Desparecidas no podia ordenar ni realizar di-
rectamente la recuperacion y andlisis de los restos mortales, pues
esa es potestad exclusiva de los 6rganos jurisdiccionales.

La CVR habia comprendido que para que hubiera adecuacion
en el tiempo y para que las respuestas a los familiares llegaran de
manera oportuna, la problematica de las personas desaparecidas
debia atenderse como un reto aparte de las reparaciones integrales
y la investigacion judicial. Comprendio las caracteristicas del pro-
blema, su magnitud y especificidad. Incluso consider¢ la creacion
de un plan general para organizar las intervenciones y priorizar los
casos mas urgentes. Tomd la experiencia previa de las Naciones
Unidas en Kdsovo, donde se cre6 una Oficina de Personas Desapa-
recidas y forenses en el marco de la intervenciéon de la Mision de
Administracion Provisional de las Naciones Unidas en Késovo.

La de la CVR era una propuesta de politica que involucraba a
distintas instancias del Estado. Planteaba la organizacién y coor-
dinacién de los distintos esfuerzos y competencias estatales y de
la sociedad civil en una comisiéon multisectorial. Formarian parte
de la Comisién Nacional de Personas Desaparecidas el Ministerio
Publico, la Defensoria del Pueblo, la Coordinadora Nacional de De-
rechos Humanos, representantes de los desaparecidos, de las igle-
sias, del Comité Internacional de la Cruz Roja y de la Oficina de
Personas Desaparecidas.

personas dadas por desaparecidas en el periodo 1980-2000». Documento no
publicado elaborado para el Comité Internacional de la Cruz Roja, 2010.

59



60

DESAPARICION FORZADA Y DERECHOS DE LAS VICTIMAS

Sin embargo, la propuesta era coherente con la implementacion
de un Plan Nacional de Investigaciones Antropologico Forenses,
pero no con un Plan de Blsqueda de Personas Desaparecidas. En la
conformacién de la Comision Nacional de Personas Desaparecidas
no se considerd la participacion del sector salud para el acompafia-
miento psicosocial a los familiares, tarea que fue reconocida varios
afnos después como complemento ineludible de las investigaciones
forenses en el «Consenso mundial de principios y normas minimas
sobre trabajo psicosocial en procesos de buisqueda e investigaciones
forenses para casos de desapariciones forzadas, ejecuciones arbitra-
rias o extrajudiciales».

Por ultimo, la Oficina de Personas Desaparecidas era también
adecuada desde el punto de vista técnico, pues establecia una estra-
tegia de investigaciones forenses mediante un plan que considera-
ba el universo conocido de personas desaparecidas con niveles de
priorizacion segtn las caracteristicas y complejidad de los casos y
la vulnerabilidad de los sitios de entierro.

Durante el trabajo de la CVR se cre6 una plataforma interinstitu-
cional para el impulso de las investigaciones forenses. La llamaron
la «Plataforma conjunta de trabajo en la investigacion de fosas co-
munes». Mediante ella la CVR, el Ministerio Publico, la Defensoria
del Pueblo y la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos se
comprometieron a coordinar su trabajo en funcién de tres objetivos:
contribuir al esclarecimiento de la verdad, restituir la dignidad de
las victimas y sus familiares y promover el acceso a la justicia. La
propuesta era vincular los objetivos humanitarios y los penales en
un trabajo coordinado. La iniciativa no sobrevivié a la CVR y con
ella desaparecid el tltimo intento de abordar la problemética desde
una politica de Estado.

Asi, una vez entregado el Informe Final de la CVR en agosto de
2003, la propuesta de politica sobre personas desaparecidas se que-
do con pocos impulsores. La mayoria de organizaciones no guber-
namentales se concentraron en temas relacionados con la justicia
penal, la reparacion integral y la memoria. En las demandas y en
los balances se hacia referencia a la problematica sefialando la nece-
sidad de implementar un Plan Nacional de Investigaciones Antro-
poldgica Forenses, pero no se mencionaban a las instituciones que
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deberian implementarlo. Cierto sentido comun estaba conforme
con que la responsabilidad era solo del Ministerio Publico.

Finalmente, no se disefi¢ ni un plan ni se cred la Oficina de Per-
sonas Desparecidas, solo hubo un intento que no prosper6 de crear
una Oficina de Personas Desaparecidas en Ayacucho, como ya he-
mos visto lineas arriba. Sin suficientes personas comprometidas
con el impulso de esta propuesta de politica, pasaron casi diez afos
hasta que surgié una nueva iniciativa parecida.

3.1.2. La propuesta de consenso realizada durante el Seminario
«Analisis y propuestas sobre politicas de Estado para la
busqueda de personas desaparecidas»

Desde la entrega del Informe Final de la CVR hasta el 2013 —es
decir, en un periodo de aproximadamente diez anos— hubo algunas
iniciativas de espacios de coordinacién y cooperacioén. Esta iniciativas
solo tuvieron logros parciales. Otras iniciativas estuvieron dirigidas a
la recoleccién de informacion; por ejemplo, la Campana Construyen-
do una Esperanza: Los Desaparecidos en el Perti de la Coordinadora
Nacional de Derechos Humanos, la recoleccion de fichas antemortem
del Equipo Peruano de Antropologia Forense y el cateo de sitios de
entierro realizados por la Comisién de Derechos Humanos y el Centro
Andino de Investigaciones Antropoldgico Forenses (CENIA). Asimis-
mo, distintas organizaciones no gubernamentales forenses y de salud
mental continuaron trabajando y coordinando en diversos espacios.

Asi, en octubre de 2012, la Mesa de Trabajo sobre Btsqueda de
Personas Desaparecidas organizé un seminario destinado a lograr
un consenso sobre la politica que deberia implementarse para aten-
der el problema de las personas desaparecidas en el Perti. Este gru-
po de trabajo, hasta antes del seminario denominado Mesa de Tra-
bajo en Acompanamiento Psicosocial para la Busqueda de Personas
Desaparecidas, habia promovido en el Perti la implementacion del
«Consenso mundial de principios y normas minimas» al que se
hizo referencia anteriormente. La Mesa coorganizo6 con la Comision
de Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la Reptiblica este
Seminario que logré el consenso deseado. Se cita a continuacion los
términos del consenso referido:
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CONSENSO
PoLriTticA PUBLICA PARA LA BUSQUEDA DE PERSONAS
DESAPARECIDAS EN EL PERU DURANTE EL CONFLICTO ARMADO
1980-2000

El lunes 15 y martes 16 de octubre de 2012 en el auditorio «Al-
berto Andrade Carmona» de la Sede «Hospicio Ruiz Davila»
del Congreso de la Repuiblica, se realizo el Seminario ‘Analisis
y propuestas sobre politicas de Estado para la busqueda de
personas desaparecidas’, organizado por la Comisién de Jus-
ticia y Derechos Humanos del Congreso de la Republica y la
Mesa de Trabajo en Acompanamiento Psicosocial en procesos
de busqueda de personas desaparecidas. La convocatoria del
Seminario tuvo como objetivo reflexionar sobre las politicas
de Estado referidas a la problematica de las personas desapa-
recidas durante las décadas de 1980 y 1990 y llegar a un con-
senso de propuesta de politica ptblica relativa al tema.

Al seminario asistieron altos representantes de diversas insti-
tuciones del Estado. En la inauguracion intervinieron el vice-
ministro de Derechos Humanos, el Fiscal de la Nacion, la pre-
sidente de la Comisién de Justicia y Derechos Humanos del
Congreso de la Reptblica, el jefe de la Delegacién Regional
del Comité Internacional de la Cruz Roja para Bolivia, Ecua-
dor y Pert1 y un representante de la Direccién de Salud Mental
del Ministerio de Salud. Se presenta a continuacion el consen-
so alcanzado en esa reunion.

La reunién concluy6 con la lectura del siguiente consenso:

Propuesta de politica publica para la busqueda de personas
desaparecidas en el Perti durante el conflicto armado 1980-2000

a. Objetivo

Promover la busqueda, identificacion y restitucion de los res-
tos mortales de las personas desaparecidas a causa del conflic-
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to 1980-2000 y atender las necesidades emocionales, materia-
les, logisticas y de informacion de los familiares durante los
procesos de busqueda.

b. Definiciones

— Persona desaparecida: toda persona cuyo paradero es
desconocido para sus familiares o sobre la que no se tie-
ne certeza legal de su paradero en relacién con el conflicto
1980-2000. Debe ser un concepto lo suficientemente amplio
e inclusivo para que satisfaga las necesidades de los familia-
res de las victimas y de la sociedad, como el de la Ley 28413
para la Declaracion de la ausencia por desaparicion forza-
da, aunque considerando ademas a las personas fallecidas.

— Familiar: comprende tanto a los hijos y las hijas, el/la con-
yuge o conviviente, padres, y hermanos y hermanas, como
a otras personas emocionalmente cercanas al familiar con
legitimo interés, segtin el contexto cultural.

c. Caracteristicas

— La coordinacién se realizara a través del ente rector en
derechos humanos del Estado: el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos. Se propone la creacion de una oficina,
instancia, Comisién, Organo Técnico Especializado, Pro-
grama o la entidad que sea pertinente. Debera ser de alto
nivel, con un marco legal propio, independiente, de carac-
ter vinculante para todas las instancias del Estado, y sera
responsable de elaborar y supervisar, de manera descen-
tralizada, el cumplimiento del Plan Nacional de Bisqueda
de Personas Desaparecidas.

— Su conformacion sera multisectorial e intergubernamental,
con representacion de la sociedad civil.

— Debera establecerse como una politica de Estado de lar-
go plazo, institucionalizando un érgano con vocacion de
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permanencia que permita afrontar la dimension y comple-
jidad de la problematica, por lo que se buscara su formali-
zacion a través de una Ley.

d. Funciones

— Disefar e implementar un Plan Nacional de Busqueda de

Personas Desaparecidas en coordinacion con las institucio-
nes involucradas, relativo tanto a las investigaciones fo-
renses como a la atencion de las necesidades emocionales,
materiales y de informacion de los familiares durante los
procesos de busqueda.

Coordinar las politicas y acciones del Estado ya existen-
tes relativas a la btisqueda de personas desaparecidas,
garantizando su adecuacion a los estandares internacio-
nales relativos a la materia. Asi, establecera mecanismos
de coordinacion y cooperacion entre los distintos actores
involucrados en la implementacién de la politica: Ministe-
rio de Justicia y Derechos Humanos (Comision Nacional
de Estudio y Aplicaciéon del Derecho Internacional Huma-
nitario - CONADIH, Consejo Nacional de Derechos Hu-
manos, Comision Multisectorial de Alto Nivel - CMAN,
Consejo de Reparaciones), Ministerio Ptblico, Direccion
de Salud Mental del Ministerio de Salud - MINSA, Direc-
ciones Regionales de Salud, Sanidad de las Fuerzas Arma-
das y Policiales, Gobiernos regionales y locales; otras ins-
tituciones estatales relacionadas a la tematica: Defensoria
del Pueblo y Comisién de Justicia y Derechos Humanos
del Congreso de la Reptblica; asi como Asociaciones de
familiares y organizaciones de la sociedad civil directa-
mente involucradas con la problematica de las personas
desaparecidas.

