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PRESENTACION

La Defensoria del Pueblo interpreta su mandato de defensa de los derechos
fundamentales de una manera integral, inspirada en el principio de
humanidad y dandole a su actuacion una visiéon de mediano y largo plazo.
Las quejas y los pedidos de los ciudadanos y ciudadanas tienen un lugar
preponderante en su labor, pues nos permiten una cercania con los afectados
y hacer efectiva la tarea de defensa de derechos.

Pero la defensa de derechos tiene una dimensién mas amplia y compleja. El
de introducir en las politicas publicas el enfoque de derechos fundamentales,
el de contribuir con el progresivo fortalecimiento de las instituciones de la
democracia y el de aportar a una gestion publica eficiente. Este es el reto que
le da proyeccion a la labor defensorial y que inspira permanentemente su
actuacion.

En materia de conflictos sociales ambas dimensiones —la del caso concreto
y la politica publica- estdn presentes e interactian. En efecto, de un lado
estan cada uno de los conflictos que se registran mensualmente, sean por
asuntos ambientales, por demarcacion territorial o por cuestiones laborales;
que involucran a multiples actores regionales o locales y que pueden derivar
—eventualmente- en violencia. Estos conflictos demandan de todas las
autoridades una actuacion preventiva, la promocion del didlogo y la eventual
mediacién y control de la violencia. Cada caso, tiene que contar con un plan
de intervencion especifico que exige una actuacion directa en el campo.

De otro lado, en el ambito de la politica publica, es necesario trazar una
estrategia orientada a producir cambios mas profundos que sirvan a la
construccidon de escenarios favorables al tratamiento institucionalizado de
los conflictos. Esa estrategia comprende un gran componente de gestion de
conflictos con enfoque preventivo, dialogante y transformador. Esta es la
tarea que se tiene que intensificar en el pais.

Otro componente vital es el del control de la violencia. Mediante el Informe
Defensorial N° 156, Violencia en los Conflictos Sociales, de marzo del 2012,
la institucion ha puesto en evidencia el alto nimero de personas muertas
y heridas en conflictos violentos, las modalidades de escalamiento, los
derechos afectados, la falta de una ley de uso de la fuerza cefiida a estandares
internacionales; asi como la falta de especializacién y de equipamiento
adecuado de la Policia Nacional para encarar este tipo de escenarios.
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Finalmente, un tercer componente -no deseado pero necesario de atender- es
el de las consecuencias humanitarias derivadas de la violencia en los conflictos
sociales. Las personas, sea cual fuere su situacion o el acto cometido, tienen
derecho a recibir de parte del Estado proteccion a su vida, integridad y salud.
Sin embargo, el alivio de las afectaciones a las que pueden estar expuestas
las personas, no tiene un correlato activo en la organizacion, estrategias y
recursos para una eficaz intervencion de las entidades estatales.

El presente Informe, Intervencion Humanitaria en Situaciones de Violencia
en Conflictos Sociales, busca abordar esta situacion, llenar vacios e impulsar
la responsabilidad humanitaria que nos toca como Estado. Desde luego, el
esfuerzo principal es y serad siempre el de prevenir desenlaces violentos en
los conflictos sociales, pero la realidad nos indica que frente a escenarios de
riesgo es posible y necesario estar preparados para enfrentarlos.

Lima, mayo del 2013

Eduardo Vega Luna
Defensor del Pueblo (e)
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INTRODUCCION

La preocupacion de la Defensoria del Pueblo por las consecuencias
humanitarias de las situaciones de violencia en los conflictos sociales se
deriva principalmente de una larga experiencia de intervencion en los
escenarios de crisis en los que se producen confrontaciones violentas entre
actores diversos, particulares y estatales. En esas circunstancias no han sido
pocas las ocasiones en las que comisionados de esta institucion se han hecho
cargo directamente o gestionado la atencion ante las entidades del Estado, de
personas cuya salud, integridad o libertad se encontraba en riesgo.

Del origen, naturaleza y efectos de la violencia dimos larga cuenta en el
Informe Defensorial N° 156, Violencia en los Conflictos Sociales, publicado
en marzo del 2012. [Las alarmantes cifras de muertos y heridos, tanto civiles
como policias, produjo un llamado de atencion publica sobre la forma cémo
se venia gestionando los conflictos sociales en el Pert y, en particular, la
manera de encarar el restablecimiento del orden interno por parte de las
fuerzas policiales]. Al respecto se hizo recomendaciones, principalmente
sobre el uso de la fuerza y la especializacion del personal policial llamado
a intervenir en los escenarios de violencia en conflictos sociales. La agenda
de este tema sigue pendiente de atencion en tanto el numero de muertos y
heridos sigue creciendo.

En ese trance hemos ido observando con mayor claridad la existencia de
situaciones en las que grupos de personas, por diversas razones, quedaban
dentro de escenarios de riesgo, y cuyo auxilio no advertiamos que estuviera
organizado, ni que hubiera en las entidades estatales un indudable
reconocimiento de sus competencias legales en esta materia. Es frecuente que
enormes grupos de personas retenidas en émnibus de transporte publico o
en vehiculos privados, sean impedidos de llegar a sus destinos, generando
en ellos —ajenos como son a las causas de la protesta ptblica- incomodidades
y riesgos en su salud sobre todo cuando en el grupo se encuentran personas
enfermas, mujeres embarazadas, nifios y nifias, adultos mayores, personas
con discapacidad, etc. En igual sentido se han presentado casos dramaticos
de personas heridas necesitadas de urgente traslado en medio de carreteras
o caminos bloqueados.

