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RESUMEN

¢ Qué determina el éxito de las iniciativas en derechos humanos en un pais
marcado por el posconflicto como el Peru? ;Por qué muchas propuestas
ciudadanas fallan al momento de trasladar sus demandas a la esfera politica? El
presente trabajo de investigacion busca explicar un caso atipico en la legislacion
peruana: la aprobacion de una ley que beneficia a victimas y familiares del
conflicto armado interno (1980-2000) en el afio 2016. La respuesta a una de las
mas grandes deudas que arrastré el Estado desde el restablecimiento de la
democracia se dio, sorprendentemente, sin los enfrentamientos y discusiones
usuales de un contexto social y politico aun polarizado. Actualmente sigue siendo
dificil poner en agenda problematicas y demandas que involucren reconocimiento
y reparacion para los afectados por el periodo de violencia politica que acontecio
en el pais. De ese modo, mediante una metodologia cualitativa, la presente
propuesta busca analizar y determinar los factores que permitieron la aprobacién
de la Ley de Busqueda de personas desaparecidas durante el periodo de violencia
(1980-2000) en mayo de 2016. La organizacién y articulacion de una red que
representd y trabajé en favor de los desaparecidos y sus familiares resulté en una
movilizacion a nivel nacional que encausoé distintas demandas, desde distintos
frentes, hacia el objetivo comun de encontrar personas que se encontraban
desaparecidas desde, por lo menos, 15 afios. La estrategia comunicativa fue
fundamental para convencer a sectores politicos usualmente adversos a estos
temas y evitar cuestionamientos que deslegitimen sus demandas ante la opinion
publica. Por ultimo, el seguimiento y los mecanismos de presion que empleo esta
red hacia los tomadores de decisién de la esfera politica logré que estos se

comprometieran con la causa y su aprobacion en el Congreso.

Palabras Clave: desaparecidos, conflicto armado interno, justicia transicional,

posconflicto,Peru.
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INTRODUCCION

Durante los ultimos 15 afos, con la publicacion del Informe Final de la
Comision de la Verdad y Reconciliacién (CVR) en el 2003, el tema del Conflicto
Armado Interno ha estado presente tanto en la sociedad como en la Academia.
Las formas mas habituales en las que se aborda gira en torno a aspectos
histéricos y desde las Ciencias Sociales (sociologia y antropologia
principalmente), con el fin de documentar lo sucedido desde distintas perspectivas
y presentar variados analisis que permitan tener una mejor comprension de este
complejo periodo. Si bien estos enfoques son necesarios para el debate y la
discusién, es mucho menor el énfasis hacia las consecuencias de dicho periodo
en la formulacién e implementacién de politicas relacionadas con este tema,
orientadas a la construccion de la ciudadania y el tejido social a partir de terrible
suceso. En este caso, el tema de la desaparicidon forzada durante los anos 1980-
2000 sigue siendo una deuda pendiente del Estado hacia las victimas y sus
familiares, quienes vienen luchando por distintos medios desde hace mas de 30
anos para que se escuchen sus demandas y puedan encontrar a sus seres
queridos. El resultado esta movilizaciéon a lo largo de los fue la promulgacion la
Ley de Busqueda de Personas Desaparecidas (2016) (a partir de ahora, “Ley de

Busqueda”) y la creacion del Banco de Datos Genéticos (2018).

Hay, aproximadamente, 20 329 desaparecidos segun estimaciones del
Registro Nacional de Personas Desaparecidas y sitios de entierro (RENADE); sin
embargo, solo los restos de aproximadamente 1600 personas han sido hallados y
restituidos a sus familias. Asi, la busqueda de personas desaparecidas durante el
periodo de violencia politica representa una de las deudas mas grandes que el
Estado aun mantiene desde hace mas de 30 afos para con las victimas. Las

secuelas del conflicto aun siguen vigentes a través de la manera como el Estado



se relaciona con las victimas, quienes desde hace décadas esperan una
respuesta sobre el paradero de sus seres queridos, informacion sobre las
circunstancias de muerte, un entierro digno, o caso contrario, una ceremonia
simbdlica en presencia de autoridades y familiares. Gran parte de esta poblacién
afectada es vulnerable, ademas, por caracteristicas socioecondmicas: pobres,
campesinos, desplazados, quechuahablantes y de avanzada edad, lo cual explica
parcialmente el trato recibido por los distintos gobiernos al momento de querer
hacer llegar sus demandas. A ello se suma el estigma por parte de grupos
conservadores hacia victimas o familiares del conflicto armado interno, grupos de
poder politico y econémico que deslegitiman sus propuestas ante la opinion

publica.