Promover y coadyuvar a la participacion de los familiares
en la toma de decisiones sobre los procesos de busqueda
en que se encuentren involucrados, con un enfoque inter-
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cultural y de derechos; asi como realizar campanas de in-

formacion a los familiares.

Su intervencion sera de oficio: no soélo a solicitud de los

familiares, sino como parte de una decisién de Estado de

dar solucion general al problema de las personas desapa-
recidas en el pais durante el periodo mencionado.

Coadyuvar o impulsar la realizacion de las investigaciones

forenses tendientes a la busqueda e identificacion de las

personas desaparecidas:

o Incorporar el aspecto de investigacion forense en el
Plan Nacional de Buisqueda de Personas Desaparecidas.

> Definir el universo de personas desaparecidas y sitios
de entierro a nivel nacional.

o Recoger sistematicamente fichas antemortem y muestras
de ADN.

o Realizar campanas de entrevistas a familiares y testi-
gos, en especial de aquellos que tienen miedo o resis-
tencia a involucrarse en un proceso judicial.

o Fortalecer los estudios poblacionales de referencia.

o Impulsar/fortalecer el banco de datos genético de mues-
tras de familiares y restos dseos.

> Promover la capacitacion en ciencias forenses.

o Centralizar, sistematizar y depurar la informacién dis-
ponible (incluyendo el Registro Unico de Victimas y el
Registro Especial de Ausencia por Desaparicion Forza-
da) y solicitar informacion a las distintas entidades pu-
blicas que considere pertinente.

> Apoyar en aspectos técnicos y logisticos para la realiza-
cién de las diligencias de recuperacién y andlisis de los
restos mortales.

Coordinar y supervisar la implementacion del «Documen-

to Técnico. Lineamientos de acompanamiento psicosocial

durante la basqueda de personas desaparecidas», del Mi-

nisterio de Salud:
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Incorporar el Acompafamiento Psicosocial en el Plan
Nacional de Buisqueda de Personas Desaparecidas.
Establecer un Programa de capacitacion/formacion
continua al personal de salud.

Asegurar el trabajo con profesionales del sector que ha-
yan recibido la capacitacion necesaria, evitando la rota-
cion del personal.

Asegurar la atencion a los familiares en sus zonas de
residencia.

Asegurar que el sistema esté preparado para la detec-
cion de casos y para el uso de métodos adaptados a las
circunstancias y las particularidades culturales ahi don-
de las victimas residen.

Asegurar que se cuente con protocolos y manuales de
procedimientos, para que el personal tenga claridad de
sus funciones, planes de trabajo y que registre su traba-
jo de manera homogénea.

— Realizar tareas especificas que no estan siendo atendidas
actualmente por otras instituciones del Estado:

o

Organizar y llevar a cabo las restituciones de restos,
asegurando el entierro adecuado de los restos mortales.
Prestar asistencia material y orientacién a los familiares
de las personas desaparecidas durante los procesos de
busqueda.

Realizar campafias de sensibilizaciéon destinadas a la
sociedad en general, en especial en las localidades en
las que se realizan los procesos de busqueda.

Velar por el cumplimiento de los estandares técnicos y
los tratados internacionales relativos a la materia.

— Rendir cuentas anualmente a la Comision de Justicia y De-
rechos Humanos del Congreso de los avances del Plan Na-
cional de Busqueda de Personas Desaparecidas.
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Como se puede notar, en esta propuesta, similar en el fondo a
la de la CVR, aunque menos desarrollada, se plantea la creacion de
una entidad o instancia en el Ministerio de Justicia y Derechos Hu-
manos. No se hace referencia a una Comisién Nacional de Basque-
da de Personas Desaparecidas y una Oficina de Personas Desapa-
recidas, sino que se plantean de manera general las caracteristicas
basicas que debiera tener la politica de Estado, y se deja abierta la
decision sobre su disefio y conformacion.

Entre el Informe de la CVR y el Seminario, las distintas institucio-
nes de la sociedad civil y el Estado vinculadas a la busqueda de per-
sonas desaparecidas enriquecieron su comprension del problema y
entendieron la necesidad de impulsar una politica. Luego de afios
de trabajo y tras haberse recuperado alrededor de dos mil restos
mortales, las distintas organizaciones publicas y privadas vincula-
das con €l identificaron otras necesidades ademas de la investiga-
cién forense, sin cuya atencion el objetivo reparador de la busqueda
perdia sentido.

Asi, en el consenso se sefiala que esta politica deberia coordinar
y promover iniciativas que tiendan a: a) la busqueda forense de las
personas desaparecidas, b) el acompafiamiento psicosocial y aten-
cion en salud mental a los familiares y c) el apoyo material a los
familiares para la cobertura de los gastos que la busqueda. El ob-
jetivo es promover la busqueda, identificacion y restitucion de los
restos mortales de las personas desaparecidas y atender, durante
los procesos de buisqueda, las necesidades emocionales, materiales,
logisticas y de informacion de los familiares. De llevarse a cabo, se
estaria optando por impulsar la realizacién de un proceso organiza-
do de busqueda de personas desaparecidas. Ya no se habla més de
un Plan Nacional de Investigaciones Forenses, sino de un Plan Na-
cional de Busqueda de Personas Desaparecidas que incluiria como
uno de sus componentes las intervenciones forenses.

Esta propuesta establece un cambio de prioridades respecto a la
forma en que se vienen haciendo las cosas hoy en dia. En lugar de
priorizar los objetivos judiciales, propone que las investigaciones se
concentren primero en la busqueda e identificacién de los desapa-
recidos, durante lo cual se recaudarian también las evidencias rela-
cionadas con las responsabilidades penales. Ya no una estrategia de
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investigaciones destinadas a la judicializacién y, de paso, a la identi-
ficacion de los desaparecidos, sino al revés. Su caracter humanitario
no se opone a la judicializacion penal, pues prevé el trabajo coordina-
do con el Ministerio Publico para el correcto recojo de las evidencias.

La propuesta reconoce ademas a distintas instituciones vincula-
das, muchas de las cuales no existian en el momento en que la CVR
publicd su propuesta. Ademas del Ministerio Publico y la Defenso-
ria del Pueblo, se hace referencia también al sector salud, al Poder
Ejecutivo por intermedio del Ministerio de Justicia y Derechos Hu-
manos (como autoridad rectora de la politica nacional en derechos
humanos), sus distintas unidades relacionadas con el tema —Co-
mision Nacional de Estudio y Aplicacién del Derecho Internacional
Humanitario (CONADIH), Consejo Nacional de Derechos Huma-
nos, Comisién Multisectorial de Alto Nivel y Consejo de Reparacio-
nes—, asi como a los Gobiernos regionales y locales, la Comision de
Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la Republica, y las
instituciones de la sociedad civil directamente involucradas con la
problematica de las personas desaparecidas.

No se ha implementado atin el consenso, pero ya se ha comen-
zado a trabajar propuestas inspiradas en él y en la propuesta ante-
rior de la CVR. Una de ellas es la propuesta de ley presentada por la
Comisién de Derechos Humanos y CENIA (2002). Lo cierto es que
parece existir hoy mas cantidad de emprendedores de la politica
y mayor comprension de la necesidad de implementar una acciéon
especial para atender el problema.

Un ejemplo de este nuevo clima esta en la comprension que el
Ministerio de Relaciones Exteriores tiene sobre el tema, al momento
de sefalar los retos pendientes frente a las medidas que el Estado
ha tomado para atender la Resoluciéon AG/RES XLI-O/11 de la Or-
ganizacién de los Estados Americanos «Las personas desapareci-
das y la asistencia a sus familiares»:

En relacidén a las medidas adoptadas vinculadas a la prevencion, es-
clarecimiento, tratamiento de restos humanos y apoyo a los familia-
res se han encontrado importantes avances; no obstante se ha iden-
tificado que dichas medidas no responden a una politica nacional
que permita de manera estratégica concertar esfuerzos y atender la
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situacion de las personas desaparecidas y sus familiares. Se trata de
que dicha politica sea impulsada por un ente rector quien asuma el
compromiso del cumplimiento de dichas medidas y las coordine y
gestione con los otros sectores.*

3.2. LA BUSQUEDA DE PERSONAS DESAPARECIDAS EN LA ACTUALIDAD:
LOS FRAGMENTOS DE POLITICA

En ausencia de una politica 0 un mecanismo de justicia transicional
especial, el conjunto de respuestas que ha dado el Estado ha sido
insuficiente frente a la magnitud y complejidad del problema. Lo
que hay hoy son fragmentos dispersos de lo que podria ser una po-
litica integral, pero sin suficiente coordinacion entre sus unidades
y con serios vacios en la cobertura de las distintas necesidades que
supone un proceso de busqueda.

3.2.1. Basqueda e identificacion de las personas desaparecidas

El Ministerio Puiblico tiene responsabilidad directa en el cumplimien-
to de esta tarea, pues esta a cargo de conducir la investigacion penal.
Seguin Montoya, las principales funciones del Ministerio Ptblico re-
lativas a nuestro tema, reconocidas tanto en la Constitucion Politica
del Pertt como en la Ley Organica del Ministerio Publico, son:

— Funcion averiguadora y de investigacion. Es una investigacion
anterior al proceso judicial mediante la cual el fiscal recopila in-
formacién y los elementos que le permitan fundar la accion penal.

— Funcién de postulacion. Es el requerimiento de la justicia y el
ejercicio de la accién penal. El Ministerio Publico provoca la ac-
tuacién de la justicia sobre la base de una conviccién fundada.

— Funcién de bisqueda de la verdad. El Ministerio Ptblico escla-
rece los hechos para establecer las responsabilidades. Para ello

MinisTERIO DE RELACIONES ExTERIORES. Documento de Trabajo sobre las me-
didas adoptadas por diferentes sectores en relacién a la Resolucion AG/RES
(XLI-O/11) «Las personas desaparecidas y la asistencia a sus familiares». Lima:
Ministerio de Relaciones Exteriores, 2012.
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debe investigar los hechos y establecer la verdad de lo sucedido.
El derecho a la verdad, como ya hemos visto, tiene una dimen-
sion individual relativa a la informacién sobre lo sucedido que
el familiar tiene derecho a conocer.’

El Ministerio Ptblico ha creado un subsistema fiscal especializa-
do en derechos humanos, del que forman parte las tres fiscalias de
Ayacucho y el Equipo Forense Especializado del Instituto de Medi-
cina Legal. Este subsistema se ha hecho cargo de la gran mayoria de
investigaciones. En pocos casos ha sido alguna organizacion foren-
se de la sociedad civil la que ha trabajado con los fiscales en lugar
del Instituto de Medicina Legal.

Toda observacion sobre los limitados avances en las investiga-
ciones debe tomar en cuenta que solo el Ministerio Publico ha dado
algtin tipo de respuesta y ha asumido alguna responsabilidad sobre
el tema. Si esta ha sido insuficiente, habra que sefalar al Estado en
su conjunto y no solo al Ministerio Publico, pues no se tomaron me-
didas especiales a pesar de que fueron recomendadas en el Informe
Final de la CVR.