El presente informe mantiene como preocupacion e interés basicos la
vulneracion de los derechos de las personas en situaciones de violencia en
conflictos sociales; pero su atencion no se centra en explicar la violencia y el rol
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policial de reposicion del orden interno, sino en la situacion de vulnerabilidad
o afectacion de las personas —civiles o policias- que se encuentran en los
escenarios de la violencia. En ese contexto, delicado y extremo, la accién
del Estado y de quienes colaboren con él, esta dirigida a aliviar el dolor y el
sufrimiento causado a las personas, independientemente de su condicion de
manifestantes, policias o terceros ajenos al conflicto social.

El Estado, frente a situaciones de violencia, asume dos responsabilidades
concretas que se derivan de sus deberes centrales consagrados en el articulo
44° de la Constitucion Politica. Primero, tiene la responsabilidad de reponer el
orden interno, con la finalidad de garantizar el estado de seguridad necesario
para el normal ejercicio de los derechos en el espacio publico. Y, segundo,
tiene la obligacion de proteger y hacer efectivos los derechos de las personas
afectadas por la violencia suscitada en el conflicto social. Se trata de las dos
caras de una misma moneda, las cuales tienen como punto de conexion la
obligacion suprema del Estado y de la sociedad de defender a la persona
humana y respetar su dignidad, conforme al axioma juridico consagrado en
el articulo 1° de nuestra Carta Magna.

A esta preocupacion por atender a las personas afectadas por la violencia en el
conflicto social, la Defensoria del Pueblo la ha denominado “humanitaria”. Un
concepto que si bien estd vinculado a la gestion de riesgos frente a desastres,
al derecho internacional humanitario’ y a los cddigos deontologicos de los
profesionales de la medicina, tiene un sentido universal aplicable a diversos
hechos humanos caracterizados por el sufrimiento y la respuesta solidaria
que éste inspira. Es aqui donde reubicamos la acepcion fundamental de lo
humanitario, en el contexto de los padecimientos a los que pueden verse
expuestas las personas que directa o indirectamente sufren las consecuencias
de la violencia en los conflictos sociales.

Esel caracter esencialmente ético de este concepto el que permite su utilizacion
en supuestos diversos y su conexion con lo politico y lo juridico para generar

1 Si bien los Convenios de Ginebra y sus Protocolos Adicionales no son aplicables a conflictos
sociales, el Comité Internacional de la Cruz Roja, basado en el art. 5 apartado 3 de sus Estatutos,
“... puede tomar todas las iniciativas humanitarias que correspondan a su cometido de institucion
y de intermediario especificamente neutrales e independientes, y estudiar las cuestiones cuyo
examen incumba a tal institucion”. De otro lado, el CICR reconoce que “En muchos, si no en
la mayoria de los paises, hay tensiones y situaciones esporadicas de disturbios interiores que
parecen proliferar paulatinamente y que pueden dar lugar, a su vez, a situaciones preocupantes
desde una perspectiva humanitaria”. (Declaracién oficial del CICR sobre “La proteccion de las
personas en situaciones de disturbios y tensiones”, del 2 de febrero del 2006.)
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un consenso sobre su necesidad y una obligacion real de implementacion.
Lo humanitario es en su origen un sentimiento que anida en la consciencia
del sujeto y que lo lleva a ponerse al lado del que experimenta algun tipo
de sufrimiento para traerle algin beneficio que lo alivie. Histéricamente
este sentimiento ha devenido en un principio culturalmente compartido y
enunciado en codigos éticos y juridicos.

La identificacion emocional con las personas ubicadas en estas situaciones
indeseadas debe ser seguida de la voluntad de contribuir a sacarlas de esas
circunstancias y poner término a sus padecimientos. “La accién humanitaria
debera ser precisamente el lugar en el que el principio humanitario adquiere
progresiva precision y, a la vez, muestra su eficacia en la lucha contra
diversas expresiones del dolor humano”2. Es esta dimension practica la que
requiere reglas, estrategias, capacidades, voluntad politica. Lo humanitario
expresado de manera general en las competencias legales debe convertirse
en una prestacion eficaz de apoyo a personas necesitadas. Este informe
busca contribuir justamente a darle precisiones a lo humanitario dentro de
la responsabilidad ética y legal del Estado aplicada a situaciones de violencia
en los conflictos sociales.

Desde un punto de vista politico el sistema democratico esta orientado a
agenciar a los ciudadanos el maximo de bienestar posible y sittia la vida,
la integridad, la salud, la seguridad, la paz, la tranquilidad entre los bienes
de proteccion indispensable. Ademas, el respeto a los derechos y el control
del poder que las democracias alientan, buscan una sociedad reconciliada
cuyos conflictos se procesen por vias pacificas y sin graves perjuicios
para las personas. Esta vision trasladada al mundo juridico implica el
compromiso de proteger a todas las personas afectadas sin discriminacion
alguna, considerando un trato preferente hacia los grupos sociales mas
vulnerables. Pero, sobre todo, lo humanitario debe ser entendido como una
forma particular de comprender ciertos problemas y de reaccionar frente a
ellos, debido a las implicancias practicas que conlleva, pues estamos ante
una obligacion de hacer por parte del Estado y la sociedad; una exigencia
de actuacion de acuerdo con principios éticos y juridicos frente a situaciones
donde las personas se ven expuestas o resultan afectadas en sus derechos.