La promulgacion de la Ley de Busqueda se dio en mayo de 2016, meses
previos al cambio de gobierno, dentro de un contexto de la movilizacion vy
desarrollo de la campana #Reune, que buscaba concientizar a la poblacién y
clase politica sobre la importancia de la busqueda de personas desaparecidos.
Como resultado de ello, la propuesta recibid, sorpresivamente, votos a favor por
parte de la bancada fujimorista. En ese sentido, el caso sirve para ejemplificar los
procesos de accidn y organizacion desde la sociedad civil para incidir en la esfera
politica e ingresar sus demandas al Estado, el tema sea puesto en agenda, y, a
partir de ello, deliberar y negociar con funcionarios y politicos sobre la viabilidad
de la propuesta. Mediante una metodologia cualitativa, el presente trabajo de
investigacion busca analizar los mecanismos y dinamicas de interaccion
empleadas por las coaliciones en favor de los desaparecidos para negociar con
actores politicos y asi lograr promulgacion de la Ley de Busqueda. En ese
sentido, el trabajo esta orientado a estudiar de fondo el nivel articulacion de las
organizaciones civiles en favor de los desaparecidos al momento de trasladar sus
demandas a la esfera politica. Paralelamente, se busca reconstruir estrategia
empleada por las coaliciones en favor de los desaparecidos, para convencer y

conseguir el apoyode sectores adversos a temas de derechos humanos.



La articulacion y cohesion entre los distintos colectivos y organizaciones; el
uso de un discurso estratégico para los sectores conservadores; y el seguimiento
y coordinacién constante con los tomadores de decision del gobierno de turno
influy6é para la aprobacion de la Ley de Busqueda. En este caso, al ser un tema
de derechos humanos, estrechamente vinculado con el periodo de violencia
politica, representa un hecho poco usual en la politica y legislacién peruana, ya
que fue recibida y aceptada por amplios grupos del Congreso, sin que ello haya
implicado confrontacién publica de por medio. Consecuencia de ello también esta
la creacion del Banco de Datos Genéticos (DL° 1398), evidencia de la apertura y
negociacion con la clase politica. El trabajo esta estructurado de la siguiente
manera. En primer lugar, brevemente se describira el estado de la cuestion del
caso. Luego, se hara una revision de literatura sobre el tema. Posteriormente, se
presentara la hipétesis y la estrategia de investigacioén. Finalmente, se esbozaran

las conclusiones y se presentara la bibliografia.



1. ESTADO DE LA CUESTION

El caso de las personas desaparecidas durante el periodo de violencia en
el pais es uno de temas en los que menos se habia avanzado luego del
restablecimiento de la democracia a inicios del presente siglo. A los 10 afios de la
publicacion del Informe Final de la CVR, Sofia Macher realiza un balance sobre
los logros y alcances que habia tenido el Estado en cuanto a la implementacion
de las recomendaciones que habia propuesta la CVR a raiz de las devastadoras
consecuencias de dej6 el conflicto en su gran diversidad. Para ese entonces, en
2014, no se habia creado una Comision Nacional para Personas Desaparecidas
(como habia sugerido la Comisién) y tampoco un plan nacional sobre sitios de
entierro para iniciar la busqueda de estas personas. En consecuencia, hasta ese
afno, de las 15, 731 desaparecidas en ese momento, solo se habia identificado el
7,5% (1185), mientras que el 92,4% (14.546) permanecian en la misma situacién
(Macher, 2014, p. 141).

Dicho diagndstico demuestra la poca disposicién del Estado durante todos
esos anos para reducir esta brecha. Sin embargo, cabe precisar que los pocos
avances que se han dado en este ambito se dieron por la presencia e impulso de
la sociedad civil y organizaciones locales e internacionales. Con distinto grado de
intensidad, segun el contexto politico, la iniciativa ciudadana ha sido clave para
que las distintas reparaciones (de tipo econémicas, educativas, colectivas, entre
otras planteadas para los afectados de violencia) puedan materializarse a pesar
de la falta de interés de los gobiernos en asumir este compromiso; ya que sigue
siendo un tema polarizado en la sociedad. Debido a ello, la ley que crea el
Programa Integral de Reparaciones (PIR) en 2005 recién se implementé en el afio
2011, cuando la Comisién Multisectorial de Alto Nivel (CMAN), entidad encargada
de brindar dichas reparaciones, es adscrita de la PCM al Ministerio de Justicia (DS

102- 2011-PCM). A partir de ello, las reparaciones econdmicas son las primeras



en ser puestas en marcha, mientras que la simbdlicas, aquellas que contienen
mecanismos para la busqueda y restitucion de personas desaparecidas,

demoraron mas en institucionalizarse.