La soledad del Ministerio Puiblico no ha podido ser superada
por la sociedad civil que, mediante distintas iniciativas, ha intenta-
do contribuir al proceso. Pero una serie de diferencias, sobre todo
entre las instituciones forenses de la sociedad civil y el Instituto de
Medicina Legal, ha impedido que este apoyo se haga posible. A
pesar de sus importantes esfuerzos, el Ministerio Publico tiene li-
mitaciones objetivas para hacerse cargo del problema por si solo.
Entre estas se puede mencionar las siguientes:

3.2.1.1. Recursos y carga procesal

Las limitaciones de recursos del Ministerio Publico son de diverso
orden:

— Infraestructura y recursos financieros. El Instituto de Medicina
Legal cuenta con un importante laboratorio forense en Ayacu-

5 Cf. MonToYa, Yvan. Ob. cit.
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cho y ha avanzado bastante en el proceso de implementacion
de su laboratorio de genética molecular, pero sus necesidades
van mas alla de la infraestructura y abarcan temas como el equi-
pamiento e insumos para la realizaciéon de su trabajo. Existen
también limitaciones propias de la administracién publica pe-
ruana en el acceso a recursos logisticos para la realizacion de las
diligencias como, por ejemplo, para la contratacién oportuna de
los obreros que deben cavar la tierra hasta el momento en que
les corresponde a los especialistas remover la tierra utilizando
técnicas de la arqueologia forense.

Existen problemas de gestion pero también financieros, pues el
presupuesto del Ministerio Publico no es suficiente para la di-
mensién del trabajo pendiente. Asi, ha sido necesaria la firma
de un convenio entre el Ministerio Ptiblico y el Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos para la transferencia de recursos
destinados a la compra de reactivos para la identificacién de
personas mediante la genética forense. A la fecha, esta tltima es
la principal y mas decidida accion de apoyo al Ministerio Publi-
co que ha realizado el Poder Ejecutivo.

— Recursos humanos. Los fiscales no solo investigan casos de per-
sonas desaparecidas sino que ademads conocen otros casos de
violaciones de los derechos humanos ocurridos durante el con-
flicto armado interno, como son los de violencia sexual y tortu-
ra. Deben realizar a la par diversas investigaciones y no cuentan
con suficiente personal para ello. Hay que tomar en cuenta que
las investigaciones forenses destinadas a la busqueda e identifi-
cacién de las personas desaparecidas son de especial compleji-
dad y requieren de mucho tiempo y personal. Ademas, muchos
casos son de desaparicion forzada, es decir, producto de la ac-
cién intencional y deliberada de esconder los restos mortales y
las evidencias, por lo que su complejidad es atin mayor.

El Ministerio Puiblico no cuenta con la cantidad de personal su-
ficiente, el cual ademds necesita especializarse mediante capacita-
ciones. Para la investigacion forense se requiere de formacion cien-
tifica y mucha experiencia, y; para la direccion fiscal, capacidades
especiales para atender el problema en su complejidad y magnitud,
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asi como conocimientos en derecho penal, procesal, internacional
de los derechos humanos y de derecho internacional humanitario.

Nuevamente nos situamos ante un problema que escapa al caso
especifico de la busqueda de personas desaparecidas y que es co-
mun a buena parte de la administracién publica peruana. Han exis-
tido distintas iniciativas de formacion destinadas al personal del
Ministerio Publico promovidas por organizaciones de la sociedad
civil y del Estado mismo, en particular por el propio Instituto de
Medicina Legal y la Escuela del Ministerio Publico, pero la deman-
da y las necesidades contintian siendo mas grandes que la oferta.

Una de las especialidades mads solicitadas, por tratarse de la
buisqueda de restos esqueletizados, es la antropologia forense. Se
trata de una disciplina muy joven en el Pert y no existen muchas
posibilidades de especializaciéon. Tal vez la mas importante oferta
de formacion ha sido la Maestria en Antropologia Forense y Bioar-
queologia de la Pontificia Universidad Catdlica del Perd, pero esta
ha tenido hasta la fecha solo una edicion. Lo cierto es que no existe
algo que pueda llamarse un campo académico de la antropologia
forense en el pais, lo que supone que muchas veces existen confu-
siones sobre los conocimientos que un antropdlogo forense debe
tener y la forma en que estos deben certificarse.

3.2.1.2. Planificacién

Las dimensiones del trabajo pendiente hacen necesaria una plani-
ficacion racional de actividades para la recuperacion, produccion y
gestion de la gran cantidad de informacién existente; la coordina-
cién del trabajo de las distintas instituciones involucradas, y mu-
chas otras tareas. Pero es dificil planificar sin un érgano que centra-
lice los multiples esfuerzos y sin los recursos necesarios.
Lamentablemente, la falta de recursos limita la intervencion del
Ministerio Publico. Midiendo sus capacidades y recursos, ha opta-
do por trabajar con un universo manejable: en lugar de planificar su
intervencién sobre la base del universo conocido de 15.371 perso-
nas desaparecidas, lo hace sobre los alrededor de 800 casos denun-
ciados y acumulados en las tres fiscalias de Ayacucho. La mayoria
de estas investigaciones son producto de denuncias recibidas por
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los fiscales en sus despachos, no de su trabajo de oficio, y se refie-
ren tanto a las responsabilidades de las desapariciones como a la
identidad de los desaparecidos. Ni las fiscalias ni el Instituto de Me-
dicina Legal tienen planes conocidos de investigacion del universo
total de mas de 15.000. Planificar basicamente sobre las denuncias
recibidas puede ser adecuado para el trabajo regular del Ministerio
Publico, pero no para un problema de mucha mayor magnitud y
complejidad.

Uno de los problemas que tienen los fiscales para optimizar su
personal, su trabajo y sus resultados es que no han recibido atn
instrucciones adecuadas para el reto que enfrentan. Las que han
recibido mediante directivas emitidas por el despacho de la Fiscalia
de la Nacion no han permitido a los fiscales trabajar con la suficien-
te flexibilidad. Subsiste atin en el Ministerio Publico una perspecti-
va garantista e inquisitiva, que felizmente viene siendo desplazada
mediante el proceso de implementacion del nuevo cédigo procesal
penal de paradigma acusatorio. Existe una propuesta de directiva
mas adecuada al trabajo pendiente, pero atin no ha sido aprobada.
Mientras tanto, el trabajo que dirigen los fiscales sigue sin poder
adaptarse a las caracteristicas de nuestro contexto, lo que trae como
consecuencia que los fiscales se sienten obligados a participar fisi-
camente en la mayoria de los eventos forenses, en lo que invierten
mucho tiempo a pesar de su poco personal y su gran carga proce-
sal. Ademas, los fiscales no se sienten libres de utilizar informacion
procedente de otras fuentes que no sean las suyas, y no se arriesgan
a coordinar ni a buscar cooperacion de las organizaciones de la so-
ciedad civil, especialmente de las de antropologia forense.

Se ha sefialado ya que el proceso de bisqueda de personas desa-
parecidas no se reduce a la investigacion legal y forense, por lo que
en esta seccidn sobre la planificaciéon debemos prestar también aten-
cion a los otros actores involucrados. Hoy en dia, cuando el Minis-
terio Pablico va a realizar algtin evento de la investigacion forense,
como puede ser una toma de fichas antemortem, exhumacion, exhi-
bicién de prendas, etcétera, no coordina lo suficiente con el sector
salud ni con la Comisiéon Multisectorial de Alto Nivel, encargados
de las reparaciones en salud mental y las reparaciones simbdlicas.
No existe la costumbre de hacerlo; no se cuenta con procedimientos
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que permitan coordinar y hacer confluir los distintos esfuerzos que
el Estado realiza desde sus distintas unidades.

En la mayoria de los casos, el personal de salud que podria brin-
dar algtin tipo de acompafiamiento emocional a los familiares no es
informado con el tiempo suficiente para organizar su intervencién;
ni la Comisién Multisectorial de Alto Nivel del Ministerio de Justicia,
que viene haciéndose cargo de la compra de atatides, puede progra-
mar adecuadamente su asistencia. Sin una entidad que dirija, cada
evento forense se atiende como si se tratara de una «emergencia».
En el mejor de los casos, si alguna organizacion no gubernamental
patrocina juridicamente el caso, moviliza el apoyo de distintas ins-
tancias del Estado o la sociedad civil. El Ministerio Ptblico es el que
lidera el proceso en tanto es quien decide qué caso se va a investigar
y cuando, pero su amplio sentido de autonomia, garantia de su im-
parcialidad, impide en este caso que se comprometa mas decidida-
mente a coordinar con los otros fragmentos de politica existentes.

Por fortuna, cada dia hay mds conciencia de la necesidad de me-
jorar la planificacion y coordinacion. Desde que la Comisiéon Mul-
tisectorial de Alto Nivel decidié involucrarse en la btasqueda de
personas desaparecidas mediante sus programas de reparaciones
simbolicas y en salud, el Estado ha mejorado su comprension del
tema y viene asumiendo poco a poco mayores responsabilidades.

Sin bien todavia no existe una politica propiamente dicha, si
existe una propuesta (la del Seminario antes mencionado) y expre-
siones publicas de la voluntad de implementarla. Un ejemplo de
ello es el creciente involucramiento que tiene el Gobierno regional
de Ayacucho, que ha manifestado su interés en financiar las restitu-
ciones de restos mediante un proyecto de inversién. El éxito de esta
iniciativa regional u otras que surjan dependerd, sin embargo, de la
capacidad de los actores de coordinar y organizarse, mas ain cuan-
do no existe todavia un érgano de centralizacion y coordinacion.

3.2.1.3. Informacion histérica, biogrdfica y de contexto
Se trata de toda la informacién que permite reducir los universos

hasta el punto de establecer las identidades posibles, y en muchos
casos la identidad verdadera. Como hemos visto en el capitulo an-
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terior, existe mucha informacién acumulada producida por distin-
tas instituciones del Estado y de la sociedad civil. Sin embargo, en
tanto esta informacién no esta centralizada ni se coordina el traba-
jo de las distintas instituciones que la producen, no se comparte.
Se mantiene dispersa y no se aprovecha como se debiera para los
fines de busqueda e identificacion de las personas desaparecidas.
De compartirse, se podria hacer un importante trabajo de recons-
truccién historica de los hechos que apunte al conocimiento de los
distintos escenarios de violencia y a la ubicacion probable de las
personas desaparecidas.

Existe informacién sobre sitios de entierro producida por la Co-
mision de Derechos Humanos; sobre las caracteristicas fisicas de
las personas desaparecidas, producida por el Equipo Peruano de
Antropologia Forense; un analisis sobre la veracidad de los esce-
narios que dieron lugar a la desapariciéon, como parte del trabajo
de verificacion que realiza el Consejo de Reparaciones; asi como el
acervo documental de la CVR y el Registro Especial de Ausencia
por Desaparicion Forzada (READF) a cargo de la Defensoria del
Pueblo, y toda la informacion que ha producido el Ministerio Publi-
co mediante la investigacion judicial de las desapariciones.