Cabe afirmar, ademds, que la intervenciéon humanitaria transmite a los
actores en el conflicto y a la opinioén publica una clara voluntad de paz y del

2 Etxeberria, Xavier. Etica de la accién humanitaria Bilbao: Universidad de Deusto, 1999, p-9.
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orden de prioridades de los valores del Estado. Esto, sin duda, tiene un efecto
positivo en la mutua recuperacion de la confianza y de la normalizaciéon de
las relaciones post conflicto. En este sentido, lo humanitario contribuye a
evitar que la violencia se intensifique, se amplie o sus efectos dejen huellas
negativas irreversibles en la sociedad y el Estado.

En el Capitulo 1, Competencia de la Defensoria del Pueblo, se reafirma el
caracter de drgano constitucional autonomo de la Defensoria del Pueblo con
competencias para defender los derechos que pueden verse afectados con
ocasion de un conflicto social, supervisando, para tal efecto, a las entidades
del Estado. Sobre el particular la Defensoria del Pueblo cuenta con un
protocolo de intervencion en conflictos sociales y numerosos documentos
en los que desarrolla su propia perspectiva de la conflictividad social en el
Perti y de cémo actuar en ella. Por su parte, la dimensién humanitaria esta
estrechamente conectada con el ejercicio de defender derechos, promover
mecanismos pacificos de solucidon de conflictos y cuidar que las relaciones
entre el Estado y la sociedad sean de colaboracion y confianza. No solo la
gestion de conflictos requiere de una politica basada en el didlogo y la ley,
dentro de un enfoque preventivo, sino que hace falta también que ante las
consecuencias de la violencia exista una politica de atencion humanitaria
dirigida a todos los que puedan estar en una situacion de riesgo. Tener una
politica implica la realizacion de acciones positivas, coordinadas, previsibles
y efectivas para cumplir con objetivos que el Estado democratico considera
relevantes.

En el Capitulo 2, Violencia, Escenarios de Riesgo y Derechos Fundamentales,
se define violencia dentro del conflicto social y se le ubica dentro de sus
fases. A continuacion se explica lo que es un escenario de riesgo y se le
identifica en la realidad considerando los tipos de actos violentos que se
presentan. Del mismo modo se precisa y distingue quiénes son los sujetos
de derechos y atencion humanitaria en funcion a su ubicacion en el escenario
de la violencia en los conflictos sociales. Esta clasificacion permitira disefiar
estrategias diferenciadas de intervencion humanitaria tanto al Estado como
a los particulares.

En el Capitulo 3, Intervencion Humanitaria y Competencias Estatales,
se discierne sobre el concepto de “lo humanitario”, a fin de transmitir la
pertinencia y excepcionalidad de este tipo de intervenciones, la necesidad
de ir mas alla del reclamo por derechos y considerar que una politica sobre
la materia es lo adecuado; y, proponer una férmula de atenciéon humanitaria
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basada en las competencias legales y la coordinacién interinstitucional
aprovechando al méaximo las capacidades actuales de organizacion y
despliegue.

El presente informe contiene, ademas, un anexo en el que precisamente
la Defensoria del Pueblo pone a consideracion una propuesta de atencion
humanitaria de las situaciones de violencia en conflictos sociales. Para la
elaboracion de esta propuesta se ha tomado en cuenta los valiosos aportes de
decenas de representantes de entidades del Estado y del sector privado que
tuvieron a bien participar en los ocho talleres de trabajo llevados a cabo en
Ucayali, Huanuco, Ancash, Tumbes, Arequipa, Piura, San Martin y Madre de
Dios durante el 2012.

Evidentemente, como toda propuesta, busca finalmente ser mejorada por las
propias instituciones llamadas a intervenir en estos casos, de manera que se
pueda adaptar a la realidad de cada jurisdiccion, principalmente, mediante
el aprovechamiento de los espacios de coordinacion mejor estructurados y
consolidados en cada localidad.

Finalmente, no debe perderse de vista que, mas alld de la forma de
organizacion que se adopte -sin duda fundamental con el fin de garantizar la
intervencion concreta del Estado-, se trata de asegurar que ante situaciones
recurrentes como las descritas, el Estado esté presente y cumpla, con
efectividad y eficiencia, su deber primordial de proteger y garantizar los
derechos fundamentales atendiendo humanitariamente las necesidades mas
urgentes de las personas afectadas.
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Capitulo 1

COMPETENCIA DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO

La Defensoria del Pueblo es un érgano constitucional auténomo que ejerce la
defensa de los derechos fundamentales de la persona y la comunidad, para
lo cual supervisa a las entidades del Estado. Esta defensa se manifiesta, en el
campo de los conflictos sociales, en una clara conviccion a favor del didlogo
como herramienta de entendimiento entre partes en conflicto, lo cual no
releva a la Defensoria del Pueblos de pronunciarse en aquellos casos en los
que la afectacion a un derecho estuviera demostrada.

