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1. INTRODUCCION

Veintiin mil setecientos noventa y tres (21, 793) peruanos y peruanas fueron victimas de
desapariciones forzadas durante el periodo del conflicto armado interno comprendido
entre 1980 y 20002. De ese universo, 7,009 personas fueron desaparecidas en Ayacucho;
2,413 en Huanuco; 1,879 en Junin; y 1,140 de San Martin, siendo estas las regiones mas
afectadas por este delito3. De hecho, la cifra podria ser mayor si se considera que el Registro
Nacional de Personas Desaparecidas y de Sitios de Entierro (“RENADE”) que recopila esta
informacidn, todavia sigue en construccion y es constantemente alimentado con nueva
informacién. Al mes de abril de 2018, el RENADE contabilizaba 20,329 personas
desaparecidas durante el periodo de violencia, cifra que aumenté a 20,500 tan solo algunos
meses después*. El crecimiento de este nimero como consecuencia del acceso a nueva
informacion es, entonces, notorio.

En nuestro pais, desde una etapa muy temprana, diversos actores clave a nivel nacional® e
internacional® buscaron ejercer presion sobre el Estado peruano para que atienda su deber
de investigar los casos de desaparicion forzada a fin de determinar responsabilidades
penales, otorgar reparaciones y buscar a las personas desaparecidas. Sin embargo, las
respuestas del Estado fueron, en su mayoria, fragmentadas e incipientes. Tras concluido el
trabajo de la Comisién de la Verdad y Reconciliacién, que arrojé una cifra estimada de
personas desaparecidas de 8,5587, la atenciéon a los casos de desaparicién forzada fue
canalizada tanto por la via judicial como por la via de las reparaciones administrativas
previstas por el Estado con la creaciéon del Plan Integral de Reparaciones.

No obstante, ninguna de aquellas respuestas fue lo suficientemente holistica y eficiente
como para cumplir cabalmente con la obligaciéon del Estado de buscar y encontrar a las

2 RENADE. Oficio No. 525-2020-JUS/DGBPD recibido via solicitud de acceso a la informacién el dia
23 de octubre de 2020.

3 Ibidem.

4 Comisién de Derechos Humanos - COMISEDH. Informe alternativo al Comité contra las
Desapariciones Forzadas. Primer informe periédico del Estado Peruano a evaluarse en la 162 sesién
del Comité (8 -18 Abril 2019). P. 12.

5 Destaca, por ejemplo, el rol de las organizaciones defensoras de derechos humanos y de la Iglesia
Catdlica quienes realizaron centenares de denuncias de casos de desaparicién forzada, exigiendo
investigaciones serias y efectivas. Véase: CANO Gloria (2020) “La desaparicién forzada en Pert y el
Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En IBANEZ Juana et. al. (Coord.). Desaparicién
Forzada en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Balance, impacto y desafios. Instituto de
Estudios Constitucionales del Estado de Querétaro Instituto Interamericano de Derechos Humanos.
México. P. 454.

6 Corte IDH. Caso Neira Alegria y otros Vs. Pertd. Reparaciones y Costas. Sentencia de 19 de septiembre
de 1996. Parr. 69; Caso Osorio Rivera y familiares Vs. Pert. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2013. Parr. 250; Caso La Cantuta Vs. Pert.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de noviembre de 2006. Parr. 232; Caso Anzualdo
Castro Vs. Perti. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de septiembre
de 2009. Fondo. Parr. 185.

7 REATEGUI Félix (coord.), BARRANTES Rafael y Jestis PENA. (2012) Desaparicién forzada y derechos
de las victimas. La respuesta humanitaria a las demandas de verdad, justicia y reparacion en el Pertl.
IDEHPUCP y Fundacién Konrad Adenauer Stiftung. Lima. P. 38.



personas desaparecidas, dando con ello respuestas concretas a sus familiares sobre qué
sucedio y cudl es el destino o paradero de sus seres queridos. Esta situacidn, lejos de ser
atipica o circunstancial, se constituyé en la politica de Estado respecto a este fenémeno
durante aproximadamente 30 afos. Incluso cuando desde el Ministerio Publico se
realizaron esfuerzos para emprender la blisqueda de las y los desaparecidos, los resultados
fueron insuficientes si se les compara con la dimensidn de la tarea.

A nivel jurisprudencial se ha reconocido que el nivel de angustia y dolor que enfrentan los
familiares de las personas desaparecidas ante la falta de respuestas respecto del destino de
sus seres queridos representa graves afectaciones a su derecho a la integridad. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado en mas de una oportunidad que “la
privacion continua de la verdad acerca del destino de un desaparecido constituye una forma
de trato cruel e inhumano para los familiares cercanos”8. La Corte Constitucional de
Colombia, por su parte, ha indicado que “la dilacién de la investigacién o de la entrega de
informacién a las personas interesadas apareja, a su turno, una violacién del derecho a no
ser objeto de tratos crueles en cabeza de los familiares de la persona desaparecida”®.

En el afio 2016, se cre6 la Ley No. 30470, Ley de Busqueda de Personas Desaparecidas
durante el Periodo de Violencia 1980-2000 (“la Ley”, “Ley No. 30470”, “Ley de Bisqueda”),
la cual, seglin lo establece su articulo 1, tiene por finalidad priorizar el enfoque humanitario
durante el proceso de biisqueda, articulando y disponiendo medidas relativas a la biisqueda,
recuperacién, andlisis, identificacion y restituciéon de los restos humanos. Esta Ley ha
representado un cambio de paradigma en la forma en que el fenémeno de las
desapariciones forzadas se habia tratado en el Pert. De conformidad con la propia Ley, el
enfoque humanitario se centra en aliviar el sufrimiento e incertidumbre de las y los
familiares de las personas desaparecidas, orientando el proceso de busqueda y las medidas
previamente sefaladas, de modo que tengan un efecto reparador en las familias. La Ley No.
30470 fue complementada meses mas tarde por la Resolucion Ministerial No. 0363-2016-
JUS que aprueba el Plan Nacional para la Busqueda de Personas Desaparecidas (1980-2000)
(“PNBPD”), herramienta que traduce los alcances de la Ley en lineamientos de acciones
concretas, lideradas principalmente por la Direcciéon General de Bisqueda de Personas
Desaparecidas (“DGBPD”), 6rgano de linea del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
(“MINJUS”) creado en el 2017.

Este marco normativo ha sido fortalecido en los ultimos afios a través de la adopcion de
otros instrumentos legislativos!? y directivas de trabajo!! elaborados y aprobados tanto por

8 Corte IDH. Caso Radilla Pacheco Vs. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 23 de noviembre de 2009. Parr. 166; Caso Gelman Vs. Uruguay. Fondo y
Reparaciones. Sentencia de 24 de febrero de 2011. Parr. 133.

9 Corte Constitucional de Colombia. Sentencias C-067 de 2018 y C-473 de 2005.

10 Decreto Legislativo No. 1398. Decreto Legislativo que crea el Banco de Datos Genéticos para la
busqueda de personas desaparecidas en el Per(; -Decreto Supremo No. 014-2018-JUS. Decreto
Supremo que aprueba el Reglamento del Decreto Legislativo No. 1398, Decreto Legislativo que crea
el Banco de Datos Genéticos para la busqueda de personas desaparecidas.

11 Resolucién Ministerial No. 0167-2016-JUS. Constituye el Grupo de Trabajo encargado de brindar
asesoria durante el proceso de implementacién de la Ley No. 30470; Decreto Supremo No.013-2017-
JUS. Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos;
Resolucion Directoral No. 001-2017-JUS/DGBPD. Directiva para Normar el Proceso de Busqueda de
las Personas Desaparecidas con Enfoque Humanitario; Resolucién de la Fiscalia de la Nacion No. 049-
2018-MP-FN. Directiva General No. 001-2018-MP-FN. “Ejercicio de la funcion fiscal en la busqueda
de personas desaparecidas (1980-2000) en el marco de la Ley No. 30470; Resolucién de la Fiscalia



el MINJUS como el Ministerio Publico, organismo que concentra como parte de sus
funciones varias de las actividades previstas en el marco del proceso de busqueda con
enfoque humanitario.

Pese a los iniciales avances logrados desde que se puso en marcha este nuevo proceso de
busqueda con enfoque humanitario - los cuales seran abordados con mayor detalle alo largo
del presente diagndstico - la tarea pendiente del Estado peruano en esta materia es ain
bastante extensa y requiere de revisiones peridédicas que permitan identificar posibles
ajustes destinados a optimizar la estrategia aplicada en el proceso de busqueda, tanto a nivel
normativo como operativo.

En esa medida, el presente diagndstico analiza las posibilidades y limitaciones que presenta
la implementacién de la politica de busqueda de personas desaparecidas durante el
conflicto armado interno peruano. Este documento ha sido principalmente construido en
base a (i) el estudio y evaluacion de las normas vigentes que rigen la politica publica de
busqueda de personas desaparecidas, asi como sus antecedentes; (ii) la conduccién de
entrevistas con actores clave en la implementacién de la politica, destinadas a recabar
informacién complementaria para identificar deficiencias legislativas y operacionales
frente a las cuales puedan plantearse recomendaciones de mejora concretas; y (iii) la
revision de otras fuentes secundarias como normas internacionales (hard law y soft law),
jurisprudencia, derecho comparado y doctrina en general.

de la Nacién No. 2989-2019-MP-FN. “Lineamientos para el ejercicio de la Funcién Fiscal en la
Busqueda de Personas Desaparecidas”; Resolucién Viceministerial No. 003-2020-JUS/VMDHA]J.
Directiva para la Administracion y Gestion del Registro Nacional de Personas Desaparecidas y Sitios
de Entierro; Resolucion Viceministerial No. 004-2020-JUS/VMDHA]. Protocolo para el
acompafiamiento psicosocial a familiares en el proceso de busqueda de personas desaparecidas con
enfoque humanitario.



2. CONTEXTO Y METODOLOGIA

Como ha sido sefialado en la seccién introductoria, la politica publica de blisqueda de
personas desaparecidas creada por el Estado peruano es bastante reciente y, en
consecuencia, su implementacién se encuentra en una etapa todavia temprana. Debe
recordarse que tanto la Ley de Busqueda como el PNBPD fueron aprobados en el 2016,
mientras que la DGBPD fue creada en el 2017 y el equipo de trabajo que integra este rgano
de linea y lidera el proceso de busqueda, nombrado en 20182, Si a ello sumamos las
limitaciones y retrasos operativos que se han presentado durante el 2020 como
consecuencia de la pandemia por COVID-19, es sensato concluir que el trabajo del Estado
peruano en la implementacion de la politica de bisqueda es atn inicial.

Ahora bien, lo anterior no debe servir como una excusa o justificacién frente a las
deficiencias que a la fecha se identifican en el proceso de busqueda de personas
desaparecidas, sino como un elemento contextual que permita entender la dimensién y
naturaleza de estas fallas de cara a plantear recomendaciones pertinentes, realistas y
oportunas. El presente documento de diagndstico presenta a modo de hallazgos aquellos
aspectos de la politica publica que requieren que ciertos ajustes sean introducidos a fin de
garantizar que esta se ejecute de manera mas fluida y permita alcanzar el objetivo para el
cual fue creada.

La metodologia utilizada para la elaboracién de este diagnostico ha consistido en: (i) la
revision de un total de 38 normas internas - cifra que incluye leyes de caracter general,
decretos supremos, resoluciones ministeriales, directivas, protocolos, etc. - y de 39 fuentes
secundarias - incluidos tratados internacionales, jurisprudencia, normas de soft law,
convenios de cooperacion y doctrina en general (ver Anexo I); (ii) la realizacion de diez
entrevistas con actores clave involucrados en la implementacion de la politica publica de
busqueda de personas desaparecidas, los cuales pertenecen a diferentes sectores, tales
como el sector publico, la sociedad civil, organizaciones de familiares de victimas y
organizaciones internacionales.

Las actividades sefialadas han permitido identificar una serie de hallazgos que, por su
naturaleza, han sido clasificados - y seran asi presentados en este informe - en las
siguientes categorias:

X Hallazgos de caracter normativo
X Hallazgos relacionados con expectativas y necesidades de los familiares
X Hallazgos de naturaleza operacional

12 Resolucion Ministerial No. 0321-2018-JUS. “Designan Directora General de la Direccién General de
Busqueda de Personas Desaparecidas” 09 de agosto de 2018.



Cuadro resumen de los hallazgos identificados en el Diagndstico

Hallazgos de caracter

normativo

Hallazgos relacionados con
expectativas y necesidades de
los familiares

Hallazgos de naturaleza
operacional

Falta de claridad respecto al
alcance y distribucion de las
funciones

Ausencia de determinados
criterios para la priorizacion
de casos

Ausencia de una politica
publica integral

Limitaciones en los
Lineamientos del Ministerio
Publico

Falencias en la modalidad de
reporte de avances y
resultados

Falta de coordinacion y
cooperacion entre principales
actores intervinientes en la
implementacion de la politica

Ausencia de una base
normativa especifica para
participacion del Ministerio
Publico

Necesidad de un
acercamiento proactivo a los
familiares de las personas
desaparecidas

Limitaciones en el Convenio
de Cooperacion
Interinstitucional entre el
Ministerio Publico y el
MIN]JUS

Limitaciones de la busqueda
humanitaria en casos en
investigacion fiscal o con
proceso judicial en curso

Necesidad de crear campafas
de difusién y sensibilizacion

Limitaciones en la
disponibilidad de recursos
humanos y econémicos

Ausencia de herramientas de
monitoreo y evaluacion

Cada uno de estos hallazgos es desarrollado en detalle en la seccién correspondiente. Al
final del documento se presentan recomendaciones concretas enfocadas en el tratamiento
y mejora de los hallazgos identificados.




3. HALLAZGOS DE CARACTER NORMATIVO

En esta seccion nos referiremos a aquellos hallazgos que se derivan de la revision de las
normas que integran la politica de busqueda de personas desaparecidas.

Ala fecha, han sido promulgadas alrededor de 11 normas destinadas de manera especifica
a regular el proceso de busqueda. Estas normas son de diferente naturaleza y rangos
normativos. Mientras que por un lado tenemos, por ejemplo, a la Ley No. 30470, ley de
alcance general y rango normativo legislativo que busca sentar pautas generales para la
conduccién de la bisqueda con enfoque humanitario, por otro lado, encontramos normas
de rango terciario y caracter administrativo orientadas a dar claridad sobre los roles que
diferentes funcionarios publicos deben cumplir a lo largo de dicho proceso. Dentro de este
grupo se ubican, por ejemplo, 1a Resolucion Directoral que aprueba la Directiva de la DGBPD
para normar el proceso de bisqueda con enfoque humanitario!3; y los Lineamientos para el
ejercicio de la funcién fiscal en el marco de dicho proceso, aprobados mediante Resolucién
de la Fiscalia de la Nacién!4.

Como suele suceder con las normas juridicas, su objeto y significado puede no ser del todo
claro, generando retos importantes para quien las interpreta. Esta tarea se torna todavia
mas compleja si se considera que en muchos casos la interpretacion de las normas suele ser
realizada por diferentes instituciones que no actdan de manera articulada, generando el
riesgo de realizar lecturas dispersas y hasta contradictorias de un mismo dispositivo
legislativo.

Las normas que integran la politica de bisqueda no han sido ajenas a esta situacion. La falta
de detalle en algunas de las disposiciones de dichas normas ha resultado en una serie de
confusiones, principalmente respecto a como distribuir mandatos y articular funciones
entre los actores mas importantes en la implementacién del proceso de busqueda. A
continuacion, nos referiremos de modo mas especifico a cada una de las limitaciones
identificadas.

3.1 Falta de claridad respecto de las funciones de los actores clave en la
implementacion de la politica

Uno de los principales hallazgos del presente diagndstico tiene que ver con la falta de
claridad respecto a la asignacion de funciones a los diferentes actores que intervienen en la
implementacion de la politica con enfoque humanitario. El que se describe, es un problema
mayor que impacta no sélo la eficiencia con la que se desarrolla el proceso de busqueda,
sino también merma la confianza de los familiares de las victimas hacia la posibilidad de
que esta politica de busqueda tenga realmente la capacidad de darles las respuestas que
vienen esperando por décadas.

El punto de partida de la confusién existente entorno a la distribucién de competencias es
la propia Ley No. 30470. Si bien la Ley es clara en sefialar al MINJUS como la entidad
competente para aprobar y hacer seguimiento al PNBPD?5, asi como atribuirle una serie de

13 Resolucion Directoral No. 001-2017-JUS/DGBPD. Directiva para Normar el Proceso de Blisqueda
de las Personas Desaparecidas con Enfoque Humanitario. 27 de octubre de 2017.

14 Resolucién de la Fiscalia de la Nacion No. 2989-2019-MP-FN. Lineamientos para el ejercicio de la
Funcién Fiscal en la Bisqueda de Personas Desaparecidas”. 30 de octubre de 2019.

15 Ley No. 30470, Ley de Busqueda de Personas Desaparecidas. Articulo 4.



funciones muy generales!¢ en el marco del proceso de biisqueda, no sucede lo mismo con el
Ministerio Publico que en la practica cumple sin duda alguna un rol esencial para que la
politica pueda traducirse en una realidad.

De manera muy superficial, la Ley indica que el MINJUS promueve y participa en el proceso
de busquedal’, sin detallar de manera puntual y concreta cdmo llevar a cabo esa
participacion. Cuando del Ministerio Publico se trata, la Ley se limita a sefialar que sus
competencias y atribuciones normativas no pueden verse perjudicadas durante la
investigacion forense, planificada y promovida por el MINJUS!8, sin dar mayores luces
respecto al alcance de sus funciones o como estas se diferenciarian de las actuaciones que
tradicionalmente realizan como parte de su mandato fiscal.

Aparentemente esa mencion asi de general no seria gratuita, sino que refleja méas bien la
posicién que se empujoé desde la sociedad civil y organizaciones de familiares de victimas al
forjar la Ley para restar protagonismo a la intervencidn del Ministerio Publico, institucion
que, hasta antes de la creacién de este nuevo proceso con enfoque humanitario, habia tenido
la competencia exclusiva en la busqueda de personas desaparecidas en el Perd??. El objetivo
de incluir una referencia tan escueta respecto a las atribuciones del Ministerio Publico
habria sido el de limitar en la medida de lo posible que la busqueda humanitaria termine
siendo conducida desde un enfoque penal que en el pasado habia significado excesivas
trabas para satisfacer el derecho a la verdad de los familiares de las victimas.

Por su parte, el PNBPD, aprobado en el 2016 con la finalidad de establecer los lineamientos
del proceso de busqueda de personas desaparecidas, no propone tampoco una lista claray
detallada de las funciones que deberia cumplir cada actor clave en la implementacién de la
politica. Esto podria explicarse por diversos motivos, siendo tal vez el mas convincente que
el PNBPD fue disefiado pocos meses después de aprobada la Ley No. 30470; es decir, cuando
no existia todavia claridad de cémo iba a aterrizarse en la practica este nuevo proceso de
busqueda, ni mucho menos cudles eran los desafios que iban a presentarse en materia de
distribucion de competencias.