En resumidas cuentas, la informacién conocida es la siguiente:

— Sitios de entierro. La CVR registré 4.644 sitios de entierro, de los
cuales, en diez de los departamentos mas afectados del pais, se
hizo verificacién en 2.200 por medio de indicadores arqueologi-
cos. De los 2.444 restantes se tuvo conocimiento mediante testi-
monios o denuncias. La Comisién de Derechos Humanos, que
habia trabajado en el registro por encargo de la CVR, continud
con esta tarea entre el 2004 y el 2011 y logré registrar 1.818 nue-
vos sitios en la region de Ayacucho, lo que supuso un total de
4.052 en dicha region y 6.462 a nivel nacional.® Las cifras que se
presentan no distinguen si los sitios de entierro son individuales
o colectivos, si se trata de nichos o fosas en el suelo, o si estan
en la superficie o protegidos bajo tierra. El Instituto de Medicina

¢ Cf. ComisioN pE DeErecHos HumaNos. Los muertos de Ayacucho: violencia y sitios
de entierro clandestinos. Lima: COMISEDH, 2012.
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Legal, por su parte, tiene conocimiento de los sitios de entierro
de la CVR y de otros muchos que ha conocido por su cuenta,
pero atin no ha tomado conocimiento de los registrados por la
Comision de Derechos Humanos.

Fichas antemortem. Las fichas antemortem contienen informacion
sobre el contexto de la desapariciéon y sobre las caracteristicas
fisicas que tenia la persona desaparecida hasta el ultimo dia en
que se la vio; considera también informacién sobre la vestimen-
ta que tenia la persona el tltimo dia en que se la vio y sobre
sus relaciones de parentesco y el contexto de la desaparicion.
Se tiene informacién de 15.731 personas desaparecidas, pero no
todas tienen atin una ficha antemortem. La CVR recogio 1.884 fi-
chas ante mortem, 1.504 de las cuales se incluyeron en una Base
de Datos Ante Mortem. El Equipo Peruano de Antropologia Fo-
rense ha recolectado en los tltimos anos, a nivel nacional, fichas
antemortem de mas de 4.000 personas desaparecidas mediante
campafias sistematicas de recojo de informacién en las regiones
Ayacucho, Junin, Huancavelica, Cusco, Apurimac, Lima, San
Martin, Huanuco, Amazonas, Piura, Trujillo, Ancash, Ucayali,
Pasco y Puno. Una parte de estas fichas se recogié junto con el
Consejo de Reparaciones en el 2010 y 2011, y ambas entidades
aprovecharon mutuamente los recursos que venian invirtiendo
en su despliegue en el campo.

Defensoria del Pueblo. No solo alberga el Centro de Documen-
tacion para la Memoria Colectiva y los Derechos Humanos que
tiene a su cargo el acervo documental de la CVR, sino que ade-
mas se hace cargo de las investigaciones para la entrega de las
Constancias de Ausencia por Desaparicion Forzada y mane-
ja el Registro Especial de Ausencia por desaparicion Forzada
(READE).

Consejo de Reparaciones. Es una entidad ubicada actualmente
en el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, se estd hacien-
do cargo y ha avanzado significativamente en la creacion del
Registro Unico de Victimas, el cual consiste en un censo de las
victimas por tipo de afecciéon segtin las categorias de victimas
descritas en la ley que crea el Plan Integral de Reparaciones. Son
ya 157.000 beneficiarios de las reparaciones, y sobre cada caso se
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ha hecho un exhaustivo trabajo de verificacion. La informacion
recogida para verificar la autenticidad de la victima es rica en
reconstruccion de contextos, y junto con la de la CVR constituye
una de las mas importantes fuentes para la reconstruccion his-
tdrica de los hechos, indispensable para circunscribir lo maximo
posible el hecho de desaparicion y relacionarlo con un momento
temporal y un lugar especificos. Sin embargo, la informacién del
Consejo de Reparaciones no se utiliza al momento de realizar las
investigaciones forenses. Hubo una iniciativa del Equipo Perua-
no de Antropologia Forense y el Consejo de Reparaciones que
consistié en que ambos, mediante un convenio, se comprome-
tieron a compartir informacién y realizaron algunas campafias
conjuntas de registro en el Registro Unico de Victimas y de toma
de fichas antemortem.

— Informacién producida mediante investigaciones judiciales. En
la actualidad, existen aproximadamente 1.200 denuncias rea-
lizadas ante el Ministerio Publico, la mayoria de las cuales se
encuentran en etapa de investigacion preliminar. De todas las
denuncias, alrededor de 800 estan en las Fiscalias Supraprovin-
ciales de Ayacucho, aunque la mayoria de las denuncias se en-
cuentran en etapa de investigacion preliminar.

Hacia fines del 2012, no se sabia atin cudntas fichas y cudntos
sitios se repiten entre los conocidos por las distintas instituciones
mencionadas, pero si se tenia conciencia de que mucha informaciéon
se recoge de manera duplicada. Las fichas que recoge el Equipo Pe-
ruano de Antropologia Forense no las utiliza el Ministerio Publico,
que en la mayoria de casos vuelve a tomarlas, y aun la Comision
de Derechos Humanos no ha encontrado un mecanismo para com-
partir con el Estado la informacién que ha recogido. Tampoco se
aprovecha la informacién que produce el Consejo de Reparaciones
con el fin de ubicar a las personas desaparecidas.

Toda la informacion mencionada esta ubicada en distintas insti-
tuciones que no siempre comparten su informacién, por lo que no
estd centralizada y no se sabe cuantas fichas antemortem y cuantos
sitios se repiten entre los conocidos por las distintas instituciones.
Al no existir una entidad que centralice y sistematice toda la infor-

77



78

DESAPARICION FORZADA Y DERECHOS DE LAS VICTIMAS

macién disponible, y que aproveche lo que de ella es util para la
identificacion de las personas desaparecidas, se reiteran los esfuer-
z0os uno sobre el otro y se pierde la oportunidad de dar respuestas
mas prontas a las familias. No son recuerdos felices sino dolorosos
los que tienen que traer al presente los familiares cuando entregan
la informacién que poseen, por lo que esta duplicacion de esfuerzos
afecta su salud mental.

El Comité Internacional de la Cruz Roja ha emprendido una ini-
ciativa para elaborar un mecanismo concertado de intercambio de
informacion entre las tres instituciones forenses en la llamada Mesa
de Trabajo Forense, de la que participan el Instituto de Medicina
Legal, el Equipo Peruano de Antropologia Forense y CENIA, pero
aun sin resultados visibles. En ausencia de una politica de Estado
y de una instancia a cargo de organizar la bisqueda, el Comité In-
ternacional de la Cruz Roja ha intentado unir los fragmentos de po-
litica mediante reuniones de coordinacién y el logro de consensos.

El Ministerio Puiblico no recoge fichas antemortem ni realiza ca-
teos de sitios de entierro de manera sistematica, es decir, barriendo
zonas extensas de territorio, sino de manera puntual para cada caso
cuya investigacion esta en curso. No cuenta con los recursos su-
ficientes para hacerlo, y cada fiscal aborda sus investigaciones de
manera independiente. El recojo sistematico de informacién es una
necesidad para el avance en la busqueda desde el punto de vista
técnico forense, pero las limitaciones de coordinacion entre los dis-
tintos equipos nacionales limita su correcto desarrollo.

Una condicion para que la informacion pueda ser compartida
es que esté estandarizada y que se ingrese en bases de datos com-
patibles. La Mesa de Trabajo Forense esta trabajando también en la
estandarizacién de los instrumentos de recojo de informacién y de
las categorias de los dos programas informaticos existentes, pero
esta tarea no se ha completado atin. Uno de los programas informa-
ticos lo ha donado el Comité Internacional de la Cruz Roja al Mi-
nisterio Publico, a CENIA y a la Comision de Derechos Humanos.
El Equipo Peruano de Antropologia Forense contaba con su propio
programa informatico y su propia base de datos desde antes de la
donacién, asi que contintia ingresando ahi la informacién de las
fichas antemortem que ha recogido. Estandarizar las fichas de recojo
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de informacion y las categorias de las bases de datos requiere un
trabajo de coordinacion y consenso que atin esta en camino.

3.2.1.4. Informacion fisica

Se trata del analisis de los restos dseos recuperados, gracias a lo
cual se pueden hacer comparaciones con las caracteristicas fisicas
conocidas de la persona desaparecida, recogida mediante las fichas
antemortem. Segn el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Minis-
terio Publico ha logrado recuperar 2.027 cuerpos entre el 2002 y el
2011, de los cuales solo ha identificado 1.008 (menos de la mitad) y
restituido a sus familiares 920.” Estas identificaciones significan, sin
embargo, un avance considerable.

El ritmo de trabajo y la capacidad operativa del Ministerio Publi-
co ha aumentado significativamente durante los tltimos afnos. Asi,
entre el 2008 y el 2011, se ha logrado recuperar 1.495 restos humanos.

Es necesario considerar que los patrones especificos del desarro-
llo fisico de la poblaciéon andina puede tener como inconveniente
diferencias entre la edad cronoldgica y bioldgica estimadas de dis-
tintos grupos poblacionales. Para el analisis de los restos 6seos, se
precisan rangos estadisticos de las caracteristicas osteologicas de la
poblacién en estudio, con los cuales se podria lograr mas precision
para la determinacién de la edad y la altura de las personas a las
que pertenecen los restos dseos encontrados. No se trata de diferen-
cias definitivas, pero a veces son significativas. Se puede decir que
los estandares con los que se trabaja hacia el 2012 son suficientes
para realizar las identificaciones, pero siempre es posible y desea-
ble aspirar a una mayor precision.

3.2.1.5. Informacién genética

Existen expectativas desproporcionadas sobre las posibilidades
de la genética forense para solucionar el problema de las personas
desaparecidas, sin considerar que, como toda ciencia, esta tiene sus
limites y no es exacta. El uso de la genética forense para la identi-

7 Cf. Min1sTERIO DE RELACIONES ExTERIORES. Ob. cit.
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ficacion de los desaparecidos se realiza mediante la comparacion
entre la informacion genética de los familiares conocidos con la de
los restos mortales que se presume pertenecen a la persona desapa-
recida. Es decir, sin la muestra de los familiares no hay posibilidad
de identificacién. Nuevamente hay que recordar que después de
mas de dos décadas de ocurridos los hechos de la violencia armada,
muchos familiares de victimas estan muriendo sin dejar si quiera
una muestra genética que pueda compararse en el futuro.

El consenso internacional sobre el tema dice que la genética fo-
rense debe usarse como ultimo recurso después de que se haya in-
tentado la identificacion mediante métodos menos costosos como
la antropologia y la odontologia forense. No se comparan todos los
restos con todas las muestras, solo aquellos que, segtn los analisis
antropologico y odontolégico forenses, tienen caracteristicas coin-
cidentes con las caracteristicas fisicas conocidas del desaparecido
cuando estaba vivo.

El Ministerio Publico solo recoge muestras de los casos cuya in-
vestigacion fiscal estd en curso. De pretenderse recoger muestras
de manera sistematica para realizar comparaciones a gran escala,
como se viene haciendo en paises como Argentina y Guatemala,
se tendria que implementar una serie de condiciones instituciona-
les. Se requiere de toda una politica de Estado con normas claras,
protocolos de trabajo comunes, mecanismos de custodia, control,
vigilancia y protecciéon de la informacion, procedimientos para el
consentimiento informado y relativos a la posibilidad legal de cru-
zar dicho banco genético con otros similares pero relativos a cri-
minales, laboratorios adecuados, conocimientos de estadistica, de
una base de datos, etcétera. Cuando se trata de genética, no solo se
estd hablando de un tema cientifico y juridico, sino también de un
problema bioético y humanitario.