En los mas de quince afios de vida institucional de la Defensoria del Pueblo,
la realidad compleja, diversa y cambiante del pais ha generado que esta
institucion asuma de forma prioritaria distintos retos dentro del mandato
constitucional establecido en el articulo 162° de la Constitucion Politica del
Pert1. Asies como, la Defensoria del Pueblohaido enfocando su actuacién hacia
diversos temas prioritarios de acuerdo con determinados tipos de problemas
que los ciudadanos han planteado de manera recurrente o que la propia
institucion ha podido advertir. Algunos de esos temas son la supervision
electoral, la transparencia en la gestion publica, la descentralizacion del
Estado, la discriminacion y, sin duda, la conflictividad social y las distintas
consecuencias que ella genera.

Es indudable que el Perti experimenta desde hace una década un periodo de
expansion econémica significativo en un contexto de libertad y democracia.?
En esta coyuntura ha surgido en la poblacion una natural expectativa por
ser incluida en los beneficios de dicho crecimiento. A su vez, en tanto este
crecimiento econdmico se sustenta principalmente en la explotacion de los
recursos naturales del pais -minerales y gas, basicamente-, han surgido en
diversos sectores de la poblacion temores en torno a los posibles perjuicios
por el uso y disposicion de estos recursos, el uso de las rentas generadas
por dicha explotacion, el respeto a las diversas identidades culturales y los
modos de vida, la vigencia de los derechos laborales, asi como el ser tomados
en cuenta por el Estado en los asuntos publicos que les conciernen.

3 Como nunca antes en la historia del pais, se han producido tres cambios de mando democratico
desde la transicion politica del 2001.
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Simultaneamente, esta etapa democratica de nuestra historia ha sido
escenario de un persistente ejercicio ciudadano de expresion publica de
reclamos, descontentos e insatisfacciones acerca de asuntos de interés
colectivo. Sustentados en los derechos a desplazarse libremente, a reunirse y
a expresarse publicamente, distintos sectores de la poblacién han puesto en
cuestion normas, politicas publicas, decisiones administrativas y conductas
de funcionarios publicos, consideradas perjudiciales para sus intereses. Esto
ha traido consigo conflictos sociales y acciones colectivas de protesta que la
Defensoria del Pueblo reporta desde abril del afio 2004.

El conflicto social es entendido por la Defensoria del Pueblo como un proceso
complejo en el que diversos actores (ciudadanos, empresas y Estado) perciben
que sus intereses, valores, necesidades, creencias, son contradictorios y esa
contradiccion puede acabar en violencia. Esta definicion permite comprender
a los conflictos sociales como circunstancias en las que se amenazan o violan
derechos fundamentales,* frente a las cuales la Defensoria del Pueblo tiene
un rol que cumplir conforme con su mandato constitucional. Evidentemente,
se trata de un fendmeno social que debido a su complejidad, ha exigido al
Ombudsman en el Pert, una intervencion particular, distinta a su actuacion
regular derivada de la atencion de quejas, pedidos y consultas de la poblacion.

Alo largo de estos nueve afos de trabajo sistematico en el tema, la Defensoria
del Pueblo ha ido concretando su deber de proteccion de los derechos de las
personas y supervision de la administracion estatal, a través de una estrategia
multiple que incluye un sistema de monitoreo de la conflictividad social en
todo el ambito nacional; la promocién de los mecanismos de intermediacion
para atender las demandas sociales de manera preventiva y dialogante; el
estudio de las causas, los actores y los contextos del conflicto; y la colaboraciéon
con el desarrollo de capacidades de las entidades del Estado en esta materia.®

Sin embargo, la fase de crisis, a la que muchos conflictos sociales llegan®,
constituye un momento de especial preocupacion para una institucion de
defensa de derechos como la Defensoria del Pueblo, pues, ademas de los
derechos que estan en la base del conflicto y que los actores demandan, los

4 Defensoria del Pueblo. Protocolo de Actuacién Defensorial en Conflictos Sociales.

5 Defensoria del Pueblo. Informe Defensorial 156: Violencia en los Conflictos Sociales. Lima:
Defensoria del Pueblo. 2012. p. 13.

6 De acuerdo con los reportes de conflictos sociales de la Defensoria del Pueblo, alrededor
del 50% de los conflictos reportados han tenido al menos un episodio de violencia desde su
aparicién.
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efectos de la violencia ponen en riesgo y afectan otros derechos, tan basicos
como el derecho a la vida, a la salud o a la integridad de las personas, incluso
de aquellas que son ajenas a la controversia.

En esa medida, la afectacion de derechos producto de la violencia del conflicto
social es una preocupacion prioritaria para la Defensoria del Pueblo, que se
ubica dentro de su mandato constitucional de defensa de derechos de las
personas. Esta preocupacion tiene como punto de partida las alarmantes cifras
que muestra el Sistema de Monitoreo de Conflictos Sociales (en adelante Simco)
de la Defensoria del Pueblo, conforme al cual entre enero del 2006 y abril del
2013, 223 personas han perdido la vida y mas de 3070 han resultado heridas,
producto de situaciones de violencia en conflictos sociales en nuestro pais.

Esta preocupacion dio lugar a la publicacion del Informe Defensorial N° 156:
Violencia en los Conflictos Sociales, en marzo del 2012, mediante el cual se
analiz6 el escenario de riesgo que produce la violencia en los conflictos sociales y
se formularon una serie de recomendaciones al Estado con la finalidad principal
de mejorar la especializacion policial en el uso de la fuerza en estos escenarios.
En este caso la preocupacion se centrd en la proteccion de los derechos de las
personas, a través del empleo legitimo de la fuerza por parte del Estado, conforme
con los estandares internacionales de respeto de los derechos humanos.