Otra razon por la cual el escenario seguia siendo desfavorable para los
desaparecidos y sus familiares era la falta de enfoque de politica publica en este
tema. Por ello, hasta en ese momento, solo estaba siendo asumido desde un
enfoque legal, lo cual reducia bastante los resultados de la busqueda. Ello por
varios motivos: en primer lugar, limitaba la labor que realizaba el Equipo Forense
Especializado (EFE), ya que su margen de accion dependia de la capacidad de los
fiscales para iniciar nuevas investigaciones sobre casos de desaparicion
(Macher, 2014, p. 145). En ese sentido, por parte del Ministerio Publico, la
busqueda del desaparecido dependia de la iniciativa del Fiscal para abrir un caso
sobre desaparicion, lo cual a su vez dependia de la cantidad de pruebas que tenia
y una persona a la cual culpar por el hecho. Asi, el desaparecido solo era una
parte del proceso seguia el Ministerio Publico, el cual no se podia garantizar que

se podria llegar.

En segundo lugar, por parte de los familiares, el enfoque legal limitaba
bastante las posibilidades de encontrar a su ser querido, ya que, para realizar el
proceso de busqueda, se tenia que iniciar un juicio, y para ello se tenia que
sindicar un culpable del hecho, aspecto que muchas veces se desconoce por las
circunstancias en las cuales desaparecié la victima. Ademas, cabe sefalar que
no todas las personas pueden acceder a justicia, ya que dicho proceso implica la

inversion de recursos economicos dado el largo tiempo que conlleva un juicio.

Bajo este escenario, la busqueda de la persona también dependia de la
judicializacion del caso y el proceso en el cual se encontraba. Ademas, esta
situacion no estaba exenta de los distintos factores que afectan y dilatan en los
procesos judiciales; e incluso se puede dar un escenario en el cual el familiar

puede perder el juicio, y, por ende, perder la oportunidad de encontrar a su ser



querido. Asi, hasta mediados del afio 2016, el desaparecido solo era parte del
proceso para hallar justicia por el hecho que habia sufrido, pero,

paraddéjicamente, el encontrarlo no era lo prioritario bajo el enfoque legal.



2. REVISION DE LITERATURA

El caso de estudio se enmarca dentro de las luchas por la memoria
histérica en un contexto de posconflicto, entendiéndose este periodo como ‘the
aftermath of conflict within Peru that involved significant violence by multiple armed
actors against both one another and the civilian population” (Soifer ed., 2019, p.
6), el cual, para fines de la investigacion, se establecera luego de la caida de
Alberto Fujimori, a partir de los 2000. Estas luchas, en la busqueda de su
legitimidad en la sociedad, necesariamente tienen que pasar por varios procesos
politicos (Silva, 2018) para que esa version de la historia sea aceptada e
interiorizada en la sociedad. En busca de ello, distintos grupos y movilizaciones
impulsan iniciativas con el fin de institucionalizar, no necesariamente en aspectos
formales, una postura y memoria consensuada en pro de las victimas de los
episodios de violencia. En ese sentido, el caso se vincula en el plano nacional con
otros hechos como el juicio a Alberto Fujimori (2007), la creacion Lugar de la
Memoria, Tolerancia e inclusion social (LUM) (Silva, 2018), la judicializacion de
los casos por violacidn sexual en Manta (Delgado 2019), la anulacion del indulto
a Fujimori en 2018 (Ulfe & llizarbe, 2019), entre otros. En esa linea, la Ley de
Busqueda se vincula con pocas pero destacables acciones que se insertan en el
marco de “justicia transicional”, entendido como “conception of justice associated
with periods of political change, characterized by legal responses to confront the
wrongdoings of repressive predecesor regimes” (Teitel 2003:69).