Lo cierto es que no existe aun una base de datos genética que
permita cruzar la informacion de los familiares con la de los restos
6seos que se van encontrando. Las instituciones forenses (Institu-
to de Medicina Legal, Equipo Peruano de Antropologia Forense
y CENIA) no han compartido la informacién genética producida
durante sus distintas intervenciones debido a la falta de un meca-
nismo adecuado para ello.
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Existe un proyecto de ley que esta preparando el Ministerio Pu-
blico relativo al uso de la genética forense en la identificacion de las
personas desaparecidas, pero cuyo contenido no es atin conocido
por la sociedad civil y las victimas. La experiencia internacional en
estos procesos demuestra que la instalacion de una base de datos
de genética forense requiere que se haga con cuidado y en coordi-
nacion con todos los actores involucrados.

Por dltimo y, al igual que en el caso de la informacion fisica, se
necesitan estudios de referencia en genética poblacional para pon-
derar la certeza de la identificacién considerando el error estadisti-
co de las comparaciones genéticas. Una dificultad es que en muchas
poblaciones rurales de los andes peruanos se presenta el fendémeno
conocido en genética como subestructuracion, el cual es producido
por afnos de reproduccion entre individuos de grupos cercanos.
El Instituto de Medicina Legal ha iniciado un sofisticado estudio
a nivel nacional en 20 de 24 regiones, con especial incidencia en
Ayacucho, Puno y Amazonas, donde se sefiala que la contribucion
genética nativa americana en poblaciones urbanas del Pert es cer-
cana al 77,5% del total de la poblacién.?

3.2.1.6. Acceso a la informacion

Por ultimo, queremos hacer referencia a las posibilidades que exis-
ten de recoger informacién de los familiares y testigos, partiendo
del supuesto obvio para la gran mayoria de casos de que los pri-
meros son los mas interesados en que se realice la investigacion y
la identificacion de sus seres queridos. Como hemos sefialado, el
esquema actual de investigaciones estd orientado desde el punto
de vista de la investigacion judicial. Se trata, al fin y al cabo, de una
investigacion dispuesta a la identificacion de los responsables y a la
acumulacién y organizacion de pruebas, entre las que se cuenta la
identidad de las personas desaparecidas.

8 Cf. Iannacong, G. C. y otros. «Genetic Structure and their Impact in the
Identification of Andean Missing Persons: A Perspective from Ayacucho».
Forensic Science International: Genetics Supplement Series, vol. 3, n.° 1, 2011,
pp- 291-292.
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La identidad de los desaparecidos es un elemento sustancial a
la investigacion, pues permite demostrar la fecha y circunstancias
en que fue cometido el presunto delito. Para la mayoria de los casos
se tiene un relato general de las circunstancias de la desaparicion
y el momento en que sucedio, elaborado en buena medida gracias
al trabajo de la CVR, por lo que la identidad de la victima permite
relacionar el crimen cometido con un momento y un lugar espe-
cificos. ;Qué organizaciéon armada circulaba por ese lugar en esa
época?, ;al mando de quién estaba?, ;qué crimenes cometieron?

Hay que sefalar que los fiscales a cargo de las investigaciones
no se dedican solo a la identificacién de los responsables, a pesar
de que sus investigaciones estén orientadas hacia ello. Los fiscales
concentran muchos esfuerzos en las tareas destinadas a la identifi-
cacion de las victimas, realizan las diligencias necesarias y movili-
zan recursos para dar con la identidad de la persona, aun en casos
en los que no parece haber muchas posibilidades de identificar al
responsable. Pero la logica de la investigacién es al fin y al cabo ju-
dicial. Se trata de la denuncia de la comisién de un delito.

La judicializacién del proceso limita la cantidad y la calidad de
informacién que permitiria identificar a la victima. Toda persona
que quiere dar con el paradero de su familiar desaparecido tiene
que presentar una denuncia ante el Ministerio Ptblico. No existen
opciones para los familiares y testigos que no quieren involucrar-
se en una investigacion judicial. Al existir solo esa via, es bastante
comun que muchos familiares se sientan disuadidos de abrir una
investigacion y muchos testigos de colaborar con ella, pues necesa-
riamente su testimonio se convertira en testimonio judicial y es pro-
bable que en el futuro tengan que presentarse ante las salas penales
a las que llegaran los casos. Los familiares y testigos tienen solo dos
opciones: o se involucran en la persecucién de los responsables o
desisten de buscar a sus seres queridos.

Esta aparente contradiccion lleva a casos en los que ni los obje-
tivos judiciales ni los humanitarios de la investigacion forense se
alcanzan. Si se ha dejado de recaudar informacion por este motivo,
la légica que prioriza lo judicial ha sido la que ha impedido que se
recojan los testimonios de los familiares y los testigos que definiti-
vamente no se quieren involucrar en una investigacion penal.
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El Estado ha previsto mecanismos para acceder a informacion
durante las investigaciones judiciales del Ministerio Puiblico, pero
estos siguen suponiendo que los testimonios entregados son de ca-
racter judicial:

— El mecanismo de «colaboracion eficaz» que permite que perso-
nas involucradas en la realizacion de los crimenes entreguen
informacion a cambio de beneficios en la pena. Este mecanismo
supone siempre el involucramiento del declarante en una inves-
tigacion judicial.

— El «Sistema de proteccion a victimas, familiares de victimas y
testigos». Este no ofrece en la realidad practica la seguridad que
ofrece en la teoria, lo que disuade a sus posibles beneficiarios
de buscar proteccion en el sistema. La Defensoria del Pueblo ha
sefialado lo siguiente:

[...] el sistema de proteccion a victimas, familiares de victimas y
testigos en los casos de violaciones de derechos humanos ha sido
deficiente. Las insuficiencias normativas, el desconocimiento de las
normas, las dificultades en la ejecucion de las medidas de seguridad
adoptadas, y la falta de presupuesto para asegurar el cumplimiento
de estas medidas, han debilitado considerablemente la eficacia del
sistema.’

3.2.2. Acompanamiento psicosocial, perspectiva psicosocial
y atencion en salud mental

Se trata de dos tareas derivadas, pero de importancia fundamental,
que son parcialmente atendidas debido a que la politica de repara-
ciones del Estado en salud mental se encontraba todavia, en el 2012,
en fase de implementacion:

?  Derensoria DEL PuEBLo. A cinco afios de los procesos de reparacion y justicia en el
Perii: balance y desafios de una tarea pendiente. Informe Defensorial n.° 139. Lima:
Defensoria del Pueblo, 2008.
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— La primera tarea es el acompafnamiento y orientacion a los fa-
miliares durante la busqueda. El Ministerio de Salud comenzé a
organizar esta linea de accion con la aprobacion del Documento
Técnico «Lineamientos para el acompafiamiento psicosocial a
familiares de personas desaparecidas» en abril de 2012.

— La segunda es la atencidn de las secuelas en salud mental de
las victimas del conflicto armado, entre las que se cuentan a los
familiares de las personas desaparecidas, mediante el Programa
de Reparaciones en Salud del Plan Integral de Reparaciones.

Las consideraciones que se presentan a continuaciéon no se con-
centran en la salud fisica de las victimas sino en su salud mental.
Para ello, se analiza la institucionalidad puiblica que se ha puesto
en marcha para dar cuenta de esta necesidad, la forma en que se
organiza, sus alcances y limitaciones; asi como su situacién frente
al hecho de que no existe una politica de Estado destinada a la pro-
blematica de las personas desaparecidas.

Comencemos con la primera tarea, la referida al acompana-
miento psicosocial, el trabajo psicosocial o la perspectiva psicoso-
cial. La categoria psicosocial hace referencia a la relacion entre la
dimension individual y social de una persona, la forma en que el
sujeto se vincula a su entorno y este lo afecta. El acompafiamiento
psicosocial ofrece respaldo y orientacion a los familiares durante el
duro trance de la busqueda, intentando modular sus expectativas
frente al éxito de la busqueda y favoreciendo su reintegracion al
mundo familiar, social y econémico.

El Ministerio de Salud ha decidido que se debe aplicar esta pers-
pectiva para el acompafiamiento a los familiares durante la busque-
da de sus seres queridos; para ello aprobd el Documento Técnico
«Lineamientos para el acompafnamiento psicosocial a familiares de
personas desaparecidas». De esta forma se coloco a la vanguardia a
nivel internacional, pues el Perti es uno de los primeros paises que
ha comenzado a incorporar el importante consenso internacional
sobre estandares minimos llamado «Consenso mundial de prin-
cipios y normas minimas sobre trabajo psicosocial en procesos de
busqueda e investigaciones forenses para casos de desapariciones
forzadas, ejecuciones arbitrarias o extrajudiciales».
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En realidad, se trata del trabajo de un grupo de organizaciones
de la sociedad civil, estatales y humanitarias. Estas se congregan
en la Mesa de Trabajo sobre Busqueda de Personas Desaparecidas,
antes denominada Mesa de Trabajo en Acompanamiento Psicoso-
cial en Procesos de Busqueda de Personas Desaparecidas. Dicho
grupo de trabajo impulso la validacion del consenso internacional
en el Pert y redactd el borrador de los lineamientos del Ministe-
rio de Salud. Participan en el grupo un ntimero considerable de las
organizaciones no gubernamentales vinculadas al tema desde el
punto de vista forense o psicosocial, e instituciones publicas como
la Comisién Multisectorial de Alto Nivel, el Instituto de Medicina
Legal, la Direccion Nacional de Salud Mental y la Defensoria del
Pueblo. Su objetivo es contribuir técnicamente al proceso mediante
la elaboracién de propuestas e incluso versiones preliminares de
documentos.

Las recomendaciones del «Consenso mundial de principios y
normas minimas» no se refieren solo al sector salud, como puede
entenderse de la conformacion plural de esta Mesa que las valido
en Pert. Implementar sus recomendaciones va mas alla de lo con-
cerniente directamente al sector salud. Segtin el mismo Documento
Técnico del Ministerio de Salud citado, la «perspectiva psicosocial»
debe orientar el

[...] conjunto de acciones y procesos que deben ser tenidos en cuenta
y/o desarrollados a nivel individual, familiar, comunitario y social
en los procesos de busqueda de personas desaparecidas e investiga-
ciones forenses para garantizar el cardcter reparador y dignificante
del proceso para las victimas directas o indirectas asi como para la
sociedad en su conjunto.

Esto se refiere tanto a la actuacion de todos los equipos de las dis-
tintas disciplinas que intervienen en la busqueda de una investiga-
cion forense (antropodlogos, juristas, abogados, trabajadores sociales,
odontologos, expertos en balistica u otros) como a la intervencion de
personas entrenadas en metodologias de acompafiamiento psicoso-
cial para ofrecer un respaldo y orientacion a los familiares durante
el duro trance de la busqueda, orientandolo, intentando modular
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sus expectativas frente al éxito de la buisqueda y favoreciendo su
reintegracion al mundo familiar, social y econémico.

En cuanto a las acciones del sector salud, cabe sefalar que la
aprobaciéon del documento normativo supone implementar un
sistema que permita llegar a la mayoria de los «usuarios». Existe
personal de salud en centros de salud de primer y segundo nivel
(respecto a la cercania a la poblacion), pero pocos con la capacita-
cion necesaria para brindar algtn tipo de soporte emocional ahi
donde la gente vive. Quienes trabajan en estos centros de salud no
son especialistas en salud mental, sino enfermeras, obstetrices, asis-
tentes sociales que cumplen diversas tareas en el centro para el que
trabajan. Pero si se quiere lograr la cobertura necesaria, es necesario
capacitar al personal cercano a la poblacion.