Ahora, a través de este documento, la preocupacion es distinta, pero
circunscrita también a las afectaciones de derechos que produce la violencia
en los conflictos sociales. En este caso el interés de la Defensoria del Pueblo
se centra en las consecuencias de la violencia, en la atenciéon de las personas
que ven afectados sus derechos a la integridad, a la salud e incluso a la vida,
independientemente de que participen o no en los actos de violencia.

Por consiguiente, la competencia de la Defensoria del Pueblo en estos
casos queda de manifiesto no solo por su deber de defender los derechos
fundamentales de las personas, sino porque ademas es evidente que ante
escenarios de este tipo existen diversas instituciones publicas que asumen
competencias, conforme con sus respectivos marcos institucionales. Es decir,
existen obligaciones concretas de atencion de las personas afectadas por la
violencia en los conflictos sociales como el Ministerio de Salud, los Gobiernos
Regionales y Locales, incluso la propia Policia Nacional del Pert, entre otras,
a las que corresponde supervisar de acuerdo con el mandato constitucional
establecido en el articulo 162° y desarrollado en el articulo 9° de Ley Organica
de la Defensoria del Pueblo, Ley N° 26520.
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Capitulo 2

VIOLENCIA, ESCENARIOS DE RIESGO y DERECHOS
FUNDAMENTALES

2.1 La Violencia en los conflictos sociales

Definir la violencia resulta siempre dificil, en tanto se trata de un aspecto
ligado al comportamiento de las personas, por ende, atado a la complejidad
del ser humano, a los diferentes patrones culturales, al tiempo y al lugar del
que se trate, e incluso, a la percepciéon de cada individuo.

A pesar de esta dificultad, existen ideas comunes sobre lo que -en general- se
entiende por violencia. Asi, se sostiene que en sus formas, la violencia puede
ser tanto fisica como psicologica; que se manifiesta en distintos ambitos de la
sociedad, desde los espacios mds personales como son la casa, la escuela o el
centro de trabajo, hasta los mas publicos, como pueden ser los estadios, los
medios de transporte o las calles en general; y que sus efectos son siempre
capaces de generar algun tipo de dafio en las personas y en su entorno.”

Si bien la violencia constituye un fendmeno con causas, procesos y
modalidades comunes que puede ser objeto de un estudio propio, constituye
a su vez un fenémeno que se puede diferenciar de acuerdo al entorno en el
cual se manifiesta. Por esa razdn, existen particularidades para abordar los
distintos tipos de violencia, como pueden ser la violencia contra la mujer, la
violencia o acoso escolar (bullying) o la violencia sexual, por poner algunos
ejemplos.

En el caso de los conflictos sociales, siempre es posible que la violencia
aparezca y lleve al conflicto social a su fase mas critica. Sin embargo, se trata
evidentemente de dos problemas y fendémenos sociales diferentes, pues
violencia no implica, per se, conflicto social, y viceversa. Asi:

7  En el esfuerzo por brindar una definiciéon de violencia, la Organizaciéon Mundial de la Salud
(OMS) en su Informe Mundial sobre la Violencia y la Salud (Washington D.C., OPS, 2003),
entiende a ésta como: “El uso intencional de la fuerza o el poder fisico, de hecho o como amenaza, contra
uno mismo, otra persona o un grupo o comunidad, que cause o tenga muchas probabilidades de causar
lesiones, muerte, daiios psicoldgicos, trastornos del desarrollo o privaciones.” Ver: http://www1.paho.

org/Spanish/AM/PUB/capitulo_1.pdf (ltima visita 19 de abril del 2013).
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“... la violencia no es la consecuencia necesaria del
conflicto. De forma tedrica, puede haber conflictos
sin violencia, conflictos que no alcancen la situacion
de violencia, conflictos resueltos sin violencia, en
el sentido de la inexistencia de una imposicion, o,
en ultimo caso, del uso de fuerza fisica, de fuerza
explicita, como caracterizadoras de la violencia”.®

En esa medida, la violencia constituye una fase que eventualmente puede
surgir en el curso de un conflicto social. De hecho, cuando la violencia se
presenta se alcanza la fase mas critica de este proceso social complejo.

Si bien la dinamica y el escalamiento de la violencia en los conflictos sociales
en el pais es variada, producto de la diversidad cultural, los contextos
politicos locales, el tipo de problemas y la manera de procesarlos, asi como
los recursos organizativos del actor social, existe cierta secuencia de actos
o momentos por los que transita el conflicto en su fase de escalamiento:
acumulacion de tension, escalamiento de las emociones, escalamiento de las
acciones vy, finalmente, la confrontacién violenta.’ En esa medida, si bien el
surgimiento de la violencia depende de factores inmediatos diversos, propios
de cada caso, éstos se encuentran siempre en las fases iniciales del conflicto
social.

Al respecto, para la Defensoria del Pueblo es posible distinguir hasta cinco
fases en los conflictos sociales activos:"

— Temprana: momento de la dinamica del conflicto social en el que
las partes son conscientes de sus diferencias, han identificado a sus
opositores y expresan publicamente sus posiciones.

— Escalamiento: momento en que las relaciones de tension entre las
partes en el conflicto social y la intensidad de las acciones de violencia
fisica directa se incrementan.

— Crisis: momento en la dindmica del conflicto social en que se
presentan hechos de violencia cometidos por las partes o alguna de
ellas, afectando los derechos fundamentales.