Desde un punto de vista regional, el caso también se circunscribe dentro
de las luchas histéricas por la memoria en Latinoamérica. En Chile, Argentina y
Uruguay la busqueda de personas desaparecidas desde el Estado inici6 mucho
antes que en Peru (Stern, Winn, Lorenz, & Marchesi, 2013). No obstante, las
variables que influyeron en este proceso devinieron de las caracteristicas propias
del conflicto, las cuales fueron distintas al escenario peruano; como el tipo de
régimen, actores involucrados y caracteristicas socioecondmicas de las victimas.

Sin embargo, estos cuatro paises coinciden con respecto a la iniciativa de la
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busqueda desde la ciudadania, la movilizacién de los grupos en favor de los
derechos humanos y el uso de mecanismos presion para que el Estado recoja,
ponga en agenda, negocie y discuta entre los actores politicos y civiles la
viabilidad de las propuestas, para finalmente implementarlas en pos del
reconocimiento y justicia de las victimas.

Dos casos han sido estudiados previamente y se relacionan
especialmente con el tema en cuestion. El de Gianfranco Silva (2018) busca
explicar la creacion del Lugar de la Memoria (LUM) bajo el enfoque de coaliciones
promotoras. En este trabajo, resulta muy util el aporte de “las redes tematicas”, en
este caso, “redes de memoria” para la formacion de coaliciones, ya que por medio
de una interpretacion similar del pasado, se generan relaciones de confianza,
posibilitando (o impidiendo) la inclusion (o exclusion) de determinados actores.
(Silva, 2018, p. 4). Asimismo, discute el esquema polarizado en el cual se insertan
las batallas por la memoria, en el cual cuestiona el caracter deliberativo para la
creacion del LUM tomando en cuenta el “verdadero poder” que tenian los actores
en la “arena de competencia”: la falta de voluntad de actores con poder
econdmico y politico, el uso de mecanismo coercitivos y la coordinada oposicién
del fujimorismo condicionaron a los promotores de politicas publicas de memoria
y por lo tanto, su margen de accioén en la negociacion (Silva, 2018, p. 31;34). No
obstante, la investigacion se distancia un poco de la propuesta a investigar ya
que este ultimo inici6 como un proyecto de ley y no una propuesta politica
publica; por tal, la exposicidon a la opinion publica y a la esfera politica era mucho
menor como para debilitar la iniciativa y a quienes los defendian.

En segundo lugar, el proyecto de ley tuvo apoyo formal de los fujimoristas,
mientras que el LUM fue cuestionado constantemente y blanco de ataques por
este mismo grupo parlamentario. Ello evidencia que, frente a un mismo tema,
como son los derechos humanos, no necesariamente proyectardn una misma
postura y discurso.

Por otro lado, Nashira Delgado (2019) analiza las estrategias de activistas
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de derechos humanos y feministas para la judicializacion de los de casos de
violacién sexual en Manta (1984-1995). Describe los esfuerzos de Demus para
trabajar con las mujeres afectadas y prepararlas para el proceso de
judicializacion, lo cual implicaba, paulatinamente, cambiar sus perspectivas en
cuanto a los roles de género; lo cual termin6 empoderandolas al repotenciar sus
capacidades dentro de la comunidad (Delgado, 2019, p. 51). Del mismo modo,
también se realizaron estrategias a nivel de comunidad para cambiar el estigma
en torno a la violacion y puedan ejercer sus derechos, asi como la busqueda de
justicia y reparacion (2019, p. 55). Por parte del Instituto de Defensa Legal (IDL),
este contribuyd apoyando a las mujeres que querian iniciar procesos
individualmente, mediante un patrocinio legal gratuito, sin tomar en cuenta el
componente de género e interculturalidad que aplicaba Demus en la misma
poblacion (Delgado, 2019, p. 57).

En comparativa con el caso a estudiar, los familiares de desaparecidos,
mediante sus asociaciones o en casos individuales, también recibieron apoyo y
orientacién por parte de distintas organizaciones como la Cruz Roja (CICR),
Asociaciones pro-derechos humanos, ONG'’s y la Defensoria del Pueblo. Sin
embargo, la diferencia con el caso estudiado por Delgado radica, en primer lugar,
que la iniciativa de incidencia en el espectro politico-legal surge de los propios
afectados. A consecuencia de ello, se da el grado de articulacion y cohesion
entre distintos colectivos, de los cuales surgid #Reune, que tenia como fin
concientizar sobre la problematica de los desaparecidos tanto en la sociedad
como en la esfera politica. Esto se puede complementar con los trabajos de
Claudia Pefa (2017) y Henry Guillén (2018), quienes abordan el
desenvolvimiento de ANFASEP en su participacion politica y capacidad
organizativa, respectivamente, durante sus luchas por la busqueda de justicia y
verdad.