Podria afirmarse que la primera norma de esta politica publica que establece reglas claras
sobre el alcance de las funciones de uno de los actores, la DGBPD, es la Resolucién No. 001-
2017-JUS/DGBPD, la cual, basandose en las funciones generales sefialadas por la Ley de
Busqueda, aprueba la “Directiva para Normar el Proceso de Busqueda de las Personas
Desaparecidas con Enfoque Humanitario” (“la Directiva”, “la Directiva de la DGBPD”). No
obstante, segin ha sido ya sefialado, esta Directiva es una norma de caracter administrativo
destinada a regular de manera interna la actuacién de la DGBPD, de modo que, al carecer de
un rango normativo mayor y un caracter general, no vincula necesariamente al Ministerio
Publico.

Lo mismo sucede si nos referimos a la Resolucion de Fiscalia No. 2989-2019-MP-FN que
aprueba los “Lineamientos para el ejercicio de la Funcion Fiscal en la Basqueda de Personas
Desaparecidas” (“Lineamientos para el ejercicio de la Funcion Fiscal”, “Lineamientos de la
), documento antecedido por la Directiva General para el Ejercicio de la Funciéon

7n

Fiscalia

16 Ibid. Articulo 5.

17 Ibid. Articulo 5 literal c).

18 [bid. Articulo 8.

19 Entrevista realizada con representante de organizacién de la sociedad civil “RSC - 001”. 14 de
setiembre de 2020.



Fiscal en la Busqueda de Personas Desaparecidas (1980-2000) en el marco de la Ley No.
30470, elaborado en el afio 201820, Se trata nuevamente de un documento interno que
establece directrices generales y especificas para regular los deberes y funciones de las
Fiscalias Penales Supraprovinciales en el proceso de busqueda con enfoque humanitario.
En ese sentido, tal como sucede con la Directiva, no constituye una norma general que sea
vinculante para la DGBPG. Muy por el contrario, segiin veremos con mayor detalle en el
siguiente punto, los Lineamientos para el ejercicio de la Funcién Fiscal se distancian por
momentos del espiritu general de la politica de bisqueda reflejado en la Ley No. 30470, el
PNBPD y la Directiva de la DGBPD, contribuyendo a alimentar esta percepcién generalizada
de que existen descoordinaciones importantes que obstaculizan la correcta
implementacién de la politica publica.

Cabe resaltar que esta es una percepcion que ha sido identificada no solo en las entrevistas
realizadas con los funcionarios encargados de ejecutar el proceso de busqueda con enfoque
humanitario, sino también en aquellas que fueron conducidas con el objetivo de recoger las
voces e impresiones de los familiares de las victimas y de organizaciones de la sociedad civil.

Para concluir este punto, debe destacarse que la distribucién de funciones respecto del
acompafamiento psicosocial, entre la DGBPD y el Ministerio de Salud, los Centros de Salud
Comunitarios y las Direcciones de Salud - DIRESAS ha discurrido con mayor nivel de
claridad tanto a nivel normativo, como practico, por lo que no se presentan hallazgos
especificos al respecto.

3.2 Inconsistencias identificadas en los Lineamientos para el ejercicio de la
Funcidn Fiscal

Los Lineamientos para el ejercicio de la Funcién Fiscal aprobados en el 2019, constituyen a
la fecha, la herramienta que brinda con mayor detalle y precisidon informacién concreta
sobre el rol que cumple el Ministerio Publico en el proceso de busqueda con enfoque
humanitario. De manera previa a su existencia, en el 2016 fue aprobada la Resolucién de
Fiscalia No. 5244-2016-MP-FN, la cual introduce la “Guia Practica para la Recuperacion y
Andlisis de Restos Humanos en Contextos de Violaciones a los Derechos Humanos e
Infracciones contra el Derecho Internacional Humanitario” (“Guia Practica”) documento
practico elaborado en conjunto por el Ministerio Publico y el Comité Internacional de la Cruz
Roja (“CICR”); y la Directiva General No. 001-2018-MP-FN comentada previamente.

La Guia Practica presenta una lista importante de reglas y cuidados a ser tomados en cuenta
durante las investigaciones forenses vinculadas a violaciones cometidas en contextos como
el del conflicto armado interno peruano, y, por tal motivo, resultaba una herramienta util
en el marco del proceso de busqueda de la Ley No. 30470. No obstante, no se trataba de un
documento creado de manera especifica para normar las funciones del Ministerio Publico
en este nuevo proceso de busqueda, como si sucede con los Lineamientos para el ejercicio
de la Funcion Fiscal. De hecho, la Guia Practica establece en su parte introductoria que “[e]n
lo que sea pertinente, esta guia también debera contribuir a las labores referidas a lo

20 Resolucion de la Fiscalia de la Nacion No. 049-2018-MP-FN. Directiva General No. 001-2018-MP-
FN. “Ejercicio de la funcion fiscal en la busqueda de personas desaparecidas (1980-2000) en el marco
dela Ley No. 30470. 09 de enero de 2018.



dispuesto por la Ley No. 30470, Ley de busqueda de personas desaparecidas durante el
periodo de violencia 1980-2000"21 (énfasis agregado).

Teniendo esto en cuenta, podria afirmarse que no se presentaba un problema mayor si
algunos alcances de la Guia Practica no se ajustaban por completo al cambio de paradigma
que presenta el proceso de busqueda de la Ley No. 30470 y al espiritu mismo del enfoque
humanitario. Ello debido a que la Guia Practica buscaba constituirse en una herramienta
que sentaba pautas de trabajo generales para el personal fiscal y forense del Ministerio
Publico, y de otras instituciones que practican la investigacion forense?22.

No es posible adoptar la misma flexibilidad cuando se analizan los Lineamientos para el
ejercicio de la Funcién Fiscal. Precisamente, al enunciarse esta directiva como la norma
especial del Ministerio Publico para regir el trabajo de las Fiscalias Penales
Supraprovinciales especificamente en la busqueda con enfoque humanitario, lo que podria
objetivamente esperarse es que esta norma se encuentre en armonia con la Ley No. 30470,
el PNBPD y la Directiva de la DGBPD publicada en el afio 2017. Mas aun si se considera que
el contenido de los Lineamientos fue socializado con la DGBPD y el CICR para lograr
consensos sobre su texto, tal como fue informado durante las sesiones de validacion del
presente diagnéstico con el Ministerio Publico.

Sin embargo, el andlisis de los Lineamientos de la Fiscalia permite identificar una serie de
elementos importantes que nos llevarian a concluir que el giro copernicano que trae consigo
el proceso de busqueda con enfoque humanitario segin hemos comentado, no ha sido
plenamente recibido o internalizado por Fiscales y Peritos del Ministerio Publico. De hecho,
ainicios del 2020, la Junta de Fiscales Supremos emitié la Resolucién No. 010-2020-MP-FN-
JS por la cual se crean las Fiscalias Supraprovinciales de Apurimac y Junin, y se refirié a los
Lineamientos como el instrumento normativo que regula el ejercicio de la funcién penal en
los procesos de busqueda humanitaria23. Esta es una imprecisién que se arrastra desde el
texto de la primera directiva del 2018, emitida para normar el ejercicio de la funcidn fiscal
en los procesos de busqueda y que fue reemplazada por los actuales Lineamientos en
vigor24,

Asi, tenemos, por ejemplo, que tanto la Ley de Blisqueda, como el PNBPD y la Directiva de
la DGBPD, definen al enfoque humanitario en los siguientes términos:

“Atencion centrada en el alivio del sufrimiento, la incertidumbre y la necesidad de
respuestas de los familiares de las personas desaparecidas. Priorizar el enfoque
humanitario significa orientar la buisqueda a la recuperacién, identificacion,
restitucion y entierro digno de los restos humanos de las personas desaparecidas
de manera que tenga un efecto reparador en las familias, sin que ello signifique

21 Resolucidn de la Fiscalia de la Nacién No. 5244-2016-MP-FN. Guia Practica para la Recuperaciéony
Andlisis de Restos Humanos en Contextos de Violaciones a los Derechos Humanos e Infracciones
contra el Derecho Internacional Humanitario. P. 10.

22 [bidem.

23 Resolucién de Junta de Fiscales Supremos No. 010-2020-MP-FN-]JFS. 25 de febrero de 2020.

24 Resolucion de la Fiscalia de la Nacion No. 049-2018-MP-FN. Directiva General No. 001-2018-MP-
FN. “Ejercicio de la funcién fiscal en la busqueda de personas desaparecidas (1980-2000) en el marco
de la Ley No. 30470. El punto 1) de esta directiva, referido a los objetivos, alcances y usuarios del
documento, sefialaba como primer objetivo especifico al siguiente:

“Ejercer la funcion fiscal penal en el proceso de busqueda de personas desaparecidas, con un enfoque
humanitario, contribuyendo con la implementacién de la Ley No. 30470, Ley de busqueda de
personas desaparecidas durante el periodo de violencia 1980-2000".



alentar o dificultar la determinacion de responsabilidades penales”25 (énfasis
agregado).

Los Lineamientos de la Fiscalia, no obstante, indican en el literal 3) de la secciéon de
definiciones que la priorizacion del enfoque humanitario - descrito en términos casi
idénticos a la cita textual previa - no puede significar dificultar la determinaciéon de
responsabilidades penales. Tal definicién omite sefialar que justamente la incorporacién de
este enfoque no significa tampoco que se aliente la determinaciéon de responsabilidades
penales, un detalle que, aunque puntual, es significativo en tanto genera un distanciamiento
del eje central de este nuevo modelo de busqueda.

Una posible explicacién a esta forma de entender el enfoque humanitario en los
Lineamientos de la Fiscalia se vincula con la poca claridad que existe sobre los fundamentos
y alcances de dicho enfoque. A partir de la informacién recabada en entrevistas2é se podria
alegar que el enfoque humanitario es visto como una suerte de asistencia humanitaria que
cumpliria el fin de asegurar la disponibilidad de apoyo logistico y acompanamiento
psicosocial a favor de los familiares de las victimas que participan en los procesos de
busqueda. De igual manera se entiende al enfoque humanitario como un “acto
administrativo” que se encuentra por fuera de lo judicial y que, por ello, tendria un caracter
accesorio - aunque importante - respecto a otras respuestas que se adoptan frente a las
desapariciones forzadas. Estas lecturas de lo que significa priorizar un enfoque humanitario
en la busqueda de personas desaparecidas anteceden la creacién de los Lineamientos de la
Fiscalia, y no es corregida con la elaboracion de dicha directiva.

De modo similar, se observa que la Ley No. 30470 sefala en su articulo 8.2 que el MINJUS
es el encargado de planificar y promover el proceso de investigacién forense para la
identificacion de personas desaparecidas, aclarando que aquello no puede perjudicar las
competencias y atribuciones normativas del Ministerio Publico. Sin embargo, los
Lineamientos de la Fiscalia restan - al menos en apariencia - el liderazgo que la Ley No.
30470 le asigna al MINJUS, representado en la practica por la DGBPD. En esa linea, notamos,
por ejemplo, que los Lineamientos establecen en el numeral 5.3.3. que el Fiscal Penal
Supraprovincial es el encargado de dirigir la investigaciéon forense con enfoque
humanitario, actuando con el apoyo de la DGBPD y el CICR. Parrafos mas abajo, en el
numeral 5.3.6, esta norma lista como funciones especificas de la DGBPD (i) la elaboracién
del informe de investigaciéon humanitaria, (ii) el acompafiamiento psicosocial, y (iii) el
apoyo logistico relacionado al entierro digno de los restos humanos.

25 Ley No. 30470, Ley de Bisqueda de Personas Desaparecidas. Articulo 2; Resolucion Ministerial
0363-2016-JUS que aprueba el Plan Nacional para la Busqueda de Personas Desaparecidas (1980-
2000). P.9. La definicién de enfoque humanitario incluida en la Directiva de la DGBPD es una versién
resumida de la cita en referencia:

“V. Disposiciones Generales

5.1 Para efectos de la presente directiva, se considerard las siguientes definiciones:

Enfoque humanitario: Atencién centrada en el alivio del sufrimiento, la incertidumbre y la necesidad
de respuestas de los familiares de las personas desaparecidas, orientando la biisqueda de personas
desaparecidas de manera que tenga un efecto reparador en las familias, sin que ello signifique alentar
o dificultar la determinacion de responsabilidades penales.”

26 Entrevista realizada con representante del Ministerio Publico “RMP - 002”. 23 de octubre de 2020;
y entrevista realizada con representante del Ministerio Publico “RMP - 003”. 07 de diciembre de
2020.



De esta forma, la participacion de la DGBPD durante la etapa de intervenciéon conjunta, de
conformidad con este documento, se veria reducida a un rol de apoyo material y logistico y
al acompaifamiento psicosocial, quedando desvirtuado su mandato de planificacion y
promocién de la investigacion forense. Esta misma lectura del rol de la DGBPD a la luz de
los Lineamientos se ve reflejada en el numeral 5.4.1 de la norma, que regula las
coordinaciones previas al planeamiento y ejecucion de la intervencién forense,
reconociendo a la DGBPD la tarea de elaborar el informe de investigacién humanitaria y
corregirlo a solicitud del Equipo Forense Especializado (“EFE”). Sin duda, esta podria ser
una razén que explique las dificultades que ha enfrentado la DGBPD en la practica al
intentar asumir un rol mas activo en la etapa de intervencién conjunta de los procesos de
busqueda para alentar que estos puedan desarrollarse de manera célere.

Segun informacion recogida durante las entrevistas, la participaciéon de la DGBPD durante
la etapa de intervencion conjunta se estarfa limitando en la practica a la elaboracién y
entrega del informe de investigacion humanitaria, sobre el cual las Fiscalias
Supraprovinciales solicitan, en ocasiones, modificaciones que tendrian mayor sentido en el
marco de una investigacion de caracter fiscal y no tanto asi, en una de corte humanitario?’.
Cabe mencionar sobre este punto que tanto la Directiva de la DGBPD28 como los
Lineamientos?? establecen la informacion que debe contener este informe, pero no
coinciden en el tipo y alcance de dicha informacidén. Esto claramente puede traducirse en
dificultades en la practica que retrasen la programacién de diligencias, ya que, si el informe
no cumple con todos los requerimientos de la Fiscalia, puede ser devuelto a la DGBPD para
que sea modificado o complementado.

La percepcién de la DGBPD sobre este punto es que la apuesta por proteger ciertas
formalidades estaria contribuyendo - en cierta medida - a retrasar la ejecuciéon de
diligencias3?; mientras que el Ministerio Publico alega que existen oportunidades en que la
informacidn que recibe en los informes de investigacién humanitaria no ha sido recogida de
manera tal que permita seguir adelante con las investigaciones forenses3! por, en ocasiones,
encontrarse incompleta incluso desde un punto de vista técnico32.

Ademas, incluso cuando se reconoce el liderazgo de la DGBPD durante la etapa de
investigacion humanitaria, en la practica el Ministerio Publico tiene la facultad de rechazar
el informe de la investigacion humanitaria o solicitar su correccién a fin de programar
exhumaciones y demas acciones de la investigacion forense. Lo anterior abre serias dudas
sobre el nivel de autonomia con el que actda la Direccién durante la etapa inicial del proceso

27 Entrevista realizada con representante de la Direccion General de Busqueda de Personas
Desaparecidas “RDGBPD - 001”. 08 y 10 de setiembre de 2020.

28 Resolucion Directoral No. 001-2017-JUS/DGBPD. Directiva para Normar el Proceso de Bisqueda
de las Personas Desaparecidas con Enfoque Humanitario. Numeral 6.2.6.

29 Resolucion de la Fiscalia de 1a Nacién No. 2989-2019-MP-FN. Lineamientos para el ejercicio de la
Funcién Fiscal en la Bisqueda de Personas Desaparecidas”. Numeral 5.4.3, literal a).

30 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

31 Entrevista realizada con representante del Ministerio Publico “RMP - 001”. 30 de setiembre de
2020.

32 Entrevista realizada con representante del Ministerio Piblico “RMP - 003”. Op. Cit. Durante esta
entrevista se destac6 que en una oportunidad, tras recibirse el informe de investigacién humanitaria
se solicité a un arquéologo del Comité Internacional de la Cruz Roja que evalue si la informacion
técnica que habia sido remitida por la DGBPD era suficiente y adecuada para continuar con la
investigacion forense. La conclusion del arquéologo fue que la informacioén incluida en el informe de
investigacion humanitaria era insuficiente para la conduccién del resto de diligencias.



de busqueda y si tanto su caracter de ente rector de la politica publica, como su rol en la
planificacidn de la investigacién forense son reconocidos y endosados por el Ministerio
Publico.

Para concluir este punto es preciso sefialar que aun cuando los Lineamientos para el
ejercicio de la Funcion Fiscal no constituyen una norma de caracter general que vincule al
resto de actores intervinientes en la implementaciéon de la politica, es la principal
herramienta normativa en base a la cual los Fiscales y Peritos del Ministerio Publico basan
sus funciones en el proceso de busqueda. En ese sentido, es esencial que este documento
pueda estar alineado con el resto de normas que integran la politica publica y,
principalmente, con el espiritu humanitario que inspira a este nuevo modelo de busqueda
de personas desaparecidas.

3.3 Ausencia de una base normativa especifica para la intervencion del Ministerio
Publico

En relacion con los puntos anotados anteriormente, podriamos destacar que no ha existido
desde que entré en vigencia la Ley No. 30470 y se puso en marcha la politica publica de
busqueda, una modificacién normativa lo suficientemente sustantiva para facilitar y aclarar
el rol y las funciones que debe cumplir el Ministerio Publico en este nuevo modelo que se
aleja de su tradicional tarea de persecucion penal.

La tnica disposiciéon complementaria modificatoria de la Ley afiadié el literal g) al articulo
7 de la Ley Organica del MINJUS, Ley No. 29809, a fin de incluir dentro de sus funciones el
diseno y establecimiento del PNBPD y dotarle de la competencia suficiente para realizar
otras funciones que sean conexas con dicho mandato33. Esto signific6, por ejemplo, que en
el afo 2017 se reformara via decreto supremo el Reglamento de Organizacion y Funciones
del MINJUS y se creara con ello a la DGBPD como un nuevo 6rgano de linea que pueda
concentrar y dirigir la tarea de implementar la politica de busqueda sin que se presenten
trabas normativas de naturaleza organica. Sin embargo, no ha sucedido lo mismo con el
Ministerio Publico. Es decir, no se ha realizado ninguna modificacién normativa que permita
ampliar o precisar las funciones del Ministerio Publico de cara a su intervencion en la
politica de busqueda, lo que significa que este sigue interviniendo al amparo de las normas
organicas que regulan la naturaleza penal de sus funciones, aun cuando estamos frente a un
mecanismo distinto y especial, en tanto busca dar respuestas a los familiares de las victimas
y no perseguir y sancionar a los responsables de las desapariciones.

Esta anotacion, que podria parecer superficial, no es menor si se considera que los Fiscales
rigen estrictamente sus funciones segun el mandato que les reconoce la Constitucion
Politica del Perd como titulares de la acciéon penal y de la defensa de la legalidad y los
intereses publicos34, y por el desarrollo que de dichas acciones realiza su Ley Organica. En
esa medida, existirian argumentos para pensar que las mismas razones que motivaron las

33 Ley No. 29809, Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.
Articulo 7. Funciones Especificas:

Son funciones especificas del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos:

q) Disefiar, establecer, ejecutar y supervisar el Plan Nacional de Busqueda de Personas
Desaparecidas durante el periodo de violencia 1980-2000.

r) Otras que se establezcan por ley.