8  Arostegui, Julio. Violencia, Sociedad y Politica: la definicion de la violencia. En: Violencia y
politica en Espafia. Ardstegui, Julio; Canal, Jordi; otros (editores). Madrid, 1994, p. 30.

9 Esta ideas se desarrollan en extenso en el numeral 2.3 del Informe Defensorial N° 156: Violencia
en los Conflictos Sociales, denominado igualmente: La Violencia en los Conflictos Sociales.

10  Defensoria del Pueblo. Loc cit. p. 31.
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— Desescalamiento: momento en que la intensidad de las acciones de
violencia fisica directa disminuye y las relaciones de tension entre las
partes en el conflicto social se pueden transformar en oportunidades
para el didlogo.

— Didlogo: proceso comunicativo directo o mediado, orientado a
construir acuerdos entre las partes. Es una opcion presente en toda la
vida del conflicto social.

Grafico N° 1
Fases de los conflictos sociales activos™
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Adjuntia para la Prevencion de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.

De acuerdo con el Simco, en los ultimos afios, alrededor de la mitad de
conflictos sociales reportados por la Defensoria del Pueblo han registrado
por lo menos un episodio de violencia desde su aparicion, es decir, han
alcanzado la fase de crisis. De acuerdo con el tltimo reporte correspondiente
a abril del 2013, en el 48% de casos registrados se ha producido por lo menos
un episodio de violencia desde su aparicion (111, de 229 conflictos sociales).

11  Ladisposicion de las fases del conflicto social en esta grafica tiene principalmente una finalidad
pedagdgica, pues en la realidad no necesariamente éstas se desarrollan en ese mismo orden.
De hecho, la violencia y el didlogo son fases del conflicto social que pueden surgir en cualquier
momento del conflicto. Cabe sefialar ademds que, como toda construccion tedrica, es limitada
frente a la realidad, de modo que muchas veces la transicion entre una fase y otra puede generar
discrepancias debido a que los criterios que definen cada fase muchas veces se yuxtaponen.
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Grafico N° 2
Porcentaje de casos que registraron al menos una accion de violencia
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Ademas de los conflictos sociales que llegan a escalar hacia niveles de
violencia, diariamente se producen en el pais decenas de acciones colectivas
de protesta' (en adelante acp) muchas de las cuales pueden convertirse en
violentas, generando afectaciones en las personas. De acuerdo con el Simco
de la Defensoria del Pueblo, entre el ano 2008 y 2012 se han registrado en
promedio mas de 650 acp, es decir, cerca de dos acp diarias. Estas acciones se

producen con mayor énfasis en los departamentos de Lima, Puno, Arequipa
y Ancash.

12 Se entiende como tal a toda manifestacion que se realiza en el espacio publico donde un conjunto
de personas expresa su posicion, opinion o rechazo ante un determinado asunto que las convoca.
Mientras la acp sea pacifica se encuentra amparada por el marco constitucional, en tanto
constituye el ejercicio de los derechos fundamentales de reunién, manifestacion, libre transito y
opinion. No obstante, siempre es posible que alguna se convierta en violenta.

Si bien toda acp lleva consigo una evidente carga de confrontaciéon, no todas pueden ser
consideradas como conflicto social por la Defensoria del Pueblo, en tanto puede tratarse de
descontentos pasajeros y sin mayor trascendencia publica.
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Grafico N° 3
Acciones colectivas de protesta registradas por la Defensoria del Pueblo
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Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.
(*) Al mes de abril.

Grafico N° 4
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Frente ala violencia en general, los Estados democraticos tienen competencias
de primer orden, producto de sus responsabilidades en materia de proteccion
y defensa de los derechos humanos. Cuando la violencia surge en el
conflicto social, ademas de producirse afectaciones de derechos, se producen
también afectaciones en el plano de la cultura de paz, la institucionalidad
democratica, el entendimiento entre Estado y sociedad a través del didlogo, el
reconocimiento del otro como sujeto de derechos, etc.; esto es, consecuencias
en los planos politicos, sociales y econdémicos.

2.2 El escenario de riesgo

Los conflictos sociales, si bien deben ser vistos como oportunidades para
producir cambios positivos, no dejan de ser escenarios de riesgo para la
vigencia de los derechos humanos. La violencia en los conflictos sociales,
constituye un escenario de riesgo mayor aun. El traslado de una demanda
social a la esfera publica, implica el uso de medios de poder no siempre bajo
el total control de los actores. Siempre es posible que la protesta publica se
desvie hacia la violencia (sin descartar que desde el inicio se haga uso de
medios violentos) con lo que el riesgo sera ain mayor.

El riesgo se define como la “combinacion de la probabilidad de que se
produzca un evento y sus consecuencias negativas”.” En esa medida, se trata
de un campo en el que es probable que ocurran hechos no deseados. Por
ende, constituye parte de lo previsible. Asi, para determinar la existencia de
un riesgo es necesario evaluar las distintas consecuencias que determinado
hecho puede tener."* Implica entoncesla realizacion de un ejercicio de reflexion
en torno a la probabilidad de que surjan eventos que no corresponden a los
objetivos que fundan un proyecto, plan u orden; de modo que «... no tener
conciencia del riesgo en el que se encuentra una poblacién, es el caldo de
cultivo para que ocurra un desastre, ya que al no conocerlo no se puede
actuar sobre €l para manejarlo»."