Hay que considerar ademas que las secuelas de una catastrofe
humanitaria debilitan las instituciones y su capacidad de respues-
ta. En la mayoria de los casos, no se necesita llevar a cabo todo un
tratamiento o una terapia, como la entiende quien visita a un psicé-
logo o psiquiatra y se compromete con un proceso al menos de me-
diano plazo; sino como un acompafiamiento mas «basico»: acom-
pafar a una persona durante un proceso complejo para ayudarla
a superar el trance. Quienes trabajan en estos temas suelen insistir
en que el objetivo es que el familiar recupere el sentido de su vida
y se relacione positivamente con su familia y entorno. La perspec-
tiva psicosocial, ademas, y dado su caracter social, se vincula con la
construccion ciudadana y la reivindicacion de derechos.

Quienes estan mas cerca de las victimas no son los especialistas
sino el personal técnico de los centros de salud. A no ser por los ca-
sos de los que estdn realizando el servicio rural y urbano marginal
de salud (SERUM), ellos suelen conocer a las victimas y hablar su
idioma. El problema es que estos pequeios centros de salud cuen-
tan con poco personal y tiempo. El entrenamiento o capacitacion
que requieren debe centrarse en ofrecer metodologias que puedan
ser dominadas y puestas en practica en un tiempo razonable y que,
desde el punto de vista académico-profesional, sea comparable por
lo menos con un titulo de posgrado.

El personal de salud necesita recibir herramientas practicas que
les permitan realizar el acompafnamiento psicosocial. Al mismo
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tiempo se requiere que exista un sistema claro de referencias al per-
sonal de salud, que se establezca un mecanismo de seguimiento
del trabajo del personal de salud entrenado y que se cree un sis-
tema de referencia de los casos mdas complejos a especialistas en
psicologia y psiquiatria. Este sistema, ademas, deberia ser capaz de
coordinar con el Ministerio Puiblico para la preparacion de los even-
tos forenses como las exhumaciones o las exhibiciones de prendas,
con el tiempo suficiente para que los familiares vayan preparados
emocionalmente y enterados del sentido que tiene el evento para la
investigacion.

Aunque se estan realizando muchas investigaciones forenses,
todavia no se cuenta con un sistema capaz de brindar acompafia-
miento psicosocial en todos los casos. Sin embargo, los avances
en la implementacion son importantes. En el 2012, alrededor de
400 profesionales de salud del Estado destacados en zonas donde
hay personas desaparecidas han recibido algtin entrenamiento en
acompanamiento psicosocial o atencién comunitaria mediante las
diversas capacitaciones que ha propiciado alguna organizaciéon no
gubernamental. Ademas, la Red para la Infancia y la Familia, con el
apoyo del Comité Internacional de la Cruz Roja, esta realizando un
trabajo de formacién de formadores en acompanamiento psicosocial
dentro del sector publico de salud en Huancavelica y Ayacucho con
el objetivo de propiciar una sucesion de capacitaciones que permita
ampliar la cobertura existente hoy dia.

Adicionalmente, cabe mencionar que, en distintos lugares del
pais, las iglesias y diversas organizaciones ofrecen alguna forma
de acompaniamiento psicosocial a los familiares, algunas de ellas
mediante terapias gratuitas. Un conjunto de estas organizaciones se
han congregado en Ayacucho —en el Grupo de Acompafiamiento
Psicosocial de Ayacucho (GAPSA)— para ofrecer sus recursos hu-
manos para el acompafiamiento a los familiares. El reto es ampliar
la base de recursos humanos disponibles y lograr que en la pla-
nificacion de las investigaciones se considere que los encargados
de brindar algun tipo de servicio relativo a la salud mental tengan
conocimientos sobre acompafnamiento social. Eso supone una es-
trategia de capacitacion del personal como parte de una politica de
salud publica y salud mental.
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Los avances mas significativos, no obstante, son los obtenidos
en el plano normativo. Estos avances se definen mejor en toda la
normativa creada hasta la fecha para organizar la intervencion del
Estado en la salud mental de los familiares de las personas desa-
parecidas. El documento motivador del Seminario «Andlisis y Pro-
puestas sobre Politicas de Estado para la Busqueda de Personas
Desaparecidas» sefiala distintos avances normativos relativos al
tema.' En el articulo 22 de la ley que crea el Plan Integral de Repa-
raciones, por ejemplo, se considera que las reparaciones en salud
tienen como objetivo «la recuperaciéon de la salud mental y fisica,
reconstitucion de las redes de soporte social y fortalecimiento de las
capacidades para el desarrollo personal y social». Con esto, la aten-
ciéon no queda limitada al tratamiento de sintomas clinicos, sino que
también abarca la intervencion en el entorno de las victimas."

Otra norma que la Mesa de Trabajo en Atencidon Primaria de
Salud sefiala como avance importante es el Plan Nacional de Sa-
lud Mental, que tiene como uno de sus objetivos: «Promover la
equidad en la atencién de la Salud Mental en términos de estrato
social, género, ciclo de vida y diversidad cultural; dando atencién
diferenciada a las poblaciones vulnerables, en especial a las afec-
tadas por la violencia politica». De manera similar, el objetivo sa-
nitario n.° 6 del Plan Nacional Concertado de Salud (2007-2020)
dice: «Mejorar la Salud Mental de la poblacién como un derecho
fundamental de la persona, componente indispensable de la salud
integral y del desarrollo humano» e indica como resultado espe-
rado que el 70% de las personas afectadas por el conflicto armado
mejoren el estado de su salud mental.

Existe, por tanto, una dimensién de trabajo social y familiar y
otra dimension terapéutica relativa al tratamiento de trastornos
producidos por la violencia. ;Cémo deberia implementarse un
plan capaz de brindar ambas opciones de apoyo?, ;qué estrategia
seguir? Por ultimo, existe una propuesta de norma técnica para la

10 Cf. Mesa de Trabajo sobre Busqueda de Personas Desaparecidas. Estado de la
cuestidon. Seminario «Andlisis y propuestas sobre politicas de Estado para la
busqueda de personas desaparecidas». Lima, 2012. Documento no publicado.

- Cf.ib.
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implementacion del Plan de Reparaciones en Salud en el Ministerio
de Salud que esta proximo a aprobarse. Esta propuesta ha recogido
la opinion de distintos especialistas mediante talleres de validacion
oportunamente realizados.

Sin embargo, los avances normativos no han llegado atin a im-
plementarse. Se ha avanzado en la capacitacion del personal, sobre
todo para el acompanamiento, no asi para la atencion terapéutica.
Como hemos visto, no se tiene atin suficiente personal entrenado en
los centros de salud de primer nivel, instalados ahi donde residen
las victimas, y no se cuenta tampoco con suficientes especialistas
disponibles para atender terapéuticamente los casos mas complejos.

Segun la Mesa de Acompanamiento Psicosocial, de las 263 ex-
humaciones realizadas en Ayacucho, Huancavelica y Cusco, solo
en 16 casos hubo acompafiamiento psicosocial y apenas en dos de
ellos hubo participacion de operadores de salud del Estado. Tam-
bién sefala que, cuando se ha brindado algun tipo de atencién a las
victimas, esta ha tendido a reducirse al aspecto clinico y al trabajo
en zonas urbanas o urbano marginales.

3.2.3. Apoyo material o logistico a los familiares

La busqueda de personas desaparecidas constituye todo un reto
logistico en el que se movilizan recursos publicos, de organizacio-
nes sociales e incluso de los propios familiares de las victimas. Si
los familiares se comprometen con un proceso de btisqueda deben
asumir un conjunto de gastos para asistir a las citaciones fiscales y
a los distintos eventos forenses y para recibir los restos cuando se
logra identificarlos.

En los contextos de justicia transicional, se debe entender que
muchas veces se trata de politicas dirigidas a una gran cantidad de
poblacion por lo que la dimensién logistica se convierte en un pro-
blema de enorme relevancia. En la situacion actual, esta dimensién
se presenta como un problema clave en la tarea de restituciones
de restos. En ausencia de una politica de Estado a cargo de la bus-
queda de personas desaparecidas, hasta hoy cada restitucion se ha
tratado como un caso tnico por el que excepcionalmente se retinen
para coordinar distintas organizaciones. No hay una planificacion
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logistica aplicable para la generalidad de los casos y como un pro-
cedimiento de rutina. Es necesario dar condiciones minimamente
aceptables de dignidad a la restitucion para que toda la investiga-
cidén financiada y realizada por el Estado tenga efectivamente carac-
ter de reparacion.

El Comité Internacional de la Cruz Roja era la tinica institucion
con una linea de asistencia a los familiares de las personas desapa-
recidas: financiaba los pasajes de los familiares y la compra de atau-
des hasta fines del 2011, afio en que la Comisiéon Multisectorial de
Alto Nivel comenz6 a hacerse cargo de la compra de los atatides.
Pero, a pesar de los esfuerzos de ambas instituciones, hay muchas
tareas que no las atiende nadie, salvo en las pocas ocasiones en los
que alguna organizacién no gubernamental esta vinculada al caso
y se hace cargo de todos los gastos. Cada vez que ocurre una resti-
tucidn, los familiares deben esperar a que alguna institucion decida
ayudarlos o asumir ellos mismos el costo.

Muchas personas que perdieron a sus seres queridos hace veinte
o treinta afios tienen ahora que gastar sus pocos recursos para poder
sepultarlos. Sin una organizacién ni una politica que se haga cargo,
una y otra vez se tienen que resolver problemas como el transporte
de los restos desde el Laboratorio Forense del Instituto de Medicina
Legal en Ayacucho, lugar donde son entregados a los familiares, has-
ta donde seran inhumados permanentemente. En cada caso se hace
necesario gestionar ante los Gobiernos locales la construccion de los
nichos y la organizacion de los rituales funerarios. Ha habido casos
en que los restos siguen esperando durante meses o afios, en el local
comunal o en las viviendas de los familiares, debido a que ninguna
institucion pudo asumir la construccion de los nichos. A veces los
restos se guardan en casas o en el local comunal a la espera de que
haya las condiciones materiales para darles una sepultura digna.

Es de conocimiento comun entre quienes trabajan en este tema
que los familiares se encuentran solos con el problema de trans-
portar los atatides hasta donde seran enterrados. Eso también re-
presenta una dificil negociacién con los conductores de los vehicu-
los de transporte. Pagar una camioneta es muy costoso. Ademas,
los vehiculos de transporte publico —Ilas llamadas combis— por lo
general no aceptan transportar restos mortales de personas, debi-
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do a creencias tradicionales seguin las cuales los muertos pueden
«llevarse el carro» cuando se pase por el borde de un precipicio.
Los familiares optan entonces muchas veces por el engafio: deben
vaciar el atatd, mostrarselo asi al conductor y llevar en un paquete,
como equipaje de mano, los restos de sus seres queridos. Es claro
que enfrentar a los familiares a estas situaciones no ayuda a que el
proceso de btsqueda sea reparador para ellos. Todo lo contrario,
se convierte muchas veces en un problema que deben afrontar a
costa de sus propios y escasos recursos y de dolor afiadido por las
circunstancias en las que tienen que enterrar a sus muertos.