34 Constitucion Politica del Perti de 1993. Articulo 159; Decreto Legislativo No. 957, Nuevo Cddigo
Procesal Penal. Articulo 60.1



modificaciones legislativas a nivel organico en el MINJUS como consecuencia del cambio de
paradigma introducido por el enfoque humanitario, se repliquen con otro de los actores
protagénicos en la implementacion de este enfoque, como lo es el Ministerio Publico.

Ahora bien, lo hasta aqui sefialado no se expresa con la intencién de argumentar que la
participaciéon del Ministerio Publico en este nuevo proceso de busqueda signifique una
modificaciéon o ampliacion sustantiva de sus funciones. Seglin se ha sefialado en lineas
anteriores, el Ministerio Publico es el protector de la legalidad por mandato constitucional
y es precisamente en esta capacidad que interviene en la biusqueda con enfoque
humanitario para garantizar la cadena de custodia. En ese sentido, lo que se destaca es la
disonancia entre la atencién normativa que la creacién de esta politica represent6 dentro
del Ministerio de Justicia y el abordaje que se le dio desde el Ministerio Publico.
Probablemente una via para fortalecer el ejercicio de la funcién fiscal en el marco de la
busqueda con enfoque humanitario serfa una accién tan puntual como sefialar de forma
explicita esta posibilidad de intervencion en la Ley Organica del Ministerio Publico y su
Reglamento de organizacion de funciones.

3.4 Limitaciones de la bisqueda humanitaria en casos en investigacion fiscal o
con proceso judicial en curso

Otro de los hallazgos identificados a partir de la revisién normativa tiene que ver con las
limitaciones establecidas por la Directiva de la DGBPD para conducir los procesos de
busqueda humanitaria en aquellos casos que se encuentran en investigacién fiscal o con
procesos judiciales en curso. De conformidad con el numeral 5.2.2 de la mencionada
Directiva en aquellos casos la intervencion de la DGBPD esta limitada a las siguientes
acciones:

a) Coadyuvar en los procesos de busqueda de las personas desaparecidas

b) Suministrar informacién estratégica disponible en el RENADE para facilitar la
recuperacion e identificacion de las personas desaparecidas

c) Asegurar el acompafiamiento psicosocial y apoyo logistico para la participacion de
los familiares de las victimas

Sobre este punto se debe destacar que la Directiva crea una diferenciacién o limitacién alli
donde la propia Ley de Bisqueda no lo hace. El articulo 1 de la Ley indica que esta prioriza
el enfoque humanitario en la blisqueda de todas las personas desaparecidas durante la
época del conflicto armado, sin hacer distinciones respecto a si sus casos se encuentran o
no judicializados. En la misma linea, el articulo 3 de la norma se refiere al derecho a la
verdad de todos los familiares de las personas desaparecidas de manera general, sin
proponer ningin tipo de exclusidn, aclarando incluso que aquellos familiares que se
beneficien de este nuevo proceso de bisqueda pueden también inscribirse en un programa
social, de asistencia, o reparacion.

Segun informacion compartida por la DGBPD durante las sesiones de validacion de este
diagndstico, a la luz de esta disposicién lo que deberia suceder en la practica es que en los
casos incluidos en este supuesto sea la Direccién quien lidera los aspectos referidos
exclusivamente a la busqueda, mientras que corresponde al Ministerio Publico o alos jueces
la determinaciéon de responsabilidades penales. Sin embargo, aquella es una dindmica
consustancial al enfoque humanitario y por lo tanto se hace dificil sostener que la precision
del numeral 5.2.2 solo busque poner énfasis en manera de distribuir funciones. Por el



contrario, su mera inclusion podria mas bien ser interpretada como una voluntad de excluir
del alcance del nuevo modelo de busqueda a aquellos casos que ya son conocidos en sede
fiscal o judicial.

En ese escenario, podria entenderse que el objetivo detras de la clasificaciéon propuesta por
la Directiva es el de evitar la duplicacién de esfuerzos en la ejecuciéon de una tarea que
deberia ser atendida de manera unificada por parte de las instituciones del Estado. No
obstante, lo cierto es que desde el momento en que la adopcion de la politica de busqueda
fue impulsada desde las organizaciones de familiares y sociedad civil en general, se buscé
precisamente insistir por una alternativa a las barreras presentes en el enfoque penal, que
permitiera brindar respuestas a los familiares de las victimas frente a una espera de
décadas.

La distincién creada por la Directiva de la DGBPD excluye a los familiares de victimas cuyos
casos se encuentran judicializados de los alcances de la Ley No. 30470 y coloca en una
posicion mas ventajosa a aquellos que no han transitado la via judicial para buscar a sus
desaparecidos y encontrar justicia. Segin informacién proporcionada por la DGBPD, en
aquellos casos donde existen sitios de entierro identificados los procesos de busqueda
podrian cerrarse en un plazo de un afio (cifra aproximada), y se estima que una vez que los
restos se han recuperado, la restitucion puede darse en un plazo de seis meses35. Si bien se
trata de cifras aproximadas, es evidente que el proceso con enfoque humanitario es mucho
mas célere y expeditivo que la busqueda de personas desaparecidas que tiene lugar en el
marco de las investigaciones fiscales3¢. Se crea, de esta manera, un trato diferenciado que
no encuentra explicacion en el mandato de la Ley y que se muestra contingente de cara al
derecho a la igualdad3’.

Cabe resaltar que, en el ultimo supuesto descrito, es decir, el de las busquedas conducidas
como parte de las investigaciones fiscales, la DGBPD interviene coadyuvando al Ministerio
Publico en esta tarea de busqueda y brindando apoyo logistico y acompafiamiento
psicosocial a los familiares. Sin embargo, esto no es suficiente para que se alcance la
celeridad que en principio caracteriza a la busqueda dispuesta por la Ley No. 30470. La
DGBPD indica que en esos escenarios su posibilidad de accién es mucho mas limitada que
en los procesos de busqueda con enfoque humanitario y depende muchas veces de la
disponibilidad del Fiscal de turno para solicitar y autorizar una participaciéon mas sustantiva

35 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

36 Por ejemplo, la seccion de Diagnéstico del Plan Nacional para la Bdsqueda de Personas
Desaparecidas daba cuenta de cerca de 900 restos 6seos recuperados que permanecian almacenados
en las instalaciones del Ministerio Publico ante la falta de recursos necesarios para proceder a su
identificacién y restituciéon. De igual manera, el Plan Nacional de Derechos Humanos 2018-2021,
eleva esa cifra a 1,464 restos 6seos recuperados, almacenados y no restituidos a los familiares. Segin
informacion recuperada en entrevistas, estos restos habrian estado almacenados en las instalaciones
del Instituto de Medicina Legal del Ministerio Publico entre cinco y diez afios.

37 El articulo 2.2 de la Constitucion Politica del Pert establece que toda persona tiene derecho a la
igualdad ante la ley. Esta igualdad debe estar presente no solo en el texto de la ley, sino en los efectos
que en los hechos esta despliega. En ese sentido, la distincién que viene dandose en la practica entre
un grupo de familiares - a saber, aquellos cuyos casos no se han judicializado - que tiene acceso a los
beneficios de la politica publica de busqueda, y el otro grupo que no lo tiene - aquellos con casos
judicializados - es contraria a la propia Constitucidon. El extremo relevante de la Directiva podria, en
esa medida, ser objeto de cuestionamiento a través del proceso constitucional de acciéon popular.



por parte de la Direccién38. Segtin sefiala la persona representante de la Direccién General
de Busqueda de Personas Desaparecidas entrevistada para este informe:

“En aquellos casos en donde nosotros podemos iniciar un proceso de bisqueda con
enfoque humanitario, son muchas mdas las alternativas que tenemos de
intervenciéon y planificacién, y también de coordinar los momentos con los
familiares, porque es diferente entrar a un proceso donde ya estdn pauteadas las
partes del proceso o los tiempos, a iniciar un proceso con los familiares, donde
podemos hacer un diagndstico psicosocial, talleres de memoria, irlos preparando
paralo que se viene con el proceso de busqueda”3°.

Otro punto adicional que debe sefialarse es que en la practica ha venido sucediendo que
muchos de los casos cuya investigaciéon a nivel de Fiscalia se encontraba en archivo
provisional o definitivo debido a la falta de material probatorio para ubicar los restos de los
agraviados o identificar a los perpetradores, se han reabierto a partir de informaciéon
obtenida en las investigaciones humanitarias conducidas desde la DGBPD al amparo de la
Ley No. 30470. Sobre este punto, ademas, el Ministerio Publico indica tener una posicion
firme basada en la legislacién aplicable a la funcién fiscal respecto a la posibilidad de, en el
futuro, seguir reabriendo casos archivados sobre la base de esa nueva informacidn, sin que
sea una limitante el que la busqueda humanitaria respecto a tales casos se encuentre ya en
curso#0,

De esta manera, se suma al problema de la desigualdad de hecho que crea esta distincion, el
de la falta de atencién a las expectativas de los familiares de las victimas, expectativas que
se forjan en funcion a promesas del Estado que se contradicen con estas idas y venidas que
tienen lugar en la practica. Al respecto, una de las representantes de organizaciones de
familiares entrevistadas para elaboracion de este diagnéstico sefiala lo siguiente:

“Entonces, bueno, asi comenzd el caso de mi papa [...], pero lamentablemente como
el caso de mi papa est[4] judicializad[o], prima la ley judicial, digdmoslo asi, que
digamos la Ley de busqueda. Entonces, justo el mismo dia que ya iba a viajar para
buscar los posibles lugares de entierro de mi pap4a, me llega una notificacion de la
Fiscalia y me dice “el caso de tu papa se ha reabierto”, entonces... y no solo a mi,
creo que también a otras personas le llega lo mismo. Como se ha reabierto el caso
la DGBPD te dice “lamentablemente no vamos a poder hacerlo porque la Ley nos
impide”. Yo, ahi s{ me senti tan mal, porque dije he luchado tanto por esta Ley que
es como que... qué bueno los que no lucharon la van a aprovechar al menos, pero a
nosotros que hemos caminado tanto, esto es un atraso total porque la Fiscalia ha
tenido cuantos afios de investigar y no lo han hecho y ahora recién han comenzado
recién a volver a abrir el caso e investigar”+1.

En tanto la busqueda con enfoque humanitario no es contradictoria, sino complementaria,
con la determinacion de responsabilidades penales en procesos judiciales debe apostarse
por una salida intermedia que, a través de la promocion de la coordinacion
interinstitucional, coloque a los intereses de los familiares de las victimas al centro de todas

38 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.
39 Ibidem.
40 Entrevista realizada con “RMP - 001”. Op. Cit.; entrevista realizada con “RMP - 003”.

41 Entrevista realizada con representante de organizacion de familiares “ROF - 001”. 15 de octubre
de 2020.



las decisiones. La distincion hasta aqui presentada no deberia tener cabida en la ejecucion
de la politica de busqueda.

3.5 Ausencia de herramientas de monitoreo y evaluacion

Como ya ha sido sefalado, el PNBPD se aprueba en el 2016 con el fin de sentar los
lineamientos de este nuevo proceso de busqueda de personas desaparecidas. Como el
propio Plan indica en su seccion de presentacion, el documento presenta los antecedentes,
el diagnostico, el marco legal, los principios, la fundamentacidn, las situaciones a las que
responde el Plan, los objetivos generales y especificos, la estrategia metodolégica y los
alcances generales de implementacion#2. Si bien se indica que el PNBDP forma parte de la
politica publica del Estado para la bisqueda de personas desaparecidas, siendo esta, en
consecuencia, mas amplia y general, por sus caracteristicas y contenidos, el Plan representa
- o deberia representar - una de las herramientas mas importantes para dirigir esfuerzos y
evaluar progresos.

La seccion IX del PNBPD que describe la estrategia metodolégica destaca que, ante la
complejidad y extension de la buisqueda, es necesario tener una planificaciéon anual del
trabajo que incorpore indicadores y metas que permitan el seguimiento y evaluacion de los
avances a fin de introducir las modificaciones o reformulaciones que hagan falta*3. Sin
embargo, el PNBPD no cuenta con herramientas y/u obligaciones claras de monitoreo y
evaluacién. Tampoco establece un periodo concreto de aplicacion con respecto al cual se
puedan posteriormente ejecutar mecanismos de rendicion de cuentas. Ademas, los
objetivos especificos planteados por el PNBDP recogen metas excesivamente generales que
se acompafan de indicadores formulados con la misma generalidad que no permitirian
necesariamente medir con precision los avances progresivos de la tarea de busqueda
humanitaria. No se cuenta con informacién que acredite que este proceso de monitoreo y
evaluacion se haya planificado a través de otros documentos complementarios como el
denominado “Plan de Accion” mencionado en la parte introductoria del PNBPD*4, ni que
haya sido ejecutado por otras vias, a la fecha.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que una politica publica
con enfoque de derechos humanos se refiere al “conjunto de decisiones y acciones que el
Estado disena, implementa, monitorea y evalual...] con el objetivo de proteger, promover,

respetar y garantizar los derechos humanos de todas las personas, grupos y colectividades
que conforman la sociedad”#5 (énfasis agregado). De conformidad con esta definicién, aun
cuando la politica de buiisqueda tiene como objetivo proteger y garantizar los derechos a la
verdad y reparacién de las personas afectadas por las desapariciones forzadas durante el
periodo de violencia, la ausencia de mecanismos de monitoreo y evaluacion eleva serias
dudas sobre su calificacidn como politica publica.

Este problema se torna mas serio si se considera que no existe a nivel estatal otra politica
para atender esta problematica. El Plan Nacional de Derechos Humanos 2018-2021,
aprobado por Decreto Supremo No. 002-2018-JUS, reconoce como un grupo de especial

42 Plan Nacional para la Busqueda de Personas Desaparecidas. P. 4.

43 Ibid. P. 12.

44 Ibid. P. 12.

45 Comision Interamericana de Derechos Humanos. Politicas publicas con enfoque de derechos
humanos. OEA/Ser.L/V/Il. Doc. 191. 15 de setiembre de 2018. Parr. 147.



proteccién a las personas victimas de la violencia ocurrida entre los afios 1980 y 2000. En
su parte descriptiva, el Plan Nacional se refiere a la busqueda con enfoque humanitario y al
marco normativo que la rige y, en funcién a esa informacion, plantea como una accién
estratégica en favor de este grupo el “dignificar a las victimas del periodo de violencia 1980-
2000 y garantizar el derecho a conocer la verdad sobre los hechos de desaparicion de sus
familiares”46. No obstante, pese a que el Plan propone un indicador de resultados y metas
medibles al 2018 y al 2021, se observa nuevamente que se trata de herramientas de
monitoreo planteadas de manera difusa, recurriendo a un lenguaje que no se ajusta siquiera
a la estructura ni conceptos que se manejan en la implementacién de la politica de
busqueda?’.

En conclusion, pese a que ya se han desplegado importantes esfuerzos para implementar la
politica de busqueda de personas desaparecidas, es poco claro en funcién a qué linea de
base o diagndstico esos avances van a ser confrontados. No se conoce tampoco cudles son
las metas especificas y estratégicas que persigue esta politica, mas alla de la obvia y general
de dar respuestas a los familiares de las victimas sobre el destino de sus seres queridos que
fueron desaparecidos hace ya tanto tiempo. El PNBPD representaria la herramienta ideal
para dar respuesta a esos vacios, pero debido a la manera en esta formulado se pierde una
oportunidad importante de medir, corregir y reorientar los esfuerzos estatales en la
busqueda humanitaria.

Cabe mencionar que durante la sesién de validacién con la DGBPD se indic6 que el PNBDP
ya estd en proceso de actualizacidn; sin embargo, no hemos accedido al detalle de los
cambios que seran introducidos en la nueva version del Plan.

46 Decreto Supremo No. 002-2018-JUS. Aprueban Plan Nacional de Derechos Humanos 2018-2021.
P.147-148.

47 Por ejemplo, el Plan Nacional de Derechos Humanos 2018-2021, sefiala que el indicador de
resultado para la accién estratégica de garantizar el derecho a conocer la verdad de los familiares de
las personas desaparecidas es el “porcentaje de investigaciones humanitarias que brindan
respuestas integrales sobre el proceso de busqueda con enfoque humanitario a los familiares de las
victimas”; sin embargo, la investigacién humanitaria constituye dnicamente el paso inicial del
proceso de buisqueda y, por lo tanto, no podria en ninglin escenario dar respuestas integrales a los
familiares de las victimas. De igual modo, pese a que el indicador se refiere a la entrega de respuestas
a los familiares, las metas al 2018 y 2021 para la accién estratégica bajo comentario se refieren a la
“elaboracién de una Guia para la Investigacion Humanitaria que oriente el trabajo operativo del
proceso de busqueda, asi como las respuestas a sus familiares”, y a la existencia de un “Registro
Nacional de Personas Desaparecidas y de Sitios de Entierro centralizado y sistematizado”.



4. HALLAZGOS RELACIONADOS CON EXPECTATIVAS Y NECESIDADES DE LOS
FAMILIARES

En esta seccién nos referiremos a hallazgos que se relacionan con las expectativas y
necesidades de los familiares de las personas desaparecidas, las cuales han sido recogidas
y aterrizadas en torno al nivel de progreso que ha alcanzado la politica de biisqueda a la
fecha. En otras palabras, los puntos aqui presentados recogen las impresiones de
organizaciones de familiares que ya han tenido la oportunidad de trabajar con los actores
publicos involucrados en la implementacién de la Ley No. 30470 y que plantean sus
recomendaciones ajustadas a lo que viene sucediendo en la practica.

De modo general puede concluirse que los familiares de las victimas consideran que la
entrada en vigencia de la Ley de Biisqueda, y con ello la creacién de este nuevo modelo de
busqueda con enfoque humanitario, es un avance importante para atender la tarea de
buscar a las personas desparecidas. Muchos de ellos estuvieron involucrados desde el
momento en que esta Ley era solo un proyecto que empezaba a gestarse y fue precisamente
en su capacidad de agencia que impulsaron que su demanda de verdad y reparacién se
mantenga en la agenda publica y que la norma se promulgue en el 2016%8. Hasta ese
momento, las expectativas eran altas, aunque completamente justas: exigir al Estado la
busqueda, identificacién y restitucion de los restos de los desaparecidos sin tener que
transitar la via judicial que ha sido infructifera y revictimizante para muchos de los
familiares que cuando menos lograron acceder a ella.

A la fecha de elaboracion del presente informe, han transcurrido poco mas de cuatro afios
desde la aprobacidén de la Ley No. 30470, pero, a los ojos de los familiares de las victimas -
al menos aquellas con las que ha sido posible entablar una comunicacion - los avances en la
implementacién de la politica no han sido significativos. Esta percepcién es validada y
acompafiada por organizaciones de la sociedad civil segliin sera visto en el presente acapite.