Por tanto, riesgo y prevision son dos conceptos complementarios. Forman
una unidad en tanto “riesgo” es una categoria referida a la probabilidad

13 ONU. Terminologia sobre reduccion del riesgo de desastres. Naciones Unidas/UNISDR.
Ginebra, 2009. p. 29. (Ver: http://www.unisdr.org/files/7817 UNISDRTerminologySpanish.pdf.
Ultima visita 16 de octubre 2012).

14  Defensoria del Pueblo. Loc cit. p. 59.

15 Foro ciudades para la vida. Gestién comunitaria de riesgos. United Nations Human Settlements
Programme. Lima: Instituto Nacional de Geografia, 2002, p. 9.
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de estar inmerso en situaciones que amenazan o ponen en peligro distintas
dimensiones del desarrollo humano, y “prevision” alude a una anticipacion
a dichas amenazas.' En suma, la idea de riesgo expresa el hecho de tener
que tratar con la incertidumbre y enfrentarla llevando a cabo un ejercicio de
formulacién de probabilidades y de acciones destinadas a atenderlas."”

En esa direccion, la Ley N° 29664, mediante la cual se crea el Sistema Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres (Sinagerd), define la “gestion del riesgo
de desastres” como el “... proceso social cuyo fin tltimo es la prevencion, la
reduccion y el control permanente de los factores de riesgo de desastre en la
sociedad, asi como la adecuada preparacion y respuesta ante situaciones de
desastre...”. No obstante que esta ley no es aplicable al caso, la definiciéon de
riesgo resulta ilustrativa en el enfoque de este informe.

Los escenarios de violencia en conflictos sociales, en principio, no pueden
ser catalogados como desastres en los términos sefialados por esta norma, en
tanto su impacto en las personas y su entorno no alcanza una envergadura
que califique como tal.” Sin embargo, esto no implica que no pueda existir
un enfoque de gestion del riesgo en estos casos, en la medida que se trata
de escenarios de emergencia donde se producen afectaciones -muchas veces
graves- a diversos derechos fundamentales de las personas: integridad, salud
e incluso a la vida de las personas.

En los conflictos sociales en general, es posible advertir dos escenarios de
riesgo. Uno primero es el que se plantea a partir de la accion u omisiéon en
la gestion del conflicto por parte del Estado y el comportamiento de los
actores de la sociedad,” de manera que la violencia asoma en estos casos

16 Zygmunt Bauman ha identificado que, en la sociedad contemporanea, los desastres naturales
y la violencia han modelado la experiencia y la reflexion humana en Occidente. La experiencia
de ambos fenémenos (uno natural y otro social) habria contribuido al reconocimiento de la
necesidad de anticiparnos a efectos o consecuencias negativas o afectaciones del medio
ambiente, la seguridad, los derechos, etc. (Ver: Bauman, Zygmunt. Miedo liquido: la sociedad
contempordnea y sus temores. Barcelona: Paidos Ibérica, 2007. pp. 97-124).

17 Beck, Ulrich. La sociedad del riesgo mundial. En busca de la seguridad perdida. Barcelona: Paidos,
Estado y Sociedad, 2008, p.22.

18  El numeral 2.6 del Reglamento de la Ley N° 29664, aprobado mediante D.S. 048-2011-PCM,
define desastre como el “Conjunto de dafios y pérdidas, en la salud, fuentes de sustento, habitat fisico,
infraestructura, actividad econdmica y medio ambiente, que ocurre a consecuencia del impacto de un
peligro o amenaza cuya intensidad genera graves alteraciones en el funcionamiento de las unidades
sociales, sobrepasando la capacidad de respuesta local para atender eficazmente sus consecuencias,
pudiendo ser de origen natural o inducido por la accién humana.”

19  En muchos casos los actores sociales pueden ser inflexibles, maximalistas, ideologizados,
violentistas y hasta fanaticos.
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como un evento probable. En tal escenario, los actores se manifiestan a través
de los medios de comunicacién, se producen amenazas, enfrentamientos
verbales, entre otros actos que crean un ambiente de tension que, si no resulta
adecuadamente manejado, puede desencadenar en un enfrentamiento
violento. Asi, la eficacia y eficiencia con la que se gestione este primer
escenario influird en la magnitud del segundo escenario de riesgo: el de la
violencia en si.

En este segundo escenario las situaciones de riesgo se elevan a su maxima
expresion en vista que las afectaciones de derechos aumentan en alcance e
intensidad. En estos casos, la integridad e incluso la vida humana quedan
expuestas a su afectacion, no sdlo de las personas que participan directamente
en el enfrentamiento (manifestantes, policias, agentes de seguridad, etc.),
sino también de terceros ajenos al conflicto (transetntes, viajeros, etc.).

Un lamentable ejemplo de estas situaciones han sido las muertes de personas
debido a manifestaciones violentas en conflictos de cuyas demandas no
eran parte. En estos casos, los bloqueos de carreteras, las paralizaciones
de actividades, los enfrentamientos, etc. han sido la razén principal por la
que estas personas no llegaron a recibir la atencion médica de urgencia que
requerian. Situaciones de este tipo han ocurrido en casos como:

— Conflicto por el proyecto de irrigacion de Chinecas en Ancash, en abril
del 2007; donde una mujer fallecié de un ataque al corazon, cuando el
bus interprovincial en el que viajaba se encontraba detenido a causa
del bloqueo de la carretera Panamericana.