Sobre desaparicion forzada, Felix Reategui desarrolla el enfoque

humanitario, en el cual hace una critica sobre la forma como se estaba
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abordando el tema en el pais previamente, ello considerando que “se ha escrito
mucho sobre la desaparicion forzada de personas desde el punto de vista de la
prevencion de futuras desapariciones y de la persecucion penal de las ocurridas
durante la violencia armada en el periodo 1980-2000, pero poco sobre el derecho
a saber de los familiares” (Reategui, 2012, p. 36). Asimismo, cabe precisar que,
para el Instituto de Medicina Legal, se considera como victima de desaparicion
forzada a personas cuyo paradero es conocido por el familiar pero que estan
enterradas en un cementerio informal (Reategui, 2012, p. 39). Esta definicion
puede ser un poco problematica para casos en los cuales el familiar no sabe el
paradero de su familiar o las circunstancias en las cuales desaparecieron aun no
estan muy claras. Por otro lado, el autor enfatiza en los efectos del periodo de
violencia son de caracter multidimensional en los familiares y establece ciertas
necesidades que les deberia cubrir, como busqueda e identificacion de las
personas desaparecidas; acompafamiento psicosocial, perspectiva psicosocial y
atencion en salud mental; apoyo material o logistico a los familiares; justicia
retributiva; justicia restaurativa y formalizacion de la desaparicion (Reategui,
2012, p. 43).

Para el analisis de politicas, Rosa Alayza, profundiza las caracteristicas
distintivas de politicas que abordan temas como memoria, identidad vy
reconocimiento, en las cuales se “movilizan creencias profundas y subjetividades
sobre la relacion entre el Estado y la sociedad” (Alayza, 2017, p. 6). Es por ello
que estan dirigidas, a nivel colectivo, a la restauracion de lazo social con el
Estado y reconstruccion del tejido social dentro de la comunidad; asi como la
restitucion de los derechos ciudadanos y la dignidad de las victimas (tanto
desaparecidos como sus familiares) en un nivel mas individual. En este caso, las
politicas de memoria y reconocimiento implican la aceptacion de la deuda
pendiente del Estado para con las victimas y familiares (que constituyen el grupo
de interés en el presente estudio), quienes durante muchos afos han buscado

apoyo del gobierno para poder encontrar a sus seres queridos. Como resultado,
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han ido adquiriendo conocimiento y manejo legal de las reparaciones en varios
campos, trato con algunas autoridades, y han desarrollado acciones movilizacién
e incidencia. Asi, cumplieron muchas veces el rol de facilitadores en procesos de
reparacion desde la sociedad (Alayza, 2017, p. 16). De esta forma, se evidencia
el crecimiento y desarrollo es estas organizaciones civiles durante el tiempo y su

capacidad de negociacion y dialogo con participantes estatales
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3. HIPOTESIS

La aprobacion y promulgacion de la ley de busqueda de personas
desaparecidas durante el periodo de violencia (1980-2000) se dio por tres
factores. El primero es la organizacion, cohesién y articulacion de las coaliciones
en favor de los desaparecidos a partir de junio de 2015. Si bien desde el afio 2012
miembros de la sociedad trabajaron con algunas entidades del Estado (en Mesas
de Trabajo o Seminarios) sobre la problematica de los desaparecidos, el proyecto
de ley que resulté de estos procesos de dialogo no lograba ponerse en la agenda
de los tomadores de decision del gobierno de turno. A mediados de 2015 se
decide aplicar un plan para movilizar y politizar el tema, liderado por el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR), el movimiento Para Que No Se Repita
(PQNSR) y la Coordinadora Nacional de Afectados por la Violencia Politica
(CONAVIP).