Es importante resaltar que esta desazén respecto a los progresos no se vincula
necesariamente al nimero de casos que han sido ya resueltos por la DGBPD#. Las y los
beneficiarios de la politica son conscientes de que es imposible dar respuestas integrales a
todos los afectados de manera simultdnea, y que esta es una tarea de largo aliento que
tomara un tiempo considerable en ser atendida por completo. En esa linea, las criticas de
los familiares respecto a la implementacién de la politica publica estan relacionadas con la
forma que dicha implementacién viene tomando. Entre otros, se mencionan, por ejemplo,

48 JAVE Iris. (Coord.). (2018). Organizaciones de victimas y politicas de justicia: construyendo un
enfoque humanitario para la busqueda de personas desaparecidas. Lima, Pert: Instituto de
Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catélica del Perd, P. 56.

49 A la fecha, el nimero de casos con respuestas integrales dadas a los familiares de las victimas
asciende a 352. BARRIGA Monica. La bisqueda de personas desaparecidas con enfoque humanitario:
un balance de la politica publica (II). Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia
Universidad Catélica del Perti. Disponible en: https://idehpucp.pucp.edu.pe/notas-informativas/la-
busqueda-de-personas-desaparecidas-con-enfoque-humanitario-un-balance-de-la-politica-publica-
ii/ Consulta: 03 de setiembre de 2020.

Sobre este punto vale precisar que de acuerdo a informacién brindada por “RDGBPD - 001” mediante
entrevista, de ese universo de casos, solo alrededor del 30% corresponden a procesos que iniciaron
al amparo delaley No. 30470 con la etapa de investigaciéon humanitaria. Los restantes, corresponden
a casos que fueron investigados a través de la Fiscalia y en los que se encontraba pendiente la
restitucion de los restos que ya habian sido identificados pero se encontraban almacenados en el
Instituto de Medicina Legal del Ministerio Publico.
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la ausencia de algunos criterios importantes para la priorizaciéon de casos, la falta de
claridad para reportar los avances y resultados de los procesos de busqueda, la necesidad
de que se adopte un rol mas proactivo para contactar a los familiares que podrian
beneficiarse de la Ley de Blisqueda, y la poca sensibilizacion que se ha promovido respecto
a esta problematica a nivel social.

Nos referiremos a cada uno de estos puntos en los siguientes numerales.

4.1 Criterios actuales para priorizacion en atencion de casos

Ni la Ley de Busqueda ni el PNBDP establecen criterios o directrices a seguir para priorizar
determinados casos de busqueda con respecto a otros. Este aspecto fue abordado por la
Directiva de la DGBPD del afio 2017, la cual propone en su numeral 6.2.5 una serie de
criterios de priorizacidon que deben orientar la selecciéon y desarrollo de las investigaciones
humanitarias de la DGBPD y la planificacién del resto de etapas que componen el proceso
de busqueda. Dichos criterios cubren los siguientes supuestos:

a) Casos que cuenten con mayor informaciéon

b) Zonas con mayor ndmero de personas desaparecidas o de casos conectados entre si
c) Zonas donde exista mejor y mayor coordinacion entre las redes locales

d) Sitios de entierro sobre los que recaiga riesgo inminente de destruccion o alteracion
e) Casos en los que se ha establecido un contacto directo con los familiares de victimas

La propia Directiva aclara que estos criterios no son rigidos ni jerarquicos, y que su
aplicacion debera ajustarse a la complejidad de la desaparicién forzada como fenémeno en
si. El lado positivo de esa redaccién es que de manera tacita se estaria aceptando que los
supuestos listados por la Directiva no abarcan necesariamente todos los casos que deberian
ser atendidos con mayor urgencia por la Direccién de Busqueda. Sin duda, la necesidad de
priorizar determinados casos presenta retos importantes para la DGBPD al momento de
tomar decisiones. Segtin fue comentado durante una de las sesiones de validacién de este
diagnéstico, la DGBPD debe considerar y equilibrar diferentes factores al determinar qué
caso atender de forma prioritaria. Ello debido a que suelen presentarse escenarios en que
priorizar casos urgentes no significa necesariamente utilizar de la manera mas eficiente sus
recursos - que son de por si limitados — o en que la priorizacién viene predeterminada por
el cumplimiento de obligaciones internacionales restablecidas en sentencias judiciales.

Las entrevistas realizadas con representantes de organizaciones de familiares para la
elaboracidn de este diagndstico brindan informacién respecto de al menos dos escenarios
que deberian ser priorizados por la DGBPD - sea por su caracter de urgencia o por una
cuestion de estrategia - pero que no han sido incluidos en la Directiva.

4.1.1. Laedad de los familiares como un factor de urgencia

La Ley No. 30470 cubre los casos de desapariciones cometidas durante el periodo de
conflicto armado interno, es decir, entre 1980 y 2000. Esto significa que el mandato de
busqueda, recuperacidn, identificacién y restitucion de restos abarca casos que tienen, en
el escenario mas desalentador, hasta 40 afios sin respuesta. La antigiiedad de estos casos es
un elemento que no puede ser ignorado al momento de determinar qué procesos deben ser
atendidos de manera prioritaria. Si bien se conoce que la mayoria de las victimas eran



bastante jovenes cuando fueron desaparecidass? el paso del tiempo coloca en una situacion
de vulnerabilidad a sus familiares - sobre todo a los que son padres y madres o conyuges -
que los siguen buscando, y amenaza las posibilidades de la DGBPD de recopilar informacion
de extrema relevancia para el cumplimiento de su mandato.

Probablemente uno de los casos mdas ejemplificativos de esta problematica sea el de
Angélica Mendoza, quien falleci6 en el 2017 tras buscar a su hijo Arquimedes y exigir justicia
por méas de 34 afios. ‘Mama Angélica’ logré que ese mismo afio se dictara una sentencia
condenatoria contra algunos de los responsables de la desaparicion de su hijo en el cuartel
Los Cabitoss!, pero los restos de Arquimedes no fueron recuperados ni mucho menos
restituidos a su madre.

Este afio debido a la pandemia por COVID-19 el escenario se torna mas grave atin. La COVID-
19 es una enfermedad altamente mortal para personas de edades avanzadas y, a la fecha,
mas de 30 mil personas han fallecido en nuestro pais por causa de esta enfermedad. El 14
de julio de este afio, el sefior Julio Chuchén, uno de los socios mas activos de la Asociacion
Nacional de Familiares de Secuestrados, Desaparecidos y Desaparecidos del Peru -
ANFASEP, falleci6 tras contagiarse de COVID-1952. Elbusco por 35 afios a su hermano menor
y a su esposa, ambos desaparecidos presuntamente en el cuartel Los Cabitos en 1983, pero
nunca recibi6é una respuesta sobre sus destinoss3. Una de las personas entrevistadas para
este informe en representacion de una organizacion de familiares indicé que este afio “han
fallecido tres familiares [de su organizacién] sin saber el paradero final de sus familiares y
esto es una causa de indignacién”54. Ni verdad, ni justicia.

Los familiares se van sin respuestas, pero se va también con ellos informacién muy valiosa
que puede contribuir a encontrar a los desaparecidos. No debe pasarse por alto que los
familiares han sido los primeros en salir a buscar a sus desaparecidos cuando se los llevaron
y han agotado esfuerzos alo largo de muchos afios para dar con su paradero. En esa medida,
poseen mucha informacién relevante que puede ser compartida con las autoridades para
dar pasos mas certeros en su tarea de buisqueda y evitar invertir tiempo y recursos en
explorar caminos que estan condenados al fracaso. Coincidiendo con este punto, en una de
las entrevistas conducidas con representantes de la sociedad civil se resalta la necesidad de
contar con un proceso que se rija por un enfoque participativo y se agrega que:

“Los familiares siempre lo van a decir “nosotros sabemos cémo buscar, nosotros
hemos estado buscando”. Pero ellos no tienen, te digo, como en México, la
posibilidad de ir y contratar a un equipo forense y pedir que se exhume. Entonces,
ellos pueden decir “mira, en esta zona no es posible buscar de esta manera, no es
posible obtener informacién de esta manera, mejor de esta otra, yo he preguntado

50 Defensoria del Pueblo. La Desaparicién Forzada de Personas en el Peru (1980-1996). Serie de
Informes Defensoriales. Informe No. 55. PP.127-128.

51 REYES Valeria. Justicia para las victimas de Los Cabitos, un andlisis del fallo. Instituto de
Democracia y Derechos Humanos de la PUCP. Disponible en: https://idehpucp.pucp.edu.pe/notas-
informativas/justicia-las-victimas-los-cabitos-analisis-del-fallo/ Consulta: 30 de octubre de 2020.

52 Entrevista realizada con representante de organizacion de familiares “ROF - 002”. 16 de setiembre
de 2020.

53 LUCAS Omar y Carolina Martin. El adiés de un hombre que buscaba a la familia que le quitaron. Ojo
Publico. 30 de agosto de 2020. Disponible en: https://ojo-publico.com/2035/adios-un-hombre-que-
buscaba-la-familia-que-le-quitaron Consulta: 30 de octubre de 2020.

54 Entrevista realizada con representante de organizacion de familiares “ROF - 003”. 18 de setiembre
de 2020.
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ya a todas las personas de mi comunidad y tal o cual” es decir, ellos pueden tener
estrategias utiles para el proceso de investigacién, dando informacién,
estrategias”ss.

De igual manera, los familiares en si mismos representan una fuente muy importante de
informacién para la identificacién de restos 6seos recuperados ya que mediante la toma de
muestras biolégicas, es posible ayudar a dicho proceso de identificaciéon cuando la
informacién recopilada previamente por la DGBPD y peritos forenses no sea suficiente para
hacerlo. Desde el 2018, afio en que se cre6 el Banco de Datos Genéticos, la DGBPD cuenta
con una herramienta adicional para corroborar la identidad de las personas desaparecidas
através del hallazgo de coincidencias al comparar perfiles genéticos>¢. Si no se atienden con
prioridad los casos que involucran a personas mayores, se perderia también la oportunidad
de utilizar esta util herramienta en caso no existan otros familiares directos de los
desaparecidos de quienes se puedan obtener muestras biolégicas.

La edad avanzada de los familiares no expone un tema de atencién urgente inicamente por
el riesgo de que estas personas puedan ser vulnerables a enfermedades o a la muerte, sino
que el paso del tiempo puede significar también que sus recuerdos empiecen a perderse o
deteriorarse y que con ello la posibilidad de acceder a informacién valiosa se trunque. Al
respecto, la representante de sociedad civil “RSC - 001” destacaba en su entrevista la
necesidad de avanzar con prontitud en la obtenciéon de la informacion que dichos familiares
pueden brindar:

“La busqueda de personas desaparecidas no solamente implica iniciar una
investigacidn, recoger toda la informaciéon que existe e ir a verificarla, sino que
también significa tomarle las fichas antemortem a los familiares o a las personas
cercanas a las victimas porque la mayoria de ellos son personas adultas mayores
que van perdiendo la memoria, que se van olvidando y la informacién se pierde. Lo
que le cuentas al hijo es cierto, tiene que ver con los hechos, pero no
necesariamente con el detalle; es decir, con qué chompa estaba tu papd, como era
su sonrisa, particularidades que son las que permiten identificar a las victimas”>7,

4.1.2. Casos enlos que la restituciéon no sera posible

Desde un punto de vista mas de estrategia en los procesos de busqueda, se presenta la
posibilidad de priorizar las intervenciones de 1a DGBPD en aquellos casos en los que exista
informacidn suficiente para presumir que no sera posible restituir los restos a los familiares,
lo cual puede deberse, por ejemplo, a que los cuerpos de los desaparecidos fueron
incinerados o arrojados a los rios. Este enfoque podria adoptarse en estrategias regionales
implementadas desde la DGBPD, partiendo precisamente del punto de que las
desapariciones forzadas en nuestro pais observaron determinadas caracteristicas y
modalidades de ejecucion en funcion a la region en la que tenian lugarss. Esta informacién

55 Entrevista realizada con representante de organizacion de la sociedad civil “RSC - 002”. 24 de
setiembre de 2020.

56 Decreto Supremo No. 014-2018-]JUS. Decreto Supremo que aprueba el Reglamento del Decreto
Legislativo No. 1398, Decreto Legislativo que crea el Banco de Datos Genéticos para la busqueda de
personas desaparecidas en el Peru. Articulos 25 y 26.

57 Entrevista realizada con “RSC - 001”. Op. Cit.

58 JAVE Iris y Gisela ORTIZ (Coord.) (2019). Informe sobre las expectativas de los familiares de
victimas respecto de la implementacion de la Ley de buisqueda de personas desaparecidas en el



de corte mas contextual permitiria presumir que en ciertos casos existen pocas
probabilidades de que la respuesta a ser brindada a los familiares respecto al destino de sus
seres queridos pueda estar acompafiada de la restitucién de sus restos.

Esta vision permitiria también entender a los procesos de busqueda con enfoque
humanitario no solo como mecanismos destinados a encontrar restos 6seos y devolverlos a
sus familiares, sino como procesos holisticos e integrales que busquen comprender qué
pasé con estas personas y, desde esa comprension, satisfacer el derecho a la verdad y
reparacion de sus familiares. Esta lectura distinta de la busqueda humanitaria, es también
comentada por la entrevistada “RSC - 002” de la siguiente forma:

“Estamos como abriendo las posibilidades de poder dar respuestas a los familiares
y no centrarnos siempre solo en la busqueda de los cuerpos, de los huesos.
Pensando solo en ese enfoque. Eso puede tal vez acortar los plazos. Pensar
centrarnos mas en la investigacion, en el rastreo de qué pasé, no dénde finalmente
quedd el cuerpo, sino qué es lo que paso, reconstruir una historia que sea valida,
que sea lo suficientemente sustentada para poder entregar esto como informacion
al familiar”s9.

Esta propuesta cobraria todavia mayor relevancia si se considera que en casos de esa
naturaleza los procesos de busqueda consisten unicamente en dos etapas: la investigacion
humanitaria y el cierre del proceso; es decir, no se desarrolla la etapa de la intervencién
conjunta en que participa también el Ministerio Publico con las diferentes trabas que esto
supones?. En ese sentido, estos casos serian mas agiles en su resolucién y permitirian dar
una respuesta final y oportuna a los familiares, como propone la Ley de Busqueda.

4.2 Modalidades de reporte de avances y resultados

A la fecha en que se elabora este diagndstico, la DGBPD afirma haber dado 468 respuestas
alos familiares de las victimas. De esta cifra 352 serian respuestas finales; es decir, casos en
los que se ha dado respuesta a los familiares sobre el destino final de los desaparecidos®!.
Las restantes, 116, son respuestas parciales, lo que significa que se ha determinado el
destino de los desaparecidos en la etapa de investigacién humanitaria, se ha establecido un
sitio de entierro y se ha remitido la informacién pertinente al Ministerio Publico para
programar las diligencias de recuperacidn, identificacion y, eventualmente, la restitucion de
restos humanoseé2.

Estas cifras, no obstante, deben ser leidas con prudencia y cautela. La gran mayoria de los
352 casos reportados por la DGBPD como cerrados, son casos en los que la Direccién ha
brindado asistencia al Ministerio Publico para identificar y restituir restos que se
encontraban almacenados por varios afios en el Instituto de Medicina Legal63. En esos casos,
el trabajo hacia los familiares ha sido el de brindarles el acompafiamiento psicosocial y el

periodo de violencia. Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad
Catolica del Perti y Equipo Peruano de Antropologia Forense - EPAF. Lima. P. 6.

59 Entrevista realizada con “RSC - 002”. Op. Cit.

60 Vease al respecto los puntos 5.1, 5.2 y 5.3 de este informe.

61 BARRIGA Moénica. La busqueda de personas desaparecidas con enfoque humanitario: un balance
de la politica publica (II). Op. Cit.

62 Ibidem.

63 Entrevista con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.



apoyo material y logistico necesario para que puedan participar de las diligencias y cerrar
su duelo de manera apropiadas*.

Si pasamos a analizar con mayor detalle las respuestas parciales, la prudencia a la que nos
referiamos al inicio del parrafo anterior se hace todavia mas necesaria. La Ley No. 30470
define al proceso de busqueda de personas desaparecidas como el conjunto de acciones
relativas a la “recoleccion, verificacion y procesamiento de informaciéon que lleven al
hallazgo de personas desaparecidas, asi como la identificacion de los cadaveres o restos

humanos encontrados en las exhumaciones”é5 (énfasis agregado). Partiendo de aquella
definicion pareceria no haber cabida para hablar de “respuestas parciales”, ello en tanto lo
que la Ley promete es disponer acciones para encontrar a las personas desaparecidas y, en
esa medida, si no es eso lo que se esta entregando a los familiares que vienen buscando a
sus familiares por décadas, es cuestionable presentar avances en términos de “respuestas”.
Esta calificacién de por si puede hacer poco sentido para los familiares y hasta resultar
revictimizante, debido a que refuerza la idea de que, pese a que sus expectativas y
necesidades no son atendidas y su lucha por encontrar a los desaparecidos continda, el
Estado reporta numerosos avances en los pocos afos de implementacion de la politica.

En ese orden de ideas, esta manera de reportar los progresos que se vienen alcanzando en
la busqueda de personas desaparecidas resulta problematica por varios motivos:

- En primer lugar, porque reproduce una tendencia desafortunada de ver nimeros
antes que personas, como si, al menos en apariencia, la prioridad fuera contabilizar
las respuestas brindadas, sea que son finales o parciales, antes que realmente
encontrar a las personas desaparecidas y permitir que los familiares cierren su
proceso de duelo.

- Ensegundo lugar, la clasificacion utilizada para informar sobre estos avances puede
resultar confusa. La promesa de la Ley de Busqueda fue la de encontrar a las
personas desaparecidas y, por ello, es poco claro sefalar como “avances” y
“respuestas parciales” a acciones que han desarrollado las autoridades involucradas
en la politica pero que todavia no permiten encontrar a las victimas.

- Tercero, los familiares de los desaparecidos - sobre todo aquellos que han asumido
un rol mas activo tanto para la adopcidén de la Ley No. 30470, y que ahora fiscalizan
su ejecucion - tienen informacién sobre el porcentaje de respuestas finales que se
presentan como casos de la Ley de Busqueda, pero que se vinculan a restos que
estuvieron almacenados en el Instituto de Medicina Legal del Ministerio Publico por
afios, pendiente de ser identificados y restituidos debido a la falta de recursos. La
percepcidon al respecto seria que no ha existo un sinceramiento sobre el nimero real
de casos nuevos atendidos y resueltos por la DGBPD.

- En relaciéon con el punto anterior, la cuarta observacion se refiere a la posible
percepcion de los familiares de las victimas de que se estarian priorizando los casos
en los que si se conoce el paradero de la persona desaparecida, pero esta pendiente

64 [bidem.
65 Ley No. 30470.




la exhumacion, identificacién y restitucién, mientras que la tarea de buscar a
aquellas personas cuyo destino es hasta el dia de hoy incierto, no es atendida®®.

A estas deficiencias se suma el riesgo de que la confianza que pueden sentir los familiares
por la politica publica - tan esencial para asegurar su éxito - y las autoridades encargadas
de implementarla, se puede perder o resquebrajar como consecuencia de la aparente falta
de claridad y/o transparencia en informar sobre los progresos logrados.