Un cambio importante a este respecto ha sido el papel asumido
por la Comision Multisectorial de Alto Nivel. El Programa de Re-
paraciones Simbolicas de la Comisiéon Multisectorial de Alto Nivel
estaba en principio destinado a la conmemoracion y el reconoci-
miento de las victimas mediante acciones dirigidas a la percepcion
y representacion de la violencia. El programa tiene entre sus ta-
reas la realizacion de actos de reconocimiento, la construccion de
memoriales y la reconstruccion de memorias con un sentido ejem-
plar. Pero, acertadamente, la Comisiéon Multisectorial de Alto Nivel
identificd estas necesidades econdémicas generadas en el curso de
las restituciones de restos de las personas hasta ese momento desa-
parecidas y tomo la decisiéon de brindarles atencién.

Se puede decir que el hecho de que la Comisiéon Multisectorial
de Alto Nivel haya asumido la compra de atatides mediante su pro-
grama de reparaciones simbdlicas indica que el Poder Ejecutivo ha
mejorado significativamente su comprension del problema.

3.2.4. Justicia retributiva

Distintas instituciones coinciden en sefialar que las investigaciones
judiciales avanzan a un ritmo demasiado lento. Segtn la Defensoria
del Pueblo, a fines del 2012, 82 de las investigaciones judiciales a las
que hace seguimiento estaban atin en fase de investigacion prelimi-
nar y solo 23 habian logrado alguna sentencia. Las investigaciones
no dan el salto hacia la etapa de judicializacion.

Se presenta a continuacién informacién resumida sobre el esta-
do de la judicializacién de casos de violacion de derechos humanos.
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Estado de la judicializacion de graves violaciones
de derechos humanos

Investigacion preliminar 82

o Consemtenda B
Juicio oral o pendiente de este 22

om0
Archivo definitivo 13

| Achivoproviiond 2
No se ha recabado informacion 12

Fuente: Informe de Adjuntia 005-2011/DP-ADHPD. «El proceso de judicializacién
de graves violaciones a los derechos humanos». Agosto de 2011.

De las pocas sentencias producidas, la mayoria son absolucio-
nes. La politéloga Jo-Marie Burt ha sistematizado la informacion
de las sentencias producidas entre el 2004 y septiembre de 2012,
contando 23 sentencias de casos de desaparicion forzada de las 47
que constituyen el total de sentencias de casos de graves violacio-
nes de derechos humanos. En estas 23 sentencias se ha absuelto a 70
personas y condenado a solo 26.%

Se trata de investigaciones complejas que requieren investiga-
ciones minuciosas, para las que se ha creado una politica especial.
Existen subsistemas especializados tanto en el Ministerio Publico
como en el Poder Judicial, mediante los cuales se conocen los casos
de graves violaciones de los derechos humanos. Sin embargo, los
resultados de este subsistema no son suficientes, segiin especialis-

2 Cf. Burr, Jo-Marie. «Estadisticas y graficos sobre las sentencias en casos de gra-
ves violaciones de derechos humanos 2004-2012». Domingo 9 de septiembre
de 2012. Disponible en: <http://rightsperu.net/index.php?option=com_conten
t&view=category&id=40&layout=blog&Itemid=58>.
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tas de organizaciones no gubernamentales e instituciones del Esta-
do como la Defensoria del Pueblo.

Luego de la presentacion del Informe Final de la CVR y de acuer-
do con sus recomendaciones, se cred la Sala Penal Nacional desti-
nada a conocer casos de violaciones de los derechos humanos. Con
el paso del tiempo, su competencia se ha ampliado y diluido hacia
otros delitos como el lavado de dinero, narcotrafico, secuestro y li-
bertad de expresion. Los distintos informes de anadlisis del progreso
de la persecucion judicial de los casos sefialan que las principales
dificultades son la poca formalizacion de denuncias y avances en
las investigaciones del Ministerio Publico y la expedicién de sen-
tencias absolutorias.*

Los limitados avances se explican por distintos factores. Uno de
los principales es la falta de acceso a la informacién. Sin informa-
cién que pruebe las responsabilidades no es posible alcanzar justi-
cia. En un texto reciente, Amancio senala una controversia sobre la
informacién que supuestamente tienen las fuerzas armadas y que
podria implicar a sus miembros en delitos contra los derechos hu-
manos. Segin unas posiciones, las fuerzas armadas tienen infor-
macion sobre la identidad de muchos de los perpetradores de vio-
laciones contra los derechos humanos, pero se niegan a entregarla.
Segtin otras posiciones, las de las instituciones militares, dicha in-
formacion nunca existid o, si existio, fue destruida tiempo atras por
motivos de seguridad.

Una premisa en las investigaciones judiciales es que si el presun-
to perpetrador militar usaba un pseudénimo durante sus acciones
en las zonas de emergencia, eso debe constar en algtin registro ofi-
cial, aunque fuere reservado. El acceso a ese registro permitiria es-
tablecer la identidad del presunto responsable de los abusos contra
los derechos humanos bajo investigacion. Frente a ello, las fuerzas
armadas alegan que en el contexto de violencia armada se tuvo que
tomar medidas excepcionales en el manejo de la informacién: la
mayoria se transmitia de forma oral, y los registros de seudénimos

13 Cf. Derensoria DEL PuesLo. Ob. cit.; Burt, Jo-Marie. Ob. cit.; y COORDINADORA

NacronaL pE Derecnos Humanos. Informe anual 2011-2112 «Un afio del gobierno
de Ollanta Humala». Lima: CNDDHH, 2012.
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eran incinerados. Esto habria incluso tenido consecuencias negati-
vas para los mismos oficiales, que no podian acreditar su servicio
en zonas de emergencia y perdieron la oportunidad de acumular el
puntaje que necesitaban para los ascensos en su carrera.

Lo cierto es que los drganos judiciales no cuentan hoy con dicha
informacion y mucha otra que podria impulsar las investigaciones
penales. La investigacion judicial, sin embargo, no depende solo
de archivos formales sino también de la pesquisa que realizan los
fiscales mediante testimonios y el cotejo de diversas fuentes.

No solo las fuerzas armadas tienen informacion util, sino tam-
bién los pobladores de las zonas en donde ocurrieron las desapa-
riciones. ;Qué tan dispuestos estan a dar la informacién que po-
seen? La respuesta a esa cuestion varia seguin los diversos actores,
contextos y momentos. En muchos casos, las personas no quieren
entregar la informacién que conocen para no involucrarse en un
proceso judicial, y esto afecta no solo las investigaciones judiciales
sino también la identificacién de las personas desaparecidas. Sin
esa informacion, que habria podido obtenerse por otros medios,
las limitaciones de la justicia se proyectan también a los objetivos
humanitarios. En un contexto en el que las investigaciones estan ju-
dicializadas y en ausencia de opciones para dar respuestas a los fa-
miliares, ni los objetivos judiciales ni los humanitarios se alcanzan.

3.2.5. Justicia restaurativa

Hemos hecho ya referencia a la institucionalidad creada para aten-
der las reparaciones de manera integral, compuesta basicamente
por el Consejo de Reparaciones, la Comision Multisectorial de Alto
Nivel y sus programas de reparaciones. Hasta la gestién anterior,
la Comision Multisectorial de Alto Nivel basicamente se habia
concentrado en reparaciones econdomicas de cardcter colectivo por
montos de 100.000 nuevos soles (alrededor de 40.000 ddlares). Pero
en los ultimos afios se ha empezado a ejecutar los otros programas
de reparacién como el programa de reparaciones econdmicas indi-
viduales, el cual se inicid en el 2011.

Administrar simultdneamente las diversas formas de repara-
cion demanda un gran esfuerzo de coordinacion entre las distintas
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unidades del Estado vinculadas con su implementacién, entre los
distintos sectores y entre las diversas zonas involucradas. La Comi-
sion Multisectorial de Alto Nivel tiene a su cargo la pesada tarea de
coordinar con el Ministerio de Educacién, el Ministerio de Salud,
el Registro Nacional de Identificaciéon y Estado Civil (RENIEC) y
otras muchas instituciones del Estado y Gobiernos regionales y lo-
cales. Existe una politica unificada, pero también problemas que no
siempre son especificos de las reparaciones sino también comunes
a toda la gestion publica en el Pert.

3.2.6. Formalizacion de la desaparicion

Durante la violencia, muchas personas no pudieron obtener cer-
tificados de defunciéon por la muerte de sus parientes. El caos era
enorme y muchos registros civiles se destruyeron, por lo que las
muertes no pudieron formalizarse. Pero también existe el caso de
personas cuyos cuerpos nunca se encontraron y sobre las que no
hay noticias luego de tantos anos. Por ello, se necesita encontrar
alguna solucién administrativa a la situacion legal de los muertos y
desaparecidos; esto es, una via de accion oficial que no dependa del
ambito judicial, pero sin que se contradiga con €l ni lo obstaculice
ni lo excluya.

Normalmente, cuando desaparece una persona en cualquier
otra circunstancia existe un mecanismo de declaracién de «muerte
presunta» mediante el cual se puede dar legalmente por muerta a
una persona, aun sin que se encuentre su cadaver. Pero este meca-
nismo esta diseflado para casos corrientes y no para magnitudes de
catastrofe. Asi, sin partidas de defuncidén, en la sociedad peruana
que experimentd la violencia armada, las viudas no pudieron ser
legalmente viudas, los huérfanos no pudieron ser legalmente huér-
fanos y los herederos no pudieron recibir lo que les corresponde.

La soluciéon administrativa que existe en la actualidad es un pro-
cedimiento mediante el cual las familias de las personas desapareci-
das pueden solicitar una Constancia de Ausencia por Desaparicion
Forzada. Este mecanismo fue aprobado mediante la Ley 28413, que
regula la Ausencia por Desapariciéon Forzada durante el periodo 1980-
2000 y que establece el Registro Especial de Ausencia por Desapari-
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cion Forzada (READF) a cargo de la Defensoria del Pueblo. Tras una
investigacion rigurosa, las familias pueden acceder a las constancias e
iniciar con ellas un procedimiento judicial especial, sumario, gratuito
y simple para la declaracion judicial de la ausencia por desaparicion
forzada de una persona y su inscripcién en el Libro de Personas Na-
turales del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil.

Los principales problemas con este procedimiento los ha sena-
lado con total claridad la misma Defensoria en diversos informes:
la cantidad de dias previstos para la verificacién administrativa es
insuficiente, el procedimiento es desconocido para muchos jueces
de paz y familiares, la burocratizacién y los cobros indebidos. Con
todos estos problemas, entre el 2005 y el 2008, la Defensoria del
Pueblo logré emitir 1.044 constancias, pero solo 191 de ellas pasa-
ran a la etapa judicial del procedimiento."

Una propuesta para corregir el mecanismo (el Proyecto de Ley
603/2011) ha sido aprobada recientemente por la Comisién de
Constitucién y Reglamento del Congreso de la Reptiblica. Esta pro-
puesta plantea modificar los articulos 44 y 45 de la Ley 26497 (Ley
Organica del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil),
el Titulo III de la Ley 28413 (ley que regula la ausencia por desapa-
ricién forzada) y el articulo 49 del Decreto Supremo 015-98-PCM,
que aprueba el Reglamento de Inscripcion en el Registro Nacional
de Identificacién y Estado Civil.