Anteriormente, en el 2013, ya habian surgido iniciativas de campafas de
concientizacién y presion hacia el Estado, sin embargo, estas habian fracasado
debido a que se habian realizado individualmente (una fue realizada por EPAF'y
otra fue impulsada por Amnistia Internacional?®). Ademas, las acciones realizadas
no trascendia de concientizar a la sociedad civil, por lo cual era muy dificil que
estas demandas llegue al Estado. En el caso del 2015, la situacién fue distinta ya
que PQNSR tenia bases a nivel nacional y, por ende, una mayor capacidad de
movilizacion y articulacion de demandas en varias regiones del pais. Asimismo,
desde hacer varios afos ya tenian establecidos canales de comunicacion con
parlamentarios en el Congreso, por lo cual era menos dificil ingresar al Estado
como coaliciéon. Ademas, cabe resaltar que en este caso todas las asociaciones

en busca de reparaciones del Estado encontraron un punto en comun en este

1 https://epafperu.org/campana-no-nos-representan/
2 https://www.amnistia.org.pe/noticia/amnistia-internacional-logra-recolectar-mas-de-5000-firmas-por-

los- desaparecidos-en-peru/
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proceso: el reconocerse como victimas. De este consenso surge #Reune,
plataforma creada durante la movilizacién que canalizé las demandas de los
familiares de desaparecidos en distintas circunstancias, esta fue la imagen de la

campaia hacia la sociedad civil y el Estado.

El segundo factor esta relacionado con la estrategia comunicativa
empleada por estas coaliciones hacia los actores politicos. El escenario en el cual
se ubicaba el proyecto era dentro un gobierno que no mostraba apoyo expreso a
las demandas de derechos humanos durante el periodo del CAl. Ollanta Humala,
si bien habia recibido apoyo del sector antifujimorista y pro derechos humanos
durante la segunda vuelta en las elecciones presidenciales del 2011, provenia de
las Fuerzas Armadas y actualmente sigue involucrado en un caso de violacion de
derechos humanos durante el periodo de violencia politica (caso Madre Mia).
Sumado a ello, se tiene que considerar a la bancada fujimorista del periodo
legislativo 2011-2016, cuya presencia no era mayoritaria pero tampoco irrelevante
en el parlamento. Bajo este panorama, la unica forma por la cual el proyecto se
convertiria en ley era por medio de la aprobacién en el Pleno del Congreso y para
ello se necesitaba trabajar y dialogar la propuesta con los distintos actores

politicos que componian el Parlamento.

Ante ello, el discurso empleado para la negociacion con los actores fue
bajo un enfoque humanitario, mediante el cual se priorizé a la victima y a su
familiar, se apeld6 al dolor por la larga espera e incertidumbre de no saber dénde
estaban sus seres queridos desde mas de 30 anos. En ese sentido, se evitd todo
contenido de caracter punitivo o confrontacional dentro del discurso y para quienes
lo transmitian (los familiares de las victimas), ya que el fin no era sindicar un
responsable del hecho, sino buscar a la victima. Dentro de un contexto
posconflicto aun polarizado, la forma como se presentaban estas coaliciones era
muy determinante, ya que podia significar apoyo u oposicion de parte de actores

conservadores que son adversos a temas de derechos humanos. Ademas, esto
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se explica porque parte de este grupo tiene responsabilidad politica en los hechos
ocurridos durante el periodo de violencia. Por ello, cuando actores politicos como
los fujimoristas 0 miembros de las Fuerzas Armadas entendieron que el fin de la
ley no era culpar o buscar responsables de los hechos de desaparicion, optaron
por apoyar la iniciativa. Inicialmente, esto se vio cuando cedieron un espacio
temporal en el Congreso para una exposicion y asi difundir la importancia de la
ley. Posteriormente, este apoyo se tradujo en votos a favor en el Pleno del

Congreso.

Finalmente, el tercer factor esta relacionado con el seguimiento a los
tomadores de decision durante la negociacion que buscaba la aprobacion de la
Ley de Busqueda. Por un lado, el movimiento PQNSR tenia conexién con los
legisladores del Parlamento y simultdneamente tenian presencia a nivel nacional.
En esa linea, para reactivar y visibilizar la importancia de la ley, constantemente
se mandaban oficios y cartas a los ministerios involucrados, especialmente al de
Justicia, para mantener el tema en agenda y evitar que la poca disposicién por
parte de miembros del Ejecutivo influya para que dicho proyecto no sea enviado
al Congreso. Para con los congresistas, desde la coalicién se dialogd con ellos
sobre la importancia de la ley, no obstante, también fue relevante el seguimiento
por parte de los gobernadores locales y provinciales de las regiones afectadas por
la violencia. Dichas autoridades sirvieron como mecanismo de articulacion de
demandas de la sociedad civil hacia sus representantes durante toda la
campania, lo cual comprometié al parlamentario a apoyar y hacer seguimiento de

la propuesta de ley.