La representante de la sociedad civil “RSC - 003” entrevistada para la elaboracién de este
diagndstico, discute este punto del modo siguiente:

“Mira, yo creo que tienen que ser sinceros, primero, porque eso de las quinientas
respuestas, eso es lo que esta fracturando su relacién con los familiares, porque tu
dices “hemos obtenido, hemos hecho mas de quinientas respuestas” y tu dices
“;quinientas respuestas?” qué significa “respuestas”? y dicen “vino la sefiora
entonces le tomamos el testimonio, esa es una respuesta” [...] Los familiares se
sienten mal, a mi me han dicho “dicen que tienen quinientas respuestas y no han
entregado a nadie, ni el cuerpo”, porque los cuerpos que hasta ahora han sido
efectivamente entregados son la mayoria de los cuerpos de las personas que han
sido exhumadas por el Ministerio Publico, entonces por eso es que hay esa
desazon”¢7.

Coincide con este enfoque la entrevistada “RSC - 002”, quien reflexiona sobre la posible
necesidad de ajustar las cifras o la forma en que estas son presentadas de modo que
dialoguen de manera mas coherente con los avances que se observan de manera concreta
en la realidad:

“Lo que se espera ahoray el gran reto parala Direccidn es decir “ok, asi en cristiano,
¢;a cuantas personas han buscado y encontrado? Con cuerpo, sin cuerpo, pero ;a
cuantos han buscado y encontrado y les han dado los restos a familiares? No
respuestas intermedias, no “que ya iniciamos la investigacién” o “que ya hemos
pedido la informacién”, sino respuestas finales: hemos agotado toda la posibilidad
de investigar y esto es lo que ofrecemos como respuesta” Los familiares esperan
que les ofrezcan como respuesta el cuerpo de su familiar, pero en otros casos en
que esto no sea posible, esperan una respuesta aceptable en términos de “agotamos

66 Una de las representantes de organizaciones de familiares consultadas para la elaboracion de este
diagnéstico (“ROF - 002”) indicé durante la entrevista que esta era una inquietud de los socios y
socias de su organizacién que conocian que los mayores avances en la resolucién de casos versaban
sobre aquellas victimas que se encontraban en sitios de entierro y cuyos familiares sabian de su
paradero, pero no contaban con los restos dseos. Esto en su momento elev6 dudas sustanciales sobre
el enfoque que se le estaba dando a los procesos de busqueda y si en efecto de trataba de mecanismos
parabuscary encontrar a las personas cuyo paradero y destino final era completamente desconocido
por sus familiares. La entrevistada indicé que estas dudas fueron absueltas por la DGBPD quien les
informo sobre a quiénes se les considera como personas desaparecidas de acuerdo con la Ley No.
30470 y como su hallazgo e identificacién era también parte del mandato de dicha norma. Con esa
informaci6on de por medio fue posible comprender mejor la forma en que se abordan los casos en la
implementacién de la politica, pero no necesariamente se trataria de una diferencia que esté tan clara
para el resto de familiares que también aguardan respuestas.

67 Entrevista realizada con representante de organizacion de la sociedad civil “RSC - 003”. 15 de
setiembre de 2020.



todo y reconstruimos y esta es una hipétesis de lo que pudo haber ocurrido con tu
familiar””es,

4.3 Necesidad de un acercamiento proactivo a los familiares de las personas
desaparecidas

El numeral 6.1.6 de la Directiva de la DGBPD indica que el proceso de busqueda debe
realizarse con la participacién de los familiares, resaltando que esta participaciéon ademas
de ser transversal a todas las etapas del proceso de buisqueda, es voluntaria. En ese mismo
numeral se agrega que la DGBPD buscara contactar a todas las familias y brindarles
informacién suficiente para que decidan si desean participar o no del proceso de bisqueda.

Esta aproximacion proactiva de la DGBPD hacia los familiares es esencial para garantizar
que la politica publica llegue realmente a quiénes precisan de ella. Sobre los familiares y las
victimas han recaido falsas acusaciones de pertenecer a grupos subversivos que han dado
lugar a actos de violencia y otras afectaciones a sus derechos humanos$°. De hecho, muchas
de esas acusaciones falsas fueron las que motivaron en primer lugar las desapariciones
forzadas de sus seres queridos. Cuando los familiares buscaban justicia y denunciaban ante
las autoridades las violaciones de las que eran objeto - tanto a manos de Sendero, como de
las fuerzas estatales - eran victimas de represalias.

La entrevistada “ROF - 002” en representacion de una organizaciéon de familiares relata al
respecto que:

“Ademas, muchas veces en el campo o en las comunidades existe todavia este miedo
que hemos vivido durante veinte afios del 80 al 2000, entonces hay mucho miedo
todavia y ellos facilmente no pueden dar esta informacién de que hay fosas
comunes en diferentes sitios de parte de Sendero, a los que han asesinado los
enterraron, y de parte de los militares igual. Entonces ese miedo todavia existe en
el campo y nosotros hacemos nuestras bajadas y las personas nos cuentan, nos
dicen y ahi nosotros informamos que existe una Ley de que pueden buscar y hay
personas que estan trabajando, y ellos dicen si pues ahora ojald que podemos hacer
eso porque nosotros tenemos miedo, qué tal si en cualquier momento viene
Sendero o poderes militares, nos pueden matar o nos pueden hacer desaparecer
como antes, debido a que antes para avisar a la Fiscalia cuando avisdbamos decian
tu vas a ser el testigo, td vas a ser el denunciante y ti me vas a llevar, eso nos ponia
como testigos y no nos gustaba y ellos dicen que eso no querian”7°,

Estas experiencias previas pueden desincentivarlos de ser ellos quienes busquen a la
DGPBD, sea para solicitar que se busque a sus familiares o para compartir informacion
relevante que contribuya a alcanzar mayores avances en el marco de la politica. Esta

68 Entrevista realizada con “RSC - 002”. Op. Cit.

69 Se debe recordar que en octubre de 2017, la Segunda Fiscalia Penal Supraprovincial de Ayacucho,
dirigida por la Fiscal Karen Obregon, envié una citacién urgente a Juana Carridn, en aquel entonces
presidenta de ANFASEP, para que declare respecto a la creaciéon del Museo de la Memoria, en el
marco de una investigacién por el delito de terrorismo. Al respecto: SERVINDI. Basta de
amedrantamiento  contra ANFASEP. 27 de octubre de 2017. Disponible en:
https://www.servindi.org/actualidad-opinion/26/10/2017 /basta-de-amedrentamiento-contra-
anfasep Consulta: 03 de setiembre de 2020.

70 Entrevista realizada con “ROF - 002”. Op. Cit.
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realidad exige que la DGBPD asuma un rol cien por ciento proactivo para el cumplimiento
de esta tarea.

Sin embargo, hemos recibido informacién que indica que, en algunos casos, como el de la
entrevistada “ROF - 001” y otros miembros de su organizacién, han sido los familiares de
las victimas quienes han tenido que acercarse a la DGBPD para solicitar que se les incluya
en los procesos de busqueda con enfoque humanitario?l. Cabe destacar que segun la
entrevista realizada con la entrevistada “ROF - 001", este acercamiento habria involucrado
también que se deba llenar una ficha para solicitar que los procesos de bisqueda incluyan
sus casos, bajo el riesgo de quedar excluidos de no proceder de dicha forma’2. Lo anterior
supondria poner una carga desproporcionada e injustificada sobre los familiares de las
personas desaparecidas quienes son beneficiarios de la politica de busqueda por
disposicion de la propia Ley. La suma de esta carga con los desincentivos descritos en el
parrafo anterior podria llegar sabotear el propio éxito de la politica de busqueda.

Si bien es cierto que podria tratarse de casos aislados, es importante estar alertas a otros
supuestos similares para tomar las medidas correctivas de manera inmediata.

Durante la sesion de validacion conducida con miembros de la DGBPD se indic6 que la ficha
a la que se hace referencia en este punto no constituye una solicitud administrativa de
busqueda, sino un formulario para recabar informacién suficiente para iniciar el proceso
correspondiente. Teniendo ello presente, es importante que esta aclaracién pueda ser
compartida de forma clara y oportuna con los familiares a fin de evitar percepciones que no
se ajustan necesariamente a la estrategia de trabajo seguida por la Direccién.

4.4  Necesidad de crear campaiias de difusion y sensibilizacion

Vinculado al punto anterior se presenta el de la inexistencia a la fecha de una campana de
comunicacién masiva respecto a la politica publica de busqueda de personas
desaparecidas3. Abordar la politica desde el enfoque comunicacional seria tutil para tres
fines: 1) difundir la existencia de la Ley No. 30470 entre los potenciales beneficiarios de la
politica, segun fue desarrollado en el punto anterior; 2) generar conciencia sobre el
fenémeno de las desapariciones forzadas en nuestro pais durante el conflicto armado
interno y como su solucién integral sigue siendo una tarea pendiente del Estado, lo que
contribuye a fortalecer practicas de memoria, verdad y erradicar discursos negacionistas; y
3) sensibilizar a diferentes personas que puedan brindar informacién oportuna que
contribuya a resolver los casos pendientes y dar respuestas a los familiares.

Sobre este ultimo punto, uno de los aspectos que debe destacarse, es la ventaja que tendria
el proceso de busqueda con enfoque humanitario - si se le compara con las investigaciones
fiscales o judiciales - de generar posibles incentivos para que personas que tengan
informacion directa sobre el destino de las victimas puedan entregarla’+ sin temor a verse
involucradas necesariamente en un proceso penal. Con esto nos referimos, por ejemplo, a
ex agentes del servicio militar obligatorio, ex militantes de grupos subversivos, testigos de
los hechos, o, en general, cualquier persona que por la naturaleza de sus funciones haya

71 Entrevista realizada con “ROF - 001”. Op. Cit.
72 Ibid.

73 Entrevista realizada con “RSC - 001”. Op. Cit.
74 Entrevista realizada con “RSC - 003”. Op. Cit.




accedido a informacion que pueda dar pistas concretas para ubicar a los desaparecidos o
identificar sitios de entierro7s.

Debido a las formalidades que deben observarse en los procesos judiciales respecto a la
participacién de las partes procesales o de testigos y peritos, la posibilidad de que la
informacién se reciba de esta forma flexible es remota. Aquellas personas que tengan
informacién valiosa cuentan con menos alternativas y alicientes para trasladarla a las
Fiscalias o a los Juzgados penales y ello traeria como consecuencia que dicha informacién
corra el riesgo de perderse.

75 ORTIZ Gisela. “Hasta Encontrarlos”. Noticias SER. 25 de setiembre de 2020. Disponible en:
http://www.noticiasser.pe/opinion/hasta-encontrarlos Consulta: 26 de setiembre de 2020.
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5. HALLAZGOS DE NATURALEZA OPERACIONAL

En esta ultima seccion, previa a la presentacion de recomendaciones finales, seran descritos
los hallazgos identificados a partir de la evaluacion de la politica publica que tienen que ver
con trabas o dificultades de caracter mas practico, a los que nos referiremos de aqui en
adelante como hallazgos de naturaleza operacional.

Hasta el momento hemos presentado las debilidades de la politica publica que se justifican
en la ausencia de un marco normativo adecuado, ya sea porque es confuso o porque es
insuficiente para regular todos los alcances e impactos de la politica de busqueda. De igual
manera, nos hemos pronunciado sobre aquellos hallazgos que se relacionan directamente
con las necesidades y expectativas de los familiares de las victimas que participan o podrian
participar del proceso de biisqueda con enfoque humanitario. Los hallazgos operacionales
recogidos en este punto describen limitaciones que vienen obstaculizando la
implementacién idénea de la politica publica, pero que no necesariamente encuentran
explicacion desde la ausencia o insuficiencia de una regulacién normativa pertinente.

De hecho, las deficiencias identificadas como parte de los hallazgos operacionales que seran
desarrollados podrian estar vinculadas, por ejemplo, a la poca o nula voluntad politica de
las autoridades que deben ejecutar el plan de bisqueda de atender esta tarea como un tema
urgente o prioritario. Del mismo modo, podria también tratarse de la falta de conocimientos
0 capacitacion entre los funcionarios que intervienen en la implementacion de la politica, o
de su baja disposicion a cambiar ideas enraizadas sobre cdmo la politica del Estado en esta
materia debe dirigirse. Otra posible explicacién podria estar en las miultiples trabas
estructurales que existen al interior del aparato estatal y que no solo retrasan o vuelven
ineficiente este proceso de busqueda en especifico, sino, en general, la mayoria de las
acciones iniciadas desde el Estado que se vinculan a politicas publicas.

Esta introduccion se propone con el animo de resaltar que la atencién y propuestas de
soluciéon y/o mejora que se planteen frente a estos problemas, no pueden abordarse
exclusivamente desde lo normativo, sino que demandan una mirada mas integral y
multidisciplinaria que se ajuste al contexto en el que la politica de bisqueda existe y a la
propia idiosincrasia del Estado peruano.

En las siguientes lineas vamos a referirnos a estos hallazgos: i) la ausencia de una politica
publica integral para lidiar con las consecuencias y rezagos del conflicto armado interno; ii)
la relacion tirante entre el Ministerio Publico y la DGBPD, la cual se ha caracterizado - sobre
todo en sus inicios - por la falta de cooperacion en el despliegue de sus funciones; iii) las
lagunas que se presentan en el Convenio de Cooperacidn interinstitucional suscrito por
ambas instituciones; y, iv) la falta de recursos humanos y econdmicos adecuados y
suficientes para hacer frente a una tarea tan masiva y compleja como la de encontrar a los
desaparecidos del periodo de violencia.

5.1  Ausencia de una politica publica integral

Uno de los problemas estructurales que afecta a cualquier mecanismo creado por el Estado
peruano para hacer frente a las consecuencias del periodo de violencia comprendido entre
1980 y el 2000, es que estos esfuerzos no han sido disefiados ni ejecutados en una légica
sistémica. La justicia transicional abarca a todos los procesos y mecanismos que se plantean
como parte de los esfuerzos de una sociedad por resolver los problemas derivados de un



pasado de violencia a gran escala’6. Estos mecanismos pueden ser judiciales o
extrajudiciales y estar dirigidos a determinar la responsabilidad de los perpetradores,
resarcir a las victimas de los abusos, buscar y alcanzar la verdad, e introducir reformas
institucionales que garanticen la no repeticién de las afectaciones?’.

A partir del afio 2000, en el Peru fueron creados y puestos en marcha varios mecanismos de
esta naturaleza. En el afio 2001 se creé la Comision de la Verdad y Reconciliacion, mediante
Decreto Supremo No. 065-2001-PCM para esclarecer los hechos sobre el conflicto interno y
satisfacer el derecho a la verdad. Dos afios mas tarde, se cred el Subsistema Fiscal
Especializado en Derechos Humanos’® para conocer sobre el delito de terrorismo, las
desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales y otros delitos contra la humanidad?.
En el afio 2005 se aprobd la Ley No. 28592, Ley que crea el Plan Integral de Reparaciones,
con el objetivo de establecer el marco normativo para la entrega de reparaciones a favor de
las victimas del periodo de violencia. La Ley de Bisqueda es el mecanismo mas reciente que
se ha creado para abordar una de las tareas mas complejas que debe de resolver el Estado
peruano, como lo es encontrar a mas de 20 mil personas desaparecidas durante el conflicto
armado.

Si bien las iniciativas estatales resumidas en el parrafo anterior podrian dar cuenta de un
esfuerzo responsable por encarar las consecuencias de nuestro pasado violento, lo cierto es
que cada uno de estos mecanismos ha presentado importantes barreras que han limitado
que en la practica funcionen con eficiencia. Presentar dichas barreras supera el alcance y
objetivo de este diagndstico, pero lo que si debe resaltarse es la falta de sistematicidad en
su interaccion. Los mecanismos listados no han sido disefiados como procesos destinados a
atender de manera conjunta y organizada los rezagos del conflicto peruano, sino que han
funcionado como respuestas desarticuladas para atender problemas diversos80. Las
consecuencias de este distanciamiento han signficado no solo que entre ellos se pierda una
importante oportunidad de retroalimentaciéon y fortalecimiento, sino que en algunos
supuestos la implementacion de algunos suponga un obstaculo para la implementaciéon de
otros.

La politica publica de busqueda de personas desaparecidas no ha sido ajena a este problema
estructural. Aun cuando esta se pone en marcha varios afios mas tarde que los principales
mecanismos indicados en este punto y ello podria hasta sugerir que aquella deberia
beneficiarse de cierto nivel de institucionalidad consolidado a lo largo del tiempo, ello no ha
sido asi. De esta manera, la politica de bisqueda se inserta en este universo de esfuerzos
aislados donde cada institucién impulsa su propia agenda y mandato sin dialogar ni

76 Secretario General de Naciones Unidas. El Estado de Derecho y la justicia de transicién en las
sociedad que sufren o han sufrido dafios. S/2004/616. 03 de agosto de 2004. P. 6.

77 Ibidem.

78 BARRANTES Rafael y Mariana CHACON (2017). “Las medidas de busqueda de personas
desaparecidas de Pert y Guatemala: retos para laimplementacion de la Ley de Bisqueda de Personas
Desaparecidas de Pertl”, en Memoria(s) Revista Académica del Lugar de la Memoria, la Tolerancia y la
Inclusién Social. No. 1. P. 99.

79 Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catélica del Peru.
Seguimiento de casos de Violaciones de Derechos Humanos. Disponible en:
https://idehpucp.pucp.edu.pe/lista proyectos/seguimiento-de-casos-de-violaciones-de-derechos-
humanos/marco-del-proyecto/subsistemas-nacionales/ Consulta: 29 de octubre de 2020.

80 JAVE Iris. (Coord.). (2018). Organizaciones de victimas y politicas de justicia: construyendo un
enfoque humanitario para la busqueda de personas desaparecidas. Op. Cit. P. 11.
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cooperar de manera activa y sostenida con las demads, ni tampoco beneficiarse de los
alcances y progresos de su entorno.

En lo que respecta a la busqueda de desaparecidos, el Principio 3 de los Principios Rectores
parala Basqueda de Personas Desaparecidas del Comité contra la Desaparicion Forzada de
Naciones Unidas, indica que esta bisqueda debe regirse por una politica publica integral,
clara, transparente, visible y coherente en la que exista cooperacion de todas las instancias
del Estado, y en la que se promueva ademas la prevencién y otras garantias de no repeticién
de desapariciones forzadas en el futuro. Como parte de estas acciones, el Principio 3 destaca
no solo a la busqueda en si misma, sino a la sancién de los responsables, la adopcion de
medidas de proteccion de las victimas, y otras medidas que garanticen que no se vuelvan a
cometer desapariciones forzadas.

Sin embargo, lo anterior no se viene reflejando en la politica que rige los procesos de
buisqueda con enfoque humanitario. Con la importante excepcién de la elaboracion y
alimentacion continua del RENADE, se debe resaltar que, en la actualidad la DGBPD dirige
la politica de manera solitaria ante la falta de cooperacién activa de otros actores, y, en
ocasiones, su estrategia para llevar adelante la bisqueda de personas desparecidas se
estarfa distanciando de aprendizajes obtenidos en investigaciones penales ®'.
Lo antetior se da, aparentemente, con el objetivo de sentar las diferencias entre la busqueda
con enfoque humanitario que conduce la DGBP y el enfoque penal. No obstante, como bien
sefiala la entrevistada “RSC-003” “la buisqueda humanitaria tiene que nutrise de toda
experiencia ganada por la investigacion penal porque eso le va a ahorrar grandes pasos en
la buisqueda 82 .