Con la aprobacion de esta ley se espera corregir los defectos del
mecanismo vigente hoy en dia. Se superaria el engorroso tramite
ante los jueces de paz que debia realizarse luego de que la Defen-
soria entregara la constancia. La baja cantidad de casos que han pa-
sado esta etapa es un indicador de que esa parte del procedimiento
estaba fallando, aunque ello también puede deberse a la confusion
de algunos familiares sobre los méritos del mecanismo.

4 Cf. DerensoriA DEL PuesLo. Ob. cit.



CarituLo 4
REFLEXION FINAL: LA FALSA CONTRADICCION ENTRE
LOS OBJETIVOS HUMANITARIOS Y LOS JUDICIALES

Uno de los principales reparos a la inclusién de objetivos humanita-
rios en la busqueda de personas desaparecidas es que estos afecten
las posibilidades de alcanzar justicia. Se suele temer que una estra-
tegia concentrada en la identificacion de los restos y la devolucion
de estos a los familiares de la victima reste importancia a la sancién
a los responsables o distraiga al Estado de la tarea de sancionar.
Se teme que una intervencidn centrada en el fin humanitario de
identificacion y devolucion ocasione que, en la practica, se deje de
recoger o se hagan invalidas las pruebas para sustentar un proceso
penal. EI temor es que, aunque de forma involuntaria, el foco en lo
humanitario termine favoreciendo la impunidad.

Tal podria ser el caso de las investigaciones forenses que se rea-
lizan en Espafia en el marco de la Ley de Memoria Histérica,' que
permite que se realicen investigaciones forenses para la identifica-
cion y localizacion de los restos mortales de las victimas de la gue-
rra civil y de la dictadura franquista que result6 de aquel conflicto.
Después de medio siglo, cientos de familias espafiolas esperan re-
cuperar los restos mortales de sus seres queridos. En el marco de
esta ley, se ha establecido un protocolo de actuacion en las exhuma-

Su nombre oficial es «Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen
y amplian derechos y se establecen medidas en favor de quienes padecieron
persecucion o violencia durante la guerra civil y la dictadura». Véase la norma
en el Boletin Oficial del Estado espafiol. Disponible en: <http://www.boe.es/
buscar/doc.php?id=BOE-A-2007-22296>.



98

DESAPARICION FORZADA Y DERECHOS DE LAS VICTIMAS

ciones que se ha enviado a distintas comunidades auténomas, mu-
nicipios y provincias, y a las asociaciones de memoria histérica del
ambito nacional. En la practica, se trata de una medida destinada a
la identificacion de los restos, al parecer sin mayores oportunidades
de identificacién de los responsables. En realidad, una vez que ha
pasado tanto tiempo, las posibilidades de abrir un proceso judicial
y esperar sanciones son muy pocas, puesto que casi la totalidad de
los posibles responsables ya no estan con vida.

En sentido opuesto, se puede temer que la persecuciéon judi-
cial disminuya las posibilidades de los familiares de recuperar los
restos de sus seres queridos. Aunque esta no es en sentido pleno
la situacion del Perti actualmente, si se debe reconocer que el pro-
cedimiento con el que hoy en dia se aborda el tema obliga a que
los objetivos humanitarios se subordinen a la investigacion penal.
Nuestro sistema de justicia esta disefiado para buscar responsables;
la informaciéon que administra y produce el Ministerio Ptblico es
sobre todo relativa a pruebas que permiten incriminar y castigar.
Las familias de los desaparecidos, en cambio, buscan una informa-
cion que sea ttil no solo para incriminar y castigar, sino en general
para superar el dafo recibido.

Las caracteristicas de nuestro sistema de justicia pueden llevar
a situaciones en las que solo se considere necesario identificar al-
gunos de los restos humanos asociados al caso en investigacion, ya
que con ellos bastaria para probar las responsabilidades penales.
Otra posible situacion es que la investigacion penal demore mu-
cho tiempo; tengamos en cuenta que se trata de investigaciones que
deben ser rigurosas, ya que se corre el riesgo de quitar la libertad a
una persona inocente. Esta demora puede suponer retrasos para el
objetivo humanitario, pues los fiscales deben repartir su tiempo en
las diligencias destinadas a la identificacién de los desaparecidos
con la investigacion de los perpetradores, tanto de casos de desa-
paricion forzada como de ejecuciones extrajudiciales, tortura y vio-
lencia sexual.

Un caso en el que este temor se hizo realidad es el de las investi-
gaciones que se realizaron en Sbrenicia, ordenadas por el Tribunal
Penal Internacional para la ex-Yugoslavia. Este tribunal ordend la
realizacion de investigaciones forenses para demostrar que se habia
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cometido un genocidio, lo que logroé con éxito. Su principal interés
fue el recojo de evidencias para probar que la poblacién croata ase-
sinada en Sbrenicia era en su mayoria musulmana, por lo que la
matanza habria estado destinada a la desaparicion de dicha comu-
nidad religiosa.

Ambos temores, el de justicia sin identificacion y el de identi-
ficacion sin justicia, carecen de sentido. Necesariamente, un me-
canismo de justicia transicional relacionado con la busqueda de
personas desaparecidas en el Pert tendra que trabajar en estrecha
relacion con el Ministerio Publico. La Constitucién obliga a que asi
sea. Nadie, si no es el fiscal o algn tribunal competente, tiene de-
recho a manipular la evidencia material relacionada con la desapa-
ricién de una persona.

Los objetivos humanitarios y los judiciales pueden conciliarse.
Baraybar senala el caso de Késovo como un ejemplo de dicha posi-
bilidad.? La Misién de Administracion Provisional de las Naciones
Unidas en Késovo cre6 la Oficina de Personas Desaparecidas y fo-
renses, que estuvo dirigida a la «identificacién individual» de los
restos y no solo a su «identificacién categdrica» para reconocer la
pertenencia de las personas desaparecidas a un grupo étnico, como
seria el caso del Tribunal Penal Internacional para Ruanda y el Tri-
bunal Penal Internacional para la ex-Yugoslavia.

El caso de Kdsovo ofrece algunas lecciones importantes: se debe
crear una organizacion auténoma dirigida a la identificacion de las
personas desaparecidas, y esta organizacion debe trabajar cerca de
las instituciones judiciales con el fin de garantizar la legalidad del
manejo de las evidencias. Ademads, esta organizacion se tiene que
hacer cargo de la centralizacion y coordinacién del trabajo y la in-
formacion de las distintas instituciones publicas y privadas rela-
cionadas con el tema, implementar los estandares internacionales,
combinar la investigacion forense con acciones de extension a la
comunidad y hacerse cargo del manejo y produccion de toda la in-

2 Cf. BARAYBAR, José Pablo y otros. «The Need for a Centralized and Humanita-
rian-based Approach to Missing Persons in Iraq: An Example from Kosovo».
The International Journal of Human Rights, vol. 11, n.° 3, 2007.
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formacion posible. Todo esto en funcién de criterios de transparen-
ciay rendicion de cuentas a fin de que su intervencion sea legitima.?

Tal vez una de las fuentes de ambos temores y de la confusion
respecto a cémo abordar las miles de desapariciones se deba al uso
impreciso de algunos términos. Se suele hacer referencia a la reali-
zacion de investigaciones forenses y no a la busqueda de personas
desaparecidas, con lo que se suele reducir todo el problema a la
investigacion legal sin considerar su aspecto psicosocial y logistico
o material. Se suele utilizar la palabra exhumaciones para hacer refe-
rencia a las investigaciones forenses, cuando estas son solo la parte
de una intervencién mads integral denominada investigacién forense.
Esta confusion puede tener serias implicancias en las estrategias de
recojo de informacion: un plan de exhumaciones o, como a veces
se dice, de exhumaciones humanitarias, supondria inicamente la re-
cuperacion de restos pero no de la informacion histérica y relativa
a las caracteristicas fisicas de la persona desaparecida con la que
deben compararse. También se suele hacer referencia al problema
con la expresion desapariciones forzadas, cuando este es solo uno de
los motivos por los cuales puede desaparecer una persona durante
una situacion de violencia. Hay también desaparecidos en accion y
personas que desaparecieron aunque no haya sido la intencién que
asi fuera.

Afortunadamente, en varios lugares del mundo donde se vie-
nen impulsando procesos de justicia transicional, se puede cons-
tatar una tendencia creciente a dar importancia a la localizacién e
identificacion de los restos de los desaparecidos. No se trata enton-
ces de elegir entre justicia y verdad, siempre que se cree un meca-
nismo que permita recuperar e identificar los restos mortales de las
personas desaparecidas mientras se recuperan las evidencias que
contribuiran a que los drganos jurisdiccionales realicen la investi-
gacion penal.

Un mecanismo como el sefialado seria una forma eficaz de cum-
plir con obligaciones que el Estado peruano ha contraido. En efecto,
diversos instrumentos internacionales reconocen en los familiares
«el derecho que asiste a las familias de conocer la suerte de sus

3 Cf.ib.
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miembros»* y de «conocer la verdad sobre las circunstancias de la
desaparicién forzada, la evolucion y resultados de la investigacion
y la suerte de la persona desaparecida».’

Pero no se trata solo de obligaciones, sino de la oportunidad que
tenemos los peruanos de mostrar empatia y humanidad hacia el su-
frimiento de un extenso sector de nuestra poblaciéon que sufre hoy
material y emocionalmente las consecuencias del sasachakuy tiempo
(los anos dificiles).

El jurista suizo Jean Pictet sostuvo que la nocién de humanidad
alude a un sentimiento de benevolencia activa para con los hom-
bres, y que lo humanitario se refiere a toda accién bienhechora para
el hombre, como el alivio del sufrimiento fisico o moral.® Existen
distintas formas de desaparicion y distinto tipo de dafios, pero el
mas conocido y tal vez el mas doloroso es la incertidumbre de no
saber si un familiar estd vivo o muerto. Una manera elemental de
aliviar el sufrimiento es dar una respuesta a esa persona que se si-
gue preguntando por el destino de sus seres queridos y permitirle
que entierre sus restos.

Todo lo sefialado en este texto se puede resumir en una sen-
tencia: es necesario pasar de un enfoque retributivo de la justicia
a un enfoque restaurativo; dejar de abordar el problema solamente
con el objetivo de la punicién penal para comenzar a verlo también
desde el punto de vista de las necesidades de la victima. Tanto la
buisqueda e identificacion de los restos humanos como la sancion a
los responsables son, desde el punto de vista restaurativo, formas
de satisfaccion del dafio. La retribucion es entonces solo una forma
mas de la justicia, indispensable pero insuficiente. Las victimas tie-
nen derecho a una respuesta integral, y los Estados tienen el deber
de conciliar sus diversas instituciones y normas para ofrecerla.

Articulo 32 del Protocolo I de los Convenios de Ginebra.

Articulo 24 de la Convencién Internacional para la Proteccion de Todas las
Personas contra la Desaparicion Forzada del 2006.

Cf. PictET, Jean. «Comentario sobre los principios fundamentales de la Cruz
Roja». Revista Internacional de la Cruz Roja, n.° 4, 1979.
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