Por dltimo, si bien estas 3 variables influyeron en el proceso de
promulgacion de la ley, el escenario politico previo a elecciones también fue
favorable para la negociacion de las coaliciones con los actores politicos y

tomadores de decision.
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4. ESTRATEGIA DE INVESTIGACION

La razon por la cual se eligié este caso de estudio se debe a que es un
caso atipico en el escenario legislativo y social-politico peruano. Si bien los
distintos colectivos de derechos humanos abocados en el reconocimiento y
reparacion de las victimas del conflicto armado interno estan presentes desde el
mismo periodo de violencia, estos tuvieron poca cabida en el Estado durante el
proceso de restablecimiento e institucionalizacién de la democracia. En base a
ello, se busca profundizar y hallar las variables que influyeron y lograron, en
primer lugar, poder canalizar las demandas desde los distintos grupos en un solo
frente, el movimiento #Reune, tomando en cuenta la fragmentacién, poca
duracion de iniciativas ciudadanas y la capacidad para ejercer presién sobre los

tomadores de decision.

El segundo objetivo al cual se aboca la presente investigacion es explorar
la estrategia empleada por dichas coaliciones para que sus demandas traspasen
del espacio publico a la esfera politica, colocar el tema en agenda v,
especialmente, analizar el proceso de negociacion con los distintos actores
politicos durante el periodo entre junio 2015 y junio de 2016. La primera fecha
corresponde a la creacion del movimiento #Reune, plataforma principal de
difusién de las demandas de los familiares; mientras que la segunda corresponde
tanto a la aprobacion de la ley en el Congreso y su promulgacion por parte del

entonces presidente, Ollanta Humala.

El énfasis en este periodo se debe a que hubo mayor despliegue de la
sociedad civil por la aplicacibn de un plan que tenia como fin principal la
aprobacion del proyecto. Estaba conformado por: el Comité Internacional de la
Cruz Roja (CICR) en Peru, el movimiento ciudadano Para Que No se Repita
(PQNSR), la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos (CNDDHH) y los

familiares de desaparecidos. Dicho plan involucré el desarrollo de una campana
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que trabajé tanto en el espacio publico como en la esfera politica. En este ultimo,
resulta interesante que el proceso de negociacion con actores politicos tuvo
como resultado el apoyo de fujimoristas como Luz Salgado, Martha Chavez, Luisa
Maria Cuculiza y Fidel Tubino en la votacion de la ley, personalidades con
posturas contrarias a temas de derechos humanos que anteriormente ha
mostrado rechazo hacia otras iniciativas relacionadas, como la las
esterilizaciones forzadas o el mismo juicio a Alberto Fujimori.

Por las caracteristicas del caso, la investigacion requiere de un
seguimiento y reconstruccion exhaustiva del proceso de articulaciéon de
organizaciones civiles y promulgacién de la ley de busqueda de personas
desaparecidas. Por ello, el estudio de caso de tipo cualitativo sera el disefio de
investigacion indicado para hallar los mecanismos causales que expliquen este
caso. La metodologia empleada sera de process tracing por las herramientas que
proporciona para la descripcion del caso y la identificacion de inferencias
causales a partir de la evidencia encontrada; el analisis de la trayectoria de los
cambios y la causalidad en el caso; asi como especial atencion a las secuencias
de las variables dependientes e independientes durante el proceso (Collier,
2011). Ademas, para la reconstruccion del caso, el método “explains the
outcomes of interest by going back in time and identifying the key events,
processes, or decisions that link the hypothesized cause or causes with the
outcomes” (Falleti, 1985, p. 6), es decir, la forma de establecer los mecanismos
causales no se desvia del objetivo principal de la investigacion. Finalmente, al ser
un caso atipico el método de process tracing permite comparar la trayectoria del
caso de estudio con otras teorias, para poder hallar las diferencias que se dieron
durante el proceso y asi proveer explicaciones alternativas sobre el resultado
final del caso.

El periodo de tiempo para el estudio de la propuesta esta delimitado entre
el 2012 y 2018, puesto que en el afno 2012 se dio el Seminario “Analisis y

propuestas sobre politicas de Estado para la busqueda de personas
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desaparecidas™, organizado por la Mesa de trabajo en Acompafiamiento
Psicosocial y la Comision de Justicia y Derechos Humanos del Congreso de la
Republica, de ello surgio la iniciativa de crear un proyecto de ley que inicie un
plan de busqueda por parte del Estado. La investigacion culminara con la
expedicion del Decreto Supremo que crea el Banco de Datos Genéticos en
setiembre del afio 2018, ya que esta norma se analizara como posible
consecuencia del nivel de apertura y negociacion de la clase politica con las
coaliciones en favor de los desaparecidos.