En esa medida, la politica de buisqueda seria también causa y consecuencia de la ausencia
de una politica integral del Estado para lidiar con las consecuencias el conflicto armado
interno. Esta politica no se rige en la practica por un principio de coordinacién y
retroalimentaciéon multisectorial. Tampoco persigue un enfoque de prevencién y no
fortalece a, ni se nutre de los procesos penales que paralelamente se encuentran en marcha.

5.2 Falta de coordinacidon y cooperacion entre principales actores intervinientes
en la implementacion de la politica

Uno de los principales hallazgos de este diagndstico tiene que ver con la relacién de tensién
que existe entre el Ministerio Publico y la DGBPD. Como ya ha sido sefialado, hasta antes de
la entrada en vigencia de la Ley No. 30470, el Ministerio Publico tenia exclusividad en la
busqueda de personas desaparecidas, la cual se conducia como parte de las investigaciones
fiscales y procesos judiciales iniciados para determinar responsabilidades penales. En un
intento por fortalecer la participacion del Ministerio Publico para la investigacion del delito
de desapariciones forzadas y para la busqueda de personas desaparecidas es que se crea en
el 2003 el Subsistema Fiscal Especializado en Derechos Humanos mencionado en el punto
anterior, y el EFES3,

81 Cabe mencionar que el RENADE ha sido elaborado - y contintia siendo implementado - por la DGBPD a partir
de la sistematizacién, depuracion y centralizacidon de informacién sobre las personas desaparecidas durante el
periodo de violencia que obra en los archivos de diferentes entidades como el Ministerio Publico, la Defensoria
del Pueblo, la Comision de la Verdad y Reconciliacion, etc.

82 [bidem.

83 Resoluciéon de la Fiscalia de la Naciéon No. 1262-2003-MP-FN. Crean el

Equipo Forense Especializado. 13 de agosto de 2003.



Con la creacidn de la politica de biisqueda con enfoque humanitario hoy existen - al menos
desde un punto de vista netamente normativo - dos mecanismos paralelos de bisqueda de
personas desaparecidas durante el conflicto armado interno: i) el que tiene lugar como
parte de las investigaciones fiscales y procesos judiciales en curso; y, ii) el liderado por la
DGBPD. El Ministerio Publico participa en ambos mecanismos a través de las Fiscalias y del
EFE, aunque en diferentes capacidades.

Respecto a los dos mecanismos, un buen nivel de coordinacién entre el Ministerio Publico y
la DGBPD es esencial para alcanzar finalmente el objetivo de ubicar a las personas
desaparecidas y dar respuestas a sus familiares; sin embargo, es en el nuevo modelo de
busqueda humanitaria donde esta coordinacién presenta mayores dificultadess+.

La relacién tirante entre el Ministerio Publico y la DGBPD se viene manifestando de la
siguiente manera:

5.2.1. Trabas en la circulacién de informacién

En el punto 3.2 de este informe nos hemos referido ya a los inconvenientes y retrasos que
se presentan con relacion al informe de investigacién humanitaria, elaborado por la DGBPD
y recibido por el Ministerio Publico como punto de partida para programar exhumaciones
y posteriores diligencias. En consecuencia, no vamos a detenernos con mayor detalle sobre
este punto, solo vamos a precisar que este seria un ejemplo claro del trabajo desarticulado
que se da en ciertos casos entre ambas instituciones, las cuales no han llegado a la fecha a
un consenso firme sobre este informe que les permita agilizar su capacidad de respuesta en
los procesos de buisqueda humanitaria.

Otro aspecto en el que la informacién no ha circulado de manera fluida entre ambas
instituciones, es el referido a casos que son objeto de investigacion por la Fiscalia. Segin
hemos visto, la DGBPD no acttia con independencia ni autonomia en esos casos, cuya
direccion incluso para la busqueda de personas desaparecidas recae sobre el Ministerio
Publico. No obstante, en la practica suele ocurrir que algunos de los casos identificados
como ‘“nuevos” por la DGBPD y con respecto a los cuales seria posible ejecutar las
disposiciones de la Ley de Busqueda y dar inicio a la investigacion humanitaria, se
encuentran en realidad bajo conocimiento del Ministerio Publico. Entonces, lo que sucede
es que se inician las actividades desde el DBGPD como si en efecto se trataran de casos
nuevos, y luego deben paralizarse o reformularse para no colisionar con las competencias
del Ministerio Publico.

Desde la DGBPD se indic6 en entrevista que se ha optado por enviar oficios al Ministerio
Publico solicitando informacién sobre aquellos casos respecto de los cuales la Direcciéon
tiene interés en empezar a trabajarss, ello con el objetivo de superar estos inconvenientes
que al final se traducen en una inversion inttil de esfuerzos. De igual manera, desde el
Ministerio Publico se sefialé que dicho mecanismo de solicitud seria el ideal para superar
estos impases y retrasos86, sobre todo si se considera que la informacién que obra en

84 Segin fue mencionado en el punto 3.4 de este informe, en aquellos casos con investigacién fiscal o
proceso judicial en curso, la DGBPD se estaria limitando Unicamente a coadyuvar la bisqueda
liderada por el Ministerio Publico, y a brindar apoyo material y logistico y acompafiamiento
psicosocial a los familiares de las victimas. Por tal motivo las tensiones entre ambas instituciones son
menores o practicamente inexistentes.

85 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

86 Entrevista realizada con “RMP - 003”. Op. Cit.



carpetas fiscales no puede ser abiertamente compartida con otras entidades dado que
incluye datos que son confidenciales®’. Sin embargo, es evidente que un mayor nivel de
coordinacién entre ambas entidades contribuiria a superar esta necesidad burocratica de
tener que comunicarse via oficios para obtener informacién que deberia ser de sencillo
acceso para las dos institucionesss.

5.2.2. Dificultades durante la etapa de la intervencién conjunta

La segunda etapa del proceso de busqueda humanitaria es l6gicamente la que presenta
mayores fricciones entre el Ministerio Publico y la DGBPD. Como su nombre lo indica,
durante esta etapa, que por Ley es promovida y planificada por la DGBPD#89, ambas
instituciones participan de manera conjunta, lo que requiere un buen nivel de diadlogo y
coordinacién para evitar desencuentros que resulten en dilaciones evitables. Sin embargo,
en la practica se presentan dificultades relacionadas principalmente a la demora en
programar exhumaciones, lo que se relaciona, entre otros motivos, a la excesiva carga de
trabajo de los Fiscales y peritos del EFE, quienes deben sumar las actividades vinculadas a
la bisqueda humanitaria a las otras que realizan de manera cotidiana y que copan casi la
totalidad de su agenda de trabajo.

Alegamos que este es un problema de coordinacién y cooperacidn porque a pesar de que la
DGBPD cuenta también con sus propios peritos, quienes estan en la capacidad de realizar
las exhumaciones, existiria una resistencia desde el Ministerio Publico para aceptar que
estas diligencias se conduzcan desde la Direccion de manera auténoma. El poco
protagonismo que ostenta la DGBPD en la ejecucion de esta segunda etapa daria poco
espacio a cuestionar dicha resistencia y encontrar una salida alternativa. La Directiva No.
001-2018 del Ministerio Publico; es decir, la primera directiva que se aprob6 para normar
el ejercicio fiscal en los procesos de la Ley No. 30470, indicaba expresamente en el numeral
3.4.1 que:

“El Despacho del Fiscal de la Nacién, pondra en conocimiento de la DGBPD del
MINJUSDH, de aquellos casos, comprendidos en el Plan de Trabajo del EFE-MP, en
los cuales serd imposible la participaciéon del EFE-MP, para que se prevea la
participacion de otro equipo forense especializado que cumpla con elaborar y llevar
a cabo el plan de trabajo correspondiente”90.

Sin embargo, esa es una disposicién que no se ha conservado en los Lineamientos de la
Fiscalia, los que se refieren de manera muy general a la posibilidad de contar con un equipo
forense de apoyo para casos que no puedan ser atendidos por los peritos del EFE, pero sin
indicar cémo se conforma dicho equipo o sila DGBPD tiene la potestad de tomar decisiones,
sea en su conformacion o en su intervencion en el proceso de busqueda. Cabe resaltar que,

87 Informaciéon compartida durante las sesiones de validacién de diagnéstico con el Ministerio
Publico. 29 de noviembre de 2020 y 17 de diciembre de 2020.

88 Cabe precisar que los Lineamientos de la Fiscalia reconocen en el numeral 5.5.5 la facultad de la
DGBPD y del CICR de revisar las carpetas fiscales con archivo definitivo y provisionales, que se
encuentren consentidas en las fiscalias del subsistema y que versen sobre casos en los que se hayan
agotado todos los procedimientos forenses de buisqueda de personas sin poder hallar los restos
humanos. Sin embargo, esta disposicién no ha sido suficiente para que en la practica se superen de
manera adecuada las limitaciones de coordinacion descritas en este apartado.

89 Ley 30470, Ley de Buisqueda de Personas Desaparecidas. Articulo 8.2.

90 Resolucion de la Fiscalia de la Naciéon No. 049-2018-MP-FN. Directiva General No. 001-2018-MP-
FN. Op. Cit.



a la fecha, no se ha recurrido en ningin caso a la participacién de un equipo forense de
apoyo9:, a pesar de que la necesidad ha existido.

La falta de capacidad del Ministerio Publico para agendar estas exhumaciones, en términos
de disponibilidad de tiempo y recursos humanos y econémicos, y la poca coordinaciéon que
se mantiene con la DGBPD sobre este tema ha resultado también en que se cancelen con
poca anticipacion diligencias que involucran la participacion de los familiares de las
victimas, generando una sensacion de descontento92.

Otro punto de descoordinacion en esta etapa de intervencién conjunta esta referido a la
decision que algunos Fiscales toman de ejecutar la accién penal e iniciar una investigacion
una vez que reciben el informe de investigacion humanitaria por parte de la DGBPD?3. Por
disposicién de la Constitucion, el Ministerio Publico es el titular de la accion penal en
nuestro pais, por lo que algunos Fiscales interpretan que este es el cauce que
necesariamente debe guiar sus intervenciones en los procesos de buiisqueda de personas
con enfoque humanitario. Segin fue indicado por la persona entrevistada “RMP - 003” dicha
disposicién constitucional no solo obliga a los Fiscales a ejecutar la accién penal frente a
actos presuntamente delictivos, sino a hacerlo tan pronto como tal informacion llegue a su
conocimiento®4. Al respecto deben hacerse dos anotaciones:

- La primera es que la intervencién de los Fiscales, durante la etapa de intervencién
conjunta, se realiza en ejercicio de sus funciones como garantes de la legalidad y
para proteger la cadena de custodia de los restos que vayan a recuperarse a partir
de la exhumacion®. Esto no quiere decir que se busque limitar su facultad
constitucional de ejercer la acciéon penal alli donde haya mérito suficiente para
hacerlo, sino que dicha facultad debe interpretarse en armonia con la naturaleza de
un proceso con enfoque humanitario que tiene por objetivo dar respuestas a los
familiares y aliviar el dolor que ocasiona la incertidumbre respecto del destino o
paradero de sus seres queridos.

- Lo segundo es que iniciar investigaciones fiscales tan pronto como se tiene
conocimiento del informe de investigacion humanitaria, trae como consecuencia
que la propia Ley de Busqueda esté siendo vaciada de contenido. Debe recordarse
que esta norma fue impulsada con el objetivo de evitar que los familiares de las
victimas tengan que transitar por un sistema de justicia que ha venido siendo
engorroso y revictimizante como pre-requisito para tener respuestas sobre sus
desaparecidos.

91 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

92 JAVE Iris y Gisela ORTIZ (Coord.). Informe sobre las expectativas de los familiares de victimas
respecto de la implementacién de la Ley de busqueda de personas desaparecidas en el periodo de
violencia. Op. Cit. P. 6.

93 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

94 Entrevista realizada con “RMP - 003”. Op. Cit.

95 Resolucidn de la Fiscalia de la Nacién No. 729-2006-MP-FN. Reglamento de la Cadena de Custodia
de Elementos Materiales, Evidencias y Administracién de Bienes Incautados. 15 de junio de 2006.
Cabe precisar que durante las reuniones de validacién del diagndstico con el Ministerio Publico se
resalté la importancia de verificar que durante las diligencias de exhumacién se respeten los
protocolos adecuados a fin de que cualquier elemento identificado pueda ser posteriormente
incorporado como parte del acervo probatorio en una futura judicializacion del caso.



Bajo el entendido de que las normas de nuestro ordenamiento juridico coexisten en
armonia, quien las aplica debe apostar por tener una lectura que minimice las
posibles contradicciones entre ellas, recurriendo para ellos a diversos métodos de
interpretacion®. Una interpretacion en esta linea se reflejaba, por ejemplo, en la
Directiva No. 001-2018 del Ministerio Publico, la cual sefialaba de forma explicita en
el numeral 3.4.13 que el Fiscal asignado al proceso de bisqueda no debia abrir una
investigacion preliminar, sino que, concluida su intervencidn, debia elaborar un
informe con la informacion recopilada durante su participacion y que considerase
relevante para el desarrollo de un proceso penal, y remitirlo a la Coordinacién de la
Fiscalia Superior Nacional y Fiscalias Penales Supraprovinciales para que, de
corresponder, se disponga el ejercicio de la accién penal pertinente. Los actuales
Lineamientos de la Fiscalia no cuentan con una disposicién similar.

Ahora bien, asi como se identifican escenarios donde ni la coordinacién ni la cooperacién
entre la DGBPD y el Ministerio Publico ha sido la ideal, también existen ejemplos de casos
donde dicho diadlogo se ha llevado de manera exitosa. Por ejemplo, una de las personas
entrevistadas en representacion del Ministerio Publico (“RMP - 002”), coment6 durante su
entrevista que, en 2019, solicité a la DGBPD la participacion de sus peritos en una diligencia
de exhumacidn, debido a que los peritos del EFE no se encontraban disponibles y él requeria
intervenir el sitio de entierro de manera inmediata?’. “RMP - 002” se refiri6 a esta gestion
como un ejemplo de una coordinacién exitosa y destacé que en el futuro recurriria
nuevamente a la DGBPD para que puedan ejercer su trabajo en el marco de la Ley No. 30470
de manera coordinada?®s. Esta posibilidad ha sido respaldada también durante la entrevista
conducida con “RMP - 003", en representacién del Ministerio Publico, quien indicé que no
existe ninguna limitacién normativa para que desde la Fiscalia se solicite la intervencion de
peritos de la DGBPD, pues la Ley Organica del Ministerio Publico faculta a los Fiscales a
designar de forma independiente a los peritos de oficio con quien ellos deciden trabajar.

De igual manera, la persona entrevista en representacion de la DBGBPD menciona como un
ejemplo de una buena coordinacién entre ambas entidades, el trabajo realizado con el Fiscal
Valdivia para intervenir los posibles sitios de entierro en el caso La Cantuta, que es un caso
con sentencia que fue reabierto Unicamente para continuar con la busqueda de las
victimas19. De conformidad con dicha entrevista, este representa un caso exitoso debido a
que el Fiscal Valdivia conocia bien los alcances y propdsitos de la bisqueda con enfoque
humanitario, y en esa medida se dio una buena comunicacién entre las partes!ol. Otro
aspecto que habria contribuido a que no haya fricciones en las coordinaciones es que La
Cantuta es un caso que no tiene un proceso judicial abierto ni investigaciones avanzando en
paralelo.

El representante del Ministerio Publico “RMP - 001” resalté de manera reiterada durante
su entrevista, la voluntad y disposicién que existe desde el Ministerio Publico para trabajar
de manera articulada con la DGBPD. Menciond, por ejemplo, que la actual Fiscal de la Nacion

96 RUBIO CORREA, Marcial. (2017). El sistema juridico: introduccion al derecho. Lima, Pontificia
Universidad Catolica del Peru, Fondo Editorial. P. 237.

97 Entrevista realizada con “RMP - 002”. Op. Cit.

98 [bidem.

99 Entrevista realizada con “RMP - 003”. Op. Cit.

100 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.

101 Thidem.




“tiene una visién distinta a la de gestiones anteriores”102 que ha permitido reforzar el
trabajo de la Coordinacion, a través de la creaciéon de mas Fiscalias especializadas en
aquellos lugares donde la desaparicién forzada se cometié con mayor incidencia. Esto
permitiria, claro estd, atender con mayor prontitud los requerimientos de la DGBPD para
que se agenden diligencias propias de la intervencién conjunta.

En todo caso, se observa de ambas partes (DGBPD y Ministerio Publico) una voluntad de
didlogo y cooperacidn sobre la que se debe capitalizar. A la fecha se ha suscrito un Convenio
de Cooperacién Interinstitucional entre ambas instituciones (el cual abordaremos con
mayor detalle en el siguiente punto), y se han sostenido también reuniones de coordinacion
para optimizar la participacién conjunta de las dos entidades!03. La posibilidad de que esta
coordinacién fluya en la practica esta directamente vinculada también a que el animo de
cooperacion llegue a los y las funcionarias que trabajan de manera directa con la politica de
busqueda, y que no se quede exclusivamente en las personas que dirigen el proceso desde
el Ministerio Publico y la DGBPD.

Como ultimo punto se debe sefalar que para la elaboracién de este diagnostico también fue
analizado el nivel de cooperacion y coordinacién entre la DGBPD y los Centros de Salud
Mental Comunitarios y las DIRESA. En esos casos el balance fue bastante positivo y, en
general, el acompafiamiento psicosocial que se brinda en este nuevo proceso de busqueda
ha sido resaltado como un aspecto positivo por todos los actores clave entrevistados en el
marco de esta investigacion. Por tal motivo no se presentan hallazgos particulares al
respecto.

53 Limitaciones en el Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Ministerio Publico y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

El 04 de febrero de este afo, el Ministerio Publico y el MINJUS firmaron un Convenio de
Cooperacién Interinstitucional ', que se encuentra actualmente en proceso de
implementacidn, con el objetivo de: i) establecer mecanismos de Cooperacién entre ambas
instituciones para facilitar el intercambio de informacién relvante teniendo en cuenta los
limites de la reserva fiscal; y ii) articular la participacion de dichas entidades en las
diferentes etapas del proceso de busqueda con enfoque humanitario 1%, entre las que
destacan las actividades tipicas de la etapa de intervencién conjunta

Sin duda, la sola firma de este Convenio es ya un avance pues institucionaliza el deber de
cooperacion que debe guiar a ambas instituciones al intervenir en la implementacion de la
politica de busqueda. Segtn se indica desde la DGBPD, dos afios atras el solo pensar en la

102 Entrevista realizada con “RMP - 001”. Op. Cit.

103 Diario El Peruano. MINJUSDH Y MINISTERIO PUBLICO LOGRAN AVANCES. Optimizan btisqueda
de personas desaparecidas. 07 de noviembre de 2019. Disponible en:
https://elperuano.pe/noticia/86254-optimizan-busqueda-de-personas-desaparecidas Consulta: 03
de setiembre de 2020.

104 Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y
Ministerio Publico firman Convenio de Cooperacién Interinstitucional. Nota de Prensa. 04 de febrero
de 2020. Disponible en: https://www.gob.pe/institucion/minjus/noticias/81146-ministerio-de-
justicia-y-derechos-humanos-y-ministerio-publico-firman-convenio-de-cooperacion-
interinstitucional Consulta: 03 de setiembre de 2020.

105 Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el Ministerio Publico y el Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos. Clausula Cuarta.



https://elperuano.pe/noticia/86254-optimizan-busqueda-de-personas-desaparecidas
https://www.gob.pe/institucion/minjus/noticias/81146-ministerio-de-justicia-y-derechos-humanos-y-ministerio-publico-firman-convenio-de-cooperacion-interinstitucional
https://www.gob.pe/institucion/minjus/noticias/81146-ministerio-de-justicia-y-derechos-humanos-y-ministerio-publico-firman-convenio-de-cooperacion-interinstitucional
https://www.gob.pe/institucion/minjus/noticias/81146-ministerio-de-justicia-y-derechos-humanos-y-ministerio-publico-firman-convenio-de-cooperacion-interinstitucional

firma del Convenio era practicamente imposible y haberlo logrado en el 2020 refleja la
posibilidad de alcanzar acuerdos y la voluntad de seguir avanzando?9e.

Entre los acuerdos alcanzados destacan:

- El reconocimiento de que la DGBPD cuenta con profesionales (arqueologos,
antropdlogos, socidlogos, bidlogos-genetistas, etc.) que pueden brindar apoyo al
Ministerio Publico para agilizar el proceso de buisqueda.

- El permitir al MINJUS el acceso a las carpetas fiscales, casos atendidos, casos
archivados, lugares exhumados, individuos recuperados, personas identificadas,
entre otros, a fin de que la informacién relevante pueda ser incorporada en el
RENADE.

- El nombramiento como puntos focales para coordinar en los términos establecidos
por el Convenio del Fiscal Coordinador de las Fiscalias Supraprovinciales de
Derechos Humanos y de la Directora General de Busqueda de Personas
Desaparecidas.

- El que se deja por sentado la necesidad de sostener reuniones periddicas entre
ambas instituciones para coordinar iniciativas, actividades y proyectos que se
enmarquen en el alcance del Convenio.

El principal inconveniente con estos acuerdos, aunque positivos, es que han sido planteados
de manera tan general que nuevamente aparece el problema de cémo aplicarlos en caso se
presenten controversias en la practica. Pareceria ser que, con la finalidad de alcanzar
consensos, se optd por incluir en el Convenio una redaccion lo suficientemente amplia como
para satisfacer a ambas partes, aunque eso signifique excluir de la discusion algunos de los
puntos que generan mayor tension entre la DGBPD y el Ministerio Publico al interactuar en
la implementacion de la politica.

Por ejemplo, desde la DGBPD se sefala que, al momento de dialogar sobre el Convenio, la
Direccion deseaba que se sefiale de manera mas explicita su participacién durante la
investigacion forense, pero esto finalmente quedé planteado de manera muy generall07. Por
su lado, “RMP - 001”, en representacion del Ministerio Publico sefiala que sus expectativas
respecto de este Convenio eran mayores, pues se esperaba que se establezca con mayor
claridad cémo desde el MINJUS se debian solventar las necesidades presupuestarias de
peritos y Fiscales que participan de la busqueda.

Si bien pareceria poco realista pensar que el Convenio por si solo iba a plantear soluciones
especificas a varias o todas las dificultades identificadas en relacion con la intervencién de
ambas entidades, el enfoque finalmente adoptado se queda en la superficialidad de pautas
generales que no ofrecen rutas claras de mejora. Lo importante, de cara al futuro, sera
aprovechar la existencia de este Convenio, y la voluntad de cooperaciéon que su creacion
representa, para ir afinando su contenido y hacer que se convierta en una herramienta de
trabajo util para las dos instituciones.

106 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit.
107 Ibidem.




5.4 Limitaciones en la disponibilidad de recursos humanos y recursos
econdmicos

Una dificultad recurrente en la implementacién de politicas publicas desde el Estado es la
limitacidn en la disponibilidad de presupuestos, lo que repercute, a su vez, en que muchas
veces no sea posible contar con los recursos humanos suficientes para ejecutar las
actividades previstas por una politica publica. Este es un problema frente al cual la politica
de busqueda de personas desaparecidas no ha sido ajena.

La DGBPD maneja un presupuesto anual aproximado de S/ 2 millones 10{? Aunque la
insuficiencia del presupuesto no ha sido reportada por la DGBPD como una limitacion en la
implementacién de la politica de biisqueda, en el marco de esta investigacion, si se trata de un
punto sobre el cual se puso mucho énfasis durante las entrevistas conducidas con
representantes del Ministerio Publico .

El representante “RMP - 001" identifico como la principal barrera que enfrenta el
Ministerio Publico para cumplir con sus funciones en los procesos de busqueda
humanitaria, la falta de recursos financieros adecuados que les permitan crear mas Fiscalias
especializadas de trabajo, contar con mas peritos forenses, acceder a los insumos necesarios
para la identificacién de los restos humanos recuperados en exhumaciones?%, etc. “RMp -
001” indica que en ciertas oportunidades han tenido que solicitar el apoyo financiero del
CICR para comprar las muestras que les permitan continuar con su trabajo de identificacién
de restos, o cubrir de su propio dinero algunos gastos logisticos de familiares de las victimas
que participan en las diligencias!1?. En la misma linea, “RMp - 002” sefialé que uno de los
principales problemas que enfrentaban las Fiscalias para trabajar con la Ley No. 30470 era
la falta de un presupuesto adecuado que les permita contar con mas peritos y repotenciar
las Fiscalias Supraprovinciales, aunque este ultimo tema ya estaba siendo atendido?!1L.

El Principio 10 de los Principios Rectores para la Busqueda de Personas Desaparecidas del
Comité contra la Desapariciéon Forzada de Naciones Unidas sefiala que la bisqueda de
desaparecidos debe ser organizada de manera eficiente, lo que significa que:

“Las autoridades encargadas de la bisqueda deben contar con las facultades legales
y los recursos financieros y técnicos necesarios, con una estructura administrativa

y un presupuesto que les asegure la realizacién de las actividades de bisqueda con

la prontitud, la capacidad técnica, la seguridad y la confidencialidad requeridas.
También deben contar con el personal profesional necesario, con capacitacion

técnica y humana adecuada, incluida aquella en proteccion con enfoque diferencial,
y con los medios logisticos y técnico-cientificos actualizados que provengan de

todas las disciplinas relevantes para una bsqueda efectiva y exhaustiva” (énfasis
agregado)12,

108 L,a DGBPD maneja un presupuesto anual aproximado de S/ 2 millones . Aunque la insuficiencia del
presupuesto no ha sido reportada por la DGBPD como una limitacidn en la implementacion de la
politica de busqueda, en el marco de esta investigacion, si se trata de un punto sobre el cual se puso
mucho énfasis durante las entrevistas conducidas con representantes del Ministerio Publico.

109 Entrevista realizada con «gyp _ 001”- Op. Cit.

110 Ihidem

111 Entrevista con “RMP - 002" Op. Cit.

112 Comité contra la Desaparicion Forzada. Principios rectores para la busqueda de personas
desaparecidas. Principio 10.2.


https://andina.pe/agencia/noticia-minjusdh-incrementa-350-presupuesto-para-busqueda-desaparecidos-743385.aspx
https://andina.pe/agencia/noticia-minjusdh-incrementa-350-presupuesto-para-busqueda-desaparecidos-743385.aspx

Definitivamente, el Principio establece un umbral alto que no necesariamente se ve
reflejado en la forma en que se ejecuta el gasto publico en el Estado peruano; sin embargo,
debe ser tomado como una directriz importante para evitar que la escasez de recursos
humanos y financieros genere un cuello de botella en la programacion de intervenciones,
que resulte en retrasos en los procesos de btsqueda.




6. RECOMENDACIONES

Una de las finalidades de este diagnéstico era proponer recomendaciones que sean de
naturaleza normativa frente a los hallazgos identificados que reflejan las limitaciones y
debilidades de la politica publica de biisqueda de persona desaparecidas. Sin embargo, no
se puede pasar por alto que las recomendaciones netamente normativas son engafiosas y
riesgosas, ello en tanto es imposible disefiar y proponer una norma que sea lo
suficientemente integral como para cubrir todos los supuestos donde existen problemas a
ser atendidos. Tampoco podria ser esta norma lo suficientemente visionaria como para
anticipar aquellos problemas que atn no se suscitan, pero que, sin lugar a dudas, tendran
que ser por ella resueltos en un futuro - cercano o lejano.

Las normas, al final del dia, son interpretadas por personas reales y por ello resulta mucho
mas estratégico y eficiente velar porque sean estas personas quien tengan un correcto
entendimiento de las problematicas frente a las cuales se crea una determinada ley para su
atencion o solucidn. Si este entendimiento no se consolida en las personas, si este cambio
de paradigma no es internalizado por las personas que trabajan con la Ley, entonces todo
el proceso de busqueda con enfoque humanitario esta condenado desde su concepcion a ser
un proyecto estéril.

Se pueden proponer cambios especificos que contribuyan a aclarar precisamente aquellos
aspectos respecto de los cuales existen dudas importantes que se vienen traduciendo en
controversias cuyo resultado es el de obstaculizar el progreso fluido de la implementacion
de la politica. No obstante, siempre la ultima palabra sobre céomo la norma debe
interpretarse, o hasta si se aplica o no, recaera sobre seres humanos de carne y hueso. Y es
exactamente por ello que resulta tan importante trabajar de manera permanente en
cambiar ideas, asumir compromisos y sumar esfuerzos.

La politica de busqueda con enfoque humanitario, aunque joven, ha experimentado ya
varios cambios normativos que fueron introducidos con el objetivo de mejorar la
intervencion de las autoridades participantes en su implementacion. El propio Ministerio
Publico ha elaborado ya dos directivas para normar el ejercicio de la funcién fiscal en los
procesos de la Ley No. 30470. En el proceso de la elaboracion de la segunda directiva se
buscé incluso incorporar las opiniones de la DGBPD como una garantia de coordinacién y
cooperacion. Sin embargo, lo anterior no ha sido suficiente para que en la practica el proceso
fluya de una manera mas coordinada y armoniosa. Nuevamente, el énfasis tiene que ser
puesto en las personas y no en las normas.

Un dato mas que sirve de ejemplo para el argumento que estamos tratando de construir
tiene que ver con el margen con que varia el nivel de articulacién en la conduccion de los
procesos de bisqueda, seglin el o la Fiscal con quien debe trabajar de manera conjunta la
DGBPD. Segiun informacién compartida por la Direccién!!3, puede haber diferencias

113 Entrevista realizada con “RDGBPD - 001”. Op. Cit. Extracto relevante: “En la dltima directiva, en
la que esta vigente, lo que propusieron desde el Ministerio Publico, era volver a trabajar solo con los
Fiscales Supraprovinciales para que ellos conocieran del caso desde la investigacién humanitaria.
Entonces, ellos fijan la fecha de intervencién conjunta y continuamos con el proceso de investigacion
humanitaria y ellos ya miran, conociendo el caso, si hay mérito o no para abrir. Pero, nuevamente,
esto depende mucho de cada Fiscal. Hay Fiscales que dicen “Ok, aqui no hay mérito y cerramos esta
etapa”, pero hay otros Fiscales que dicen que inmediatamente tienen conocimiento, tienen que abrir
una investigacion fiscal, que es parte de sus competencias y que no podrian hacer algo diferente”.



importantes entre los diferentes casos que lleva la unidad debido, entre otros factores, al
Fiscal con quien se debe coordinar la etapa de intervencién conjunta. De este modo,
mientras que algunos procesos presentan menores obstaculos por el buen nivel de
coordinacién entre la DGBPD y el o la Fiscal asignado para la intervencién conjunta; otros
se desarrollan de manera mucho mas tensa debido a dificultades vinculadas a un menor
nivel de apertura del Fiscal asignado al caso frente a la nueva légica que trae consigo el
enfoque humanitario. Todo ello, claro est3, a pesar de que todos los Fiscales intervinientes
en este modelo de buisqueda se rigen por el mismo marco normativo especifico, a saber, los
Lineamientos para normar el ejercicio de la funcidn fiscal.

Sin perjuicio de lo anterior, a continuacion, se presentan una serie de recomendaciones,
tanto generales como especificas, que apuntan a dar respuestas y directrices de mejora para
los hallazgos identificados y descritos en este diagnéstico.

6.1. Aprobacion del reglamento de la Ley No. 30470, Ley de bisqueda de personas
desaparecidas durante el periodo de violencia 1980-2000

A diferencia de lo que sucede con muchas leyes de nuestro ordenamiento juridico, la Ley
No. 30470 no condiciond su entrada en vigencia a la existencia de un reglamento, ni ordené
al MINJUS que elaborara una norma de esa naturaleza. La segunda disposicion
complementaria final de la Ley de Bisqueda sefiala que el PNBPD debia ser aprobado via
resoluciéon ministerial en un plazo maximo de 90 dias habiles desde la publicacién de la Ley;
mientras que la tercera disposicion complementaria final encargaba al MINJUS la
elaboracidn de una propuesta de ley para la creaciéon de un banco de datos genéticos. Esto,
sin duda, fue positivo en su momento, pues significé que la Ley se aplicaba desde el dia
siguiente de su publicacidn en el diario oficial El Peruano!!* y sus obligaciones se hacian
exigibles de manera inmediata. En el Perud sucede con frecuencia que la entrada en vigencia
de leyes ya aprobadas se sujeta a la elaboracion y aprobacion de un reglamento, lo que
puede tomar mucho tiempo en ocurrir o incluso no suceder nunca, de modo que, aunque
exista la ley, esta no surte efectos juridicos. Por tal motivo, es plausible que se haya evitado
ese riesgo con la Ley de Busqueda.

Ahora bien, lo anterior no busca restar importancia a la utilidad que tienen las normas
reglamentarias, pues estas son importantes canales para aclarar o desarrollar en mayor
detalle aspectos de las leyes que fueron presentados de modo muy general o superficial por
un tema de economia legislativa. En el caso de la Ley de Busqueda hemos anotado, por
ejemplo, que las funciones del MINJUS fueron descritas de manera muy amplia, mientras
que el rol del Ministerio Publico fue a duras penas sefialado. Estos y otros aspectos podrian
ser abordados con mayor profundidad por una norma reglamentaria que, dentro del alcance
de la propia Ley No. 30470 y sin desnaturalizarla!l5, sirva al propdsito de aclarar lo que
hasta la fecha ha representado una serie de zonas grises en la implementacion de la politica
publica de busqueda.

Nos inclinamos por esta alternativa y no exclusivamente por la modificaciéon de ciertos
extremos el PNBPD, norma cuya elaboracidon la Ley de Busqueda encarg6 expresamente al
MIN]JUS. El Plan de Bisqueda debe ser una herramienta que, como su nombre lo indica, sirva

114 Constitucién Politica del Peru. Articulo 109.
115 Tbid. Articulo 118.8.




para planificar el trabajo que deben realizar los actores clave de la politica de busqueda de
personas desaparecidas para alcanzar los objetivos de la Ley No. 30470 en el corto, mediano
y largo plazo. En ese sentido, deberia ser un documento que funcione como una hoja de ruta,
con indicadores de progreso medibles y evaluables en periodos de tiempo concretos. Por
esta razon, no se presenta como la via ideal para introducir toda las precisiones y
desarrollos que requiere la Ley No. 30470.

En el ordenamiento juridico peruano los reglamentos suelen tomar la forma de un decreto
supremo; es decir, una norma de rango terciario dada y aprobada por el Presidente de la
Republica - la mas alta instancia del Poder Ejecutivo - con la firma de uno o mas ministros
de Estado!lé. De conformidad con la Ley Organica del Poder Ejecutivo, los decretos
supremos “son normas de caracter general que reglamentan normas con rango de ley o
regulan la actividad sectorial funcional o multisectorial funcional a nivel nacional”117. Debe
recordarse que el PNBPD no fue aprobado por un decreto supremo, sino por una resoluciéon
ministerial, es decir, una norma también de rango terciario, pero que solo lleva la firma de
uno de los ministros de Estado, lo que significa que termina ubicandose en un rango inferior
al del decreto supremo, debido a la jerarquia de voluntades que deben concurrir para su
aprobacidnt!s. Otra diferencia que puede apuntarse entre dichas normas es que los decretos
tienen a la generalidad como parte de su esencia, mientras que las resoluciones tienen un
caracter mas particular en tanto buscan atender casos concretost19.

En base a estas caracteristicas es que se concluye que la alternativa idénea para regular el
trabajo multisectorial que involucra la implementaciéon de la politica de busqueda,
brindando pautas claras sobre los principios que la inspiran y las funciones y obligaciones
que la integran, es aprobar su reglamento a través de un decreto supremo. Este decreto,
demas esta decirlo, seria vinculante para todos los actores que intervienen en el proceso de
busqueda con enfoque humanitario.

A continuacidn, se presentan los puntos esenciales que deberian estar cubiertos por el
reglamento:

6.1.1. Principios generales

- Cooperacion y coordinacion: El reglamento de la ley debe mencionar de forma
explicita que las partes que intervienen en la politica publica de bisqueda tienen el
deber de coordinar y cooperar entre si. La Ley de Busqueda no establece de manera
explicita un mandato de cooperacion y coordinacién transversal a la implementacion
de la political2°, como si sucede en el caso colombiano, por ejemplo, con el Decreto
No. 589 que crea a la Unidad de Busqueda. Si bien podria pensarse que incluir de
manera expresa este principio de cooperacion y coordinaciéon podria significar
regular lo evidente, la practica demuestra que este apoyo mutuo no ha fluido de
manera organica en la practica, por lo que su incorporacién como un principio
directriz brindaria mayores argumentos para su exigibilidad.

116 RUBIO Marcial (2017). El Sistema Juridico. Op. Cit. P.141.

117 Ley No. 29158, Ley organica del Poder Ejecutivo. Articulo 11.

118 [bidem.

119 Ibid. P. 143.

120 E] articulo 13 de la Ley No. 30470 sefiala que las entidades publicas y privadas deben cooperar
con el MINJUS pero Gnicamente con respecto a la necesidad de acceder a informacion.



- Participacion de familiares: El reglamento debe mencionar expresamente que la
politica de busqueda promueve la participacion activa y voluntaria de los familiares
de las personas desaparecidas. Se debe dejar por sentado que los familiares, por su
trayectoria y conocimiento sobre mecanismos de busqueda son una fuente valiosa de
informacién para guiar las estrategias de bliisqueda a ser adoptadas desde el Estado.
Ademas, debe indicarse que la DGBPD buscan de manera proactiva incluir a los
familiares en los procesos de biisqueda y atender sus necesidades e intereses.

- Seguridad y confidencialidad: Con el objetivo de ampliar las posibles fuentes de
informacién para la busqueda de personas desaparecidas, debe evaluarse la
posibilidad de garantizar la confidencialidad del testimonio de las personas que se
acerquen de manera voluntaria a dar informacioén que sea util y que, por motivos de
seguridad, deseen que se guarde reserva sobre su identidad. Esto podria contribuir a
que quienes tengan informacién importante para ubicar las personas desaparecidas,
no se vean desincentivados de compartirla con las autoridades por el temor fundado
de ser victimas de represalias.