Los mecanismos de recoleccion de informacion seran los siguientes. Se
realizaran entrevistas semi estructuradas con los actores involucrados desde
distintos escenarios, el mapeo preliminar de actores contiene a los siguientes:
organizaciones internacionales (CICR - Amnistia Internacional), asociaciones de
familiares (CONAVIP-ANFASEP- ANFADET); Organizaciones y Movimientos
locales (PQNSR- EPAF- CNDDHH); e instituciones y funcionarios publicos
(Defensoria del Pueblo - DGBPD - Ministerio de Justicia - Ministerio Publico -
Congreso - PCM). Tomando en cuenta que la movilizacién por el proyecto de ley
implicé un despliegue a nivel nacional, también se buscara entrevistar a
gobernadores locales y provinciales entre los afios 2014 - 2016 que sirvieron de
nexo entre los representantes de sus regiones en el parlamento y la iniciativa
ciudadana, para ejercer presion y compromiso sobre los legisladores con la

propuesta.

3 https://www.icrc.org/es/doc/resources/documents/interview/2012/11-09-peru-missing-barrantes.htm
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Tabla 1
Organizaciones e Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR)
internacionales e Amnistia Internacional
e Coordinadora Nacional de Afectados por la violencia
politica (CONVIP)
Asociaciones de e Asociacion Nacional de Familiares de Secuestrados,
Familiares Detenidos y Desaparecidos del Perd (ANFASEP)
e Asociacion Nacional de Asesinados, Desaparecidos,
Ejecutados Extrajudicialmente y Torturados
(ANFADET)
Mapeo de e Para Que No se Repita (PQNSR)
actores Organizaciones/ e Coordinadora Nacional de Derechos Humanos
involucrados Movimientos (CNDDHH)
locales e Equipo Peruano de Antropologia Forense (EPAF)
e Defensoria del Pueblo
Instituciones y e Direccion General de Busqueda de Personas
funcionarios Desaparecidas (DGBPD)
publicos e Ministerio de Justicia
e Ministerio Publico
e Congreso
e Presidencia del Consejo de Ministros
e Gobernadores provinciales y locales

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas, se buscara recopilar documentos, informes, planes, proyectos
sobre el tema de los desaparecidos en la violencia politica para verificar la
relacion entre organizaciones civiles y algunas entidades del Estado, como la
Defensoria del Pueblo, entre los afios 2012 y 2018 para verificar el avance de la
movilizacion ciudadana en la esfera politica. Paralelamente, se recurrira a la
consulta de periodicos y portales (entre junio de 2015 y junio de 2016) para
corroborar la repercusion de la campana en los medios de comunicacién y en el

escenario politico.
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5. CONCLUSIONES

En conclusién, hasta ahora se ha recolectado informacion con fines
exploratorios, sin embargo, las entrevistadas coinciden en los puntos principales
y confirman la necesidad del enfoque humanitario en el discurso para convencer
a otras fuerzas politicas ajenas al tema. Puesto que, al estar ausente un caracter
punitivo en esta ley, las usuales fuerzas opositoras a temas como los derechos
humanos no lo polemizaron y vieron la necesidad de reducir el margen de accion
de los promotores de la ley. Dicha estrategia fue la determinante para el éxito de
la ley, junto con la negociacidon con actores politicos de distintos sectores (fuera
del alcance de la opinion publica) y niveles y la presién social que buscaban
realizar estos colectivos mediante la campafa de sensibilizacibn que querian
lograr con #Reune.

Asimismo, tampoco se niega la gran articulacién que tuvieron las distintas
organizaciones civiles con otros organismos para poder hacer llegar sus
demandas a la esfera politica. El solo hecho de que haya sido aprobada la ley
resulta inusual, tomando en cuenta la gran indiferencia de la mayor parte los
politicos en asumir compromisos y por ende, enfrentarse con otras fuerzas
adversas en beneficio de las victimas de periodo de violencia politica.
Finalmente, queda por comparar los dos escenarios en la expedicion de ambas
normas, para contrastar el grado de influencia de las coaliciones en la clase

politica.
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