6.1.2. Definicién de roles y funciones por actor

- Direccion de la Politica de Busqueda: El reglamento debe sefnalar de manera
expresa que la Direccién General de Busqueda de Personas Desaparecidas es el ente
rector de los procesos de busqueda con enfoque humanitario. Debe aclararse
también, que, en esta condicién, la DGBPD dirige, promueve y planifica las acciones
que integran el proceso de busqueda, actuando de manera coordinada con el resto de
autoridades intervinientes en el proceso.

- Control de la Legalidad y Cadena de Custodia: Debe indicarse en el reglamento que
el Ministerio Publico participa en las etapas de intervencién conjunta y de cierre del
proceso como garante de la legalidad del proceso de biisqueda y en proteccion de la
cadena de custodia, seglin el alcance de su mandato, y no en ejercicio de la funcién
penal. Se debe precisar que esta intervencion no limita sus facultades constitucionales
para ejecutar la accién penal de existir el mérito para hacerlo, aunque esta acciéon
debe ser ejercida sin obstaculizar la busqueda con enfoque humanitario.

- Funciones generales y especificas: El reglamento debe aterrizar las funciones
generales que se mencionan en el articulo 5 de la Ley de Busqueda. Debe ser
especifico al punto de describir también las funciones de la Direcciéon de Registro e
Investigacion Forense y de la Direccion de Atencién y Acompafiamiento. De igual
manera, deben listarse y desarrollarse las funciones del Ministerio Publico a través
de las Fiscalias especializadas y el EFE. Asimismo, deben ser descritas las funciones
de los Centros de Salud Mental Comunitarios, las DIRESA y los gobiernos regionales
en lo que sea pertinente. El didlogo con los actores involucrados es clave para la
construccion de esta seccion. Se debe apuntar, en la medida de lo posible, a alcanzar
consensos.

6.1.3. Caracteristicas operativas del proceso de busqueda

- Alcance del proceso de buisqueda: El reglamento debe reforzar que el proceso de
busqueda con enfoque humanitario es aplicable a todas las personas desaparecidas



durante el periodo de violencia de 1980 al 2000. Se debe enfatizar que solo estos dos
(vinculo con el conflicto armado interno y marco temporal) son criterios validos para
excluir un caso de desaparicién forzada de la busqueda normada porla Ley No. 30470.
Esto se propone con el objetivo de dejar sin efecto el extremo de la Directiva de la
DGBPD que sefiala que aquellos casos que estén en investigacion fiscal o proceso
judicial no son cubiertos por este mecanismo de bisqueda en toda su extension. El
reglamento podria sefialar que, en esos casos, es facultad de los familiares solicitar a
la DGBPD que, en paralelo a la investigacion de la Fiscalia o al desarrollo del proceso
judicial, se realice la buisqueda humanitaria de la persona desaparecida, tomando en
cuenta que son mecanismos distintos que no se contraponen, sino que se
complementan.

- Etapas del proceso de busqueda: El reglamento debe sefialar que el proceso de
busqueda con enfoque humanitario se compone de tres etapas: (i) investigacion
humanitaria, (ii) intervencién conjunta, y (iii) cierre del proceso. Se debe indicar los
objetivos y principales acciones de cada etapa, asi como sefialar cuales son los actores
que intervienen en ellas, destacando que es siempre la DGBPD quien conserva la
facultad de direccién, promocion y planificacion. De igual manera, se debe incluir
informacién suficiente que permita entender cuando inicia una etapa y cuando se
considera que esta ha concluido. Los resultados esperables al final de cada etapa
deben ser también mencionados.

- Exhumaciones: El reglamento debe indicar que las exhumaciones en el marco de la
intervencion conjunta pueden ser conducidas por peritos del EFE, de la DGBPD o por
un equipo forense de apoyo designado por la DGBPD12l. En cualquiera de los
escenarios se debe asegurar la presencia de un Fiscal para garantizar la legalidad de
la diligencia y la proteccién de la cadena de custodia. Puede mencionarse que los
peritos que intervengan deben orientar sus funciones segin lo establecido por la
“Guia Practica para la recuperacion y analisis de restos humanos en contextos de
violaciones a los derechos humanos e infracciones contra el Derecho Internacional
Humanitario”, en tanto se trata de un documento elaborado de manera conjunta por
el Ministerio Publico y el CICR, lo que da garantia sobre la calidad, relevancia y
pertinencia de sus estandares.

Asimismo, el reglamento debe establecer un orden de prelacién en la intervencion de
los distintos equipos forenses. En ese sentido, podria indicarse que la primera opcién
la tiene el EFE, pero si este no cuenta con la disponibilidad de tiempo o recursos para
intervenir se debera notificar de manera oportuna a la DGBPD para que sea este

121 La facultad de exhumar no recae de manera exclusiva sobre los peritos del EFE. Existen
antecedentes en los que equipos forenses de la sociedad civil como el EPAF han conducido
exhumaciones en casos vinculados a violaciones masivas a los derechos humanos, como el caso Putis
o el caso de Santa Barbara. De igual modo, uno de los casos de coordinacion exitosa que se menciona
en el diagnoéstico (ver supra 5.2.2) se refiere a una exhumacién conducida por peritos de la DGBPD
ante la solicitud del Ministerio Publico. Siempre que se garantice la presencia de un Fiscal que pueda
dar fe sobre la legalidad de la diligencia, podria intervenir un equipo forense distinto al EFE. Véase al
respecto: Revista IDEELE. “Huesos” Disponible en:
https://revistaideele.com/ideele/content/huesos Consulta: 16 de octubre de 2020; Ultima Hora.
“Identifican a 23 victimas de masacre de Putis perpetrada por el ejército en 1984. Disponible en:
https: //www.ultimahora.com/identifican-23-victimas-masacre-putis-perpetrada-ejercito-1984-
n199245.html Consulta: 16 de octubre de 2020.



https://revistaideele.com/ideele/content/huesos
https://www.ultimahora.com/identifican-23-victimas-masacre-putis-perpetrada-ejercito-1984-n199245.html
https://www.ultimahora.com/identifican-23-victimas-masacre-putis-perpetrada-ejercito-1984-n199245.html

organo quien designe a sus propios peritos o conforme un equipo forense de apoyo,
informando sobre su decisién a la Fiscalia que participa en la intervencién conjunta.
Es importante sobre este punto indicar con precision los plazos para notificar si el
EFE podra asumir la conduccién de la diligencia, a fin de evitar que se generen
dilaciones indebidas.

- Criterios de priorizacion de casos: El reglamento debera incorporar los criterios de
priorizaciéon de casos establecidos en la Directiva de la DGBPD agregando los
presentados en este informe respecto a la edad y otras condiciones de vulnerabilidad
de los familiares de las victimas, y a los casos que puedan cerrarse sin necesidad de
atravesar la intervencién conjuntalzz,

- Reapertura de casos archivados: Debe ser indicado en el reglamento que la posible
reapertura de casos en archivo definitivo o provisional a partir de informacion
recibida como resultado de la investigacion humanitaria debe ser coordinada e
informada de manera oportuna a la DGBPD, a fin de decidir si continuar o reorientar
las acciones sobre buisqueda. Se debe sefalar de forma expresa que el ejercicio de esta
potestad fiscal no debe significar nunca un perjuicio para las necesidades, intereses y
expectativas de los familiares de las victimas, y que debe observar el enfoque
humanitario.

- Fuentes de informacién: El reglamento debe listar las posibles fuentes de
informacién que serdn consideradas durante la etapa de investigacién humanitaria,
aclarando que se trata de una lista no taxativa que serd interpretada de manera
flexible segin las necesidades de cada caso en concreto. Entre otras, se deben
reconocer como fuentes de informacion a las siguientes:

o Informacién recogida durante investigaciones fiscales y procesos judiciales,
lo que incluye declaraciones de testigos, familiares, victimas y acusados;
informes periciales, el propio contenido de la denuncia, etc.

o Informacién proporcionada por los familiares, lo que incluird sugerencias
compartidas en funcién a su propia experiencia en la busqueda de sus
desaparecidos.

o Informacién suministrada por testigos e informantes voluntarios sobre los
cuales pueden recaer protecciones especiales para garantizar su seguridad.
(privacidad, anonimato, confidencialidad, etc.).

- Nomenclatura y clasificacion de casos: El reglamento debera aclarar los diferentes
estados en los que puede ubicarse un caso una vez que su investigacidn inicie con la
DGBPD. Se debera recurrir a categorias como “caso en investigacion humanitaria”,
“caso pendiente de que se programe exhumacién”, “caso en etapa de identificacién”,
etc. Se debe procurar que la clasificacion brinde informacion suficiente que permita a
los familiares conocer sobre el progreso de sus casos y tener expectativas realistas
respecto a posibles resultados. En ese sentido, debe apuntarse a tener varias
clasificaciones de modo que se evite que un caso, por ejemplo, se encuentre por

mucho tiempo “en tramite”.
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Enlamedida de lo posible se debe evitar el lenguaje de “respuestas finales y parciales”
para brindar informacion a los familiares de las victimas sobre el progreso de sus
casos!23. Si dicha calificacion se conserva, debe ser solo con el animo de reportar a
nivel interno los resultados del trabajo de la Direccién y/o informar mecanismos de
monitoreo y evaluacion.

6.2. Modificaciones al Plan Nacional para la Bisqueda de Personas Desaparecidas

Sin perjuicio de las precisiones que se recomienda realizar sobre la politica publica de
busqueda a través de la aprobacién de un reglamento; también se recomienda introducir
las siguientes modificaciones en el PNBPD:

- Actualizar la linea de base y diagndstico del Plan, de modo que se ajuste de manera
mas precisa a los hallazgos identificados por la DGBPD durante estos afios respecto al
fendmeno de las desapariciones forzadas. Entre otras cosas, se debera velar porque
las cifras sefnaladas en la linea de base reflejen la informacién disponible a la fecha en
el RENADE.

- Se debe acotar el plazo que cubre el PNBPD, cuya vigencia fue reiterada en 2019124
sin mencionar a qué periodo se aplicarian los objetivos que dicho Plan persigue.

- El PNBPD debe identificar de manera expresa a los actores intervinientes en la
implementacion de la politica y precisar sus roles y funciones de conformidad con la
descripcion que de estos se haria en el reglamento.

- Se deben afinar, actualizar y complementar los objetivos especificos identificados en
el PNBPD. Debe recordarse que estos objetivos fueron planteados en términos muy
generales al poco tiempo de haber sido creada la Ley No, 30470; es decir, cuando no
existia ni siquiera la DGBPD. Es necesario que se revisen, actualicen y complementen
para que se ajusten mejor a la realidad a la que se enfrenta la politica de btisqueda y,
de ese modo, orienten de mejor manera el trabajo de los actores clave.

- El PNBPD debe proponer una serie de acciones estratégicas que dialoguen con el
proceso de buisqueda, sus particularidades y sus diferentes etapas; y que se alineen,
ademas, con los objetivos especificos revisados. Debe identificarse con claridad sobre
qué actores recae la responsabilidad de llevar a cabo estas acciones estratégicas y
precisar los casos en que sea necesaria la coordinacién multisectorial.

Una de las acciones estratégicas cuya incorporacion puede ser evaluada es la de
disenar e implementar una campafa de difusién masiva sobre los procesos de
busqueda de personas desaparecidas con enfoque humanitario. Esto permitiria
generar espacios de sensibilizacion social respecto a esta problematica y alcanzar a
personas que podrian brindar informacidn relevante para la busqueda?2s.

- Es necesario que el PNBPD incluya indicadores claros de medicién de avances y otras
herramientas de monitoreo y evaluacion.

123 Ver supra 4.2.

124 Resolucion Ministerial No. 0290-2019. Aprueban lista sectorial de las Politicas Nacionales bajo la
rectoria o conduccién del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y precisan vigencia de diversos
instrumentos (Mantiene vigencia del Plan Nacional de Busqueda de Personas Desaparecidas).
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- Debe establecerse en el PNBPD la obligacién de la DGBPD de publicar informes
anuales sobre el trabajo realizado para implementar la politica. Este informe debera
reflejar, en la medida de lo posible, las acciones conducidas por otros actores que
intervienen en la politica de bisqueda, como el Ministerio Publico y el Ministerio de
Salud.

6.3. Modificaciones a la Directiva para Normar el Proceso de Busqueda de las
Personas Desaparecidas con Enfoque Humanitario

Aun cuando consideramos que la Directiva es un documento bastante completo que brinda
informacién util para orientar el trabajo de la DBGPD, recomendamos introducir las
siguientes modificaciones a fin de garantizar que funcione de modo eficiente y que refleje
los objetivos que rigen la politica de busqueda:

- Se debe eliminar la distincion realizada por el numeral 5.2.2 sobre los casos en los que
las competencias de la DGBPD estarian limitadas por encontrarse en investigacion
penal o con un proceso judicial en cursol2e,

- La Directiva debe incluir plazos claros que deben observarse al programar las
exhumaciones y otras diligencias que forman parte del proceso de busqueda.

6.4. Modificaciones a los Lineamientos para Normar el Ejercicio de la Funcién
Fiscal en la Bisqueda de Personas Desaparecidas

Este diagnostico ha presentado una serie de limitaciones identificadas como parte de la
revision de los Lineamientos de la Fiscalial?’. A continuacién, se presentan
recomendaciones puntuales de modificaciones que podrian introducirse en dicho
documento con el objetivo de que se ajuste con mayor precision al resto de normas que
integran la politica de busqueda de personas desaparecidas:

- Se debe adecuar la definicién de enfoque humanitario a lo que disponen la Ley No.
30470 y el PNBPD.

- Los Lineamientos deben incluir plazos claros que deben observarse al programar las
exhumaciones y otras diligencias que forman parte del proceso de busqueda y que
recaigan en sus competencias. Se debe garantizar que haya armonia entre estos
plazos y los establecidos por la DBGPD en su Directiva.

- Se recomienda recuperar la disposicion 3.4.1 de la Directiva No. 001-2018 del
Ministerio Publico que establecia que, ante imposibilidad de los peritos del EFE de
conducir una exhumacion, el Despacho de la Fiscalia de la Nacién debia notificar a la
DGBPD para que un EFA o peritos de la DGBPD intervengan!?8. Una version
actualizada de ese numeral podria asignar esta responsabilidad de informacioén, al
Fiscal Coordinador de las Fiscalias Supraprovinciales de Derechos Humanos.

- De igual manera, se recomienda recuperar la disposicién 3.4.13 de la Directiva No.
001-2018 del Ministerio Publico, que indicaba la imposibilidad del Fiscal asignado a
un caso de busqueda con enfoque humanitario de ejecutar acciéon penal mientras la

126 Ver supra 3.4.
127 Ver supra 3.2.
128 Ver supra 5.2.2.




busqueda esté en cursol?9. Retornar a este modelo puede contribuir a articular de
modo mas armoénico las funciones de la DGBPD y el Ministerio Publico, sin que se
limite la facultad que recae sobre este dltimo para ejecutar la acciéon penal.

- Finalmente, se recomienda evaluar y seflalar en los Lineamientos la posibilidad de
que, si los Fiscales Supraprovinciales se encuentran impedidos - por motivos de
agenda - de participar como garantes de la legalidad en una diligencia solicitada por
la DGBPD, puedan delegar esta funcién en otros Fiscales penales comunes. Esta
alternativa contribuira a evitar retrasos en la ejecucion de acciones que son
necesarias para avanzar de manera pronta en los procesos de buisqueda sin generar
riesgos de que se afecte la cadena de custodia o se perjudique de manera alguna la
intervencion del Ministerio Publico.

6.5. Modificaciones al Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre el
Ministerio Publico y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

Con el objetivo de sacar el maximo provecho al Convenio de Cooperacién Interinstitucional
y que sirva como una herramienta que realmente permite atender aquellos aspectos que en
la practica pueden generar fricciones entre el Ministerio Publico y la DGBPD se recomienda
lo siguiente:

- Introducir una disposicion que aborde de manera frontal el tema del presupuesto
publico para el desarrollo de las actividades que integran el proceso de busqueda.
Esta disposicién deberia aclarar que cada institucion debe financiar las actividades
que recaen dentro de sus competencias con el presupuesto que por ley les ha sido
asignado. A fin de que se utilicen de manera 6ptima los recursos con los que cada
institucién cuenta, debe procurarse que la distribuciéon de tareas se alinee con la
capacidad de gasto de cada entidad. Asimismo, esta disposicién podria presentar de
modo general el deber de los actores de recurrir a otras posibles fuentes de
financiamiento, como, por ejemplo, la cooperacién internacional de organizaciones
aliadas como el CICR, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, etc.

- Se debe hacer explicito el deber de las partes de sostener reuniones periédicas para
discutir dificultades identificadas en la practica y plantear acciones correctivas.

- Aclarar la periodicidad, naturaleza y objetivos de las capacitaciones que puede
proporcionar la DGBPD a peritos del EFE y Fiscales Penales Supraprovinciales segin
lo establecido en el literal f) de la clausula 5.1 del Convenio. Estas capacitaciones
deben ser aprovechadas como espacios para fortalecer los conocimientos de los
funcionarios publicos respecto del alcance de la Ley de Busqueda y socializar sus
objetivos.

- Se recomienda indicar expresamente en el Convenio la forma o via por la cual se
compartird informacién desde el Ministerio Publico hacia la DGBPD sobre casos con
carpetas fiscales abiertas o en archivo, segtn se establece en el literal a) del numeral
5.2 del Convenio. Como alternativa, podria evaluarse la posibilidad de contar con una
base de datos que recopile esta informacién y que sea de acceso interinstitucional, de
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modo que se evite tener que recurrir al tramite engorroso y burocratico de solicitar
el acceso a esta informacion a través de la remision de oficios.

6.6. Modificacion de la Ley Organica del Ministerio Publico y del Reglamento de
Organizacion y Funciones

Finalmente, se recomienda evaluar a largo plazo la posibilidad de modificar la Ley Organica
del Ministerio Publico y su Reglamento de Organizacion y Funciones a fin de que estos
documentos mencionen expresamente que, como parte de sus funciones, el Ministerio
Publico participa también de los procesos de busqueda con enfoque humanitario. Esta
modificaciéon, replica los cambios realizados al interior del MINJUS para dotarle de las
facultades suficientes para crear el PNBPD e implementar este nuevo mecanismo de
busqueda. De igual manera, la modificacién que se plantea contribuiria a darle mayor
institucionalidad a la intervencién del Ministerio Publico en el proceso de busqueda, la cual
se ha regido durante los tltimos afios por directivas de caracter administrativo y no por una
norma de alcance general.

Si bien se reconoce que introducir un cambio de esta dimensién puede generar ciertas
resistencias y depende de una variedad de factores que no son exclusivamente juridicos,
consideramos que es una modificaciéon necesaria que debe empezar a ser analizada a fin de
identificar las rutas para que se vuelva una realidad. Al respecto, se valora, por ejemplo, la
posicion del Ministerio Publico sobre el particular, compartida durante las sesiones de
validacion del presente diagndstico. En el marco de dichas reuniones, desde el Ministerio
Publico se reconocié que el enfoque humanitario que inspira la Ley de Busqueda no se
encuentra regulado como tal en la legislacién aplicable a la funcion fiscal y que, al ser el
Ministerio Publico una instituciéon cuyo accionar se rige por formalidades estrictas, este
serfa un cambio que podria empezar a evaluarse.
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