— Conflicto de los trabajadores de la Cia. Minera Casapalca, en junio
del 2007; donde una persona fallecié producto de una insuficiencia
cardiaca generada por las bombas lacrimdgenas lanzadas en medio
de los enfrentamientos. En ese mismo caso, una menor de un afio
fallecio por hipotermia. En ambos casos las personas afectadas no
lograron ser evacuadas a tiempo a un centro de salud debido al
bloqueo de la Carretera Central.

— Conflicto por mineria informal, en mayo del 2012; cuando una
persona fallecié de un ataque al corazon en circunstancias en las que
el omnibus donde viajaba fue detenido producto del bloqueo de la
carretera Panamericana por partes de mineros informales, a la altura
de la provincia de Caraveli, en el departamento de Arequipa.
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En nuestro pais, los escenarios de riesgo producto de la violencia del conflicto
social pueden ser de tipos muy diversos. En general, toda protesta social
puede desencadenar en alguna forma de violencia, de manera que incluso las
acp constituyen escenarios de riesgo potenciales.

Una forma de establecer una especie de tipologia de los escenarios de riesgo en
torno a la protesta social, es agrupar éstos en funcién al impacto que pueden
tener en determinados derechos fundamentales, conforme se muestra en el
cuadro siguiente:

Cuadro N°1
Tipos de acciones violentas en conflictos sociales, segun su afectacion a
derechos
Vida, salude | Libertad | Libre trénsito, trabajo, .
empresa, reunion, Propiedad

integridad individual ek, i

Agresiones Secuestro de|- Bloqueo de carreteras o vias|- Destruccion o dano de

fisicas. personas de acceso. propiedad publica o privada
(trabajadores)|- Paros, suspensién de (incendios, apedreamiento de
actividades econdmicas. vehiculos, robos, saqueos, etc.).

- Toma de locales, terrenos,
magquinarias, campamentos de
trabajadores, etc.

Adjuntia para la Prevenciéon de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.

Enlarealidad, estos distintos tipos de acciones de violencia no se presentan de
forma aislada, sino que se combinan entre si, de forma tal que las afectaciones
de derechos también se multiplican. De hecho, cuando se producen bloqueos
de carreteras y se afecta directamente la libertad de transito de las personas,
ocurren también enfrentamientos entre los manifestantes y las fuerzas del
orden, asaltos a las unidades de transporte, etc.

Sin duda, el escenario mas complicado se produce cuando ocurren
enfrentamientos de violencia fisica entre personas, pues son esos casos
donde se desencadenan las consecuencias mas lamentables en la esfera de
los derechos fundamentales, en tanto se producen heridos e incluso muertes.
La Defensoria del Pueblo considera que estos enfrentamientos pueden ser de
tres tipos, conforme se muestra a continuacion:
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Cuadro N° 2
Tipos de enfrentamientos violentos entre personas en conflictos sociales
Tipo Descripcion

Entre sectores dela | La PNP interviene para restablecer el orden interno. Es el tipico
sociedad y la PNP | enfrentamiento que ocurre en torno a un conflicto social. Estos casos
resultan los mas numerosos, tal vez algunos de los mas recordados en los
altimos afios pueden ser los enfrentamientos ocurridos en Sechura, Piura
(2012); el aeropuerto de Juliaca, Puno (2011); La Convencioén, Cusco
(2010); la Curva del Diablo, Amazonas (2009); el Puente Montalvo,
Moquegua (2008); entre otros.

Entre sectores dela | Generalmente en contextos de controversias por propiedad, posesion,
sociedad. demarcacion territorial, asuntos comunales, etc. Enfrentamientos de este
tipo suelen ocurrir en conflictos en torno a la actividad minera informal,
como han sido los sucedidos en los distritos de Santa Lucia en Ayacucho
(2012) o Quillo en Ancash (2010). También en los conflictos de tipo
comunal, normalmente a causa de disputas de territorio, como los casos de
las comunidades campesinas de Llillinta (Huancavelica) y Licapa
(Ayacucho), o Carhuanca e Inmaculada Huallhua (Ayacucho), ambos en el
afno 2009. Asi también, en los conflictos por demarcacion territorial, como
los ocurridos entre las poblaciones de Pangoa y Mazamari, en Junin (2005),
Yanatile y Quellouno, en Cusco (2009) o Ituata y Ayapata, en Puno (2009).

Entre sectores dela | En principio, este tipo podria encajar como una variante de los dos

sociedad y/oel tipos anteriores, sin embargo, en éste, alguna de las partes contrata
Estado y personas | personas con la finalidad ex profesa de enfrentar a las fuerzas del
contratadas para orden o a sectores de la sociedad. La participacién de las personas
amedrentar o contratadas es para una tarea especifica (impedir un desalojo,
provocar la amedrentar, tomar un local, etc.), y en funcién a los intereses de los
violencia. contratantes. Ejemplos de este tipo pueden ser los enfrentamientos de

ocurridos en La Parada (2012), el mercado de Piura (2010), el desalojo
del Bosque de Pémac (2009), entre otros.

Adjuntia para la Prevenciéon de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.

Estos escenarios de violencia pueden convertirse en situaciones de altisimo
riesgo para la vigencia de los derechos de las personas, producto de las
muertes, lesiones y otros efectos negativos en el bienestar individual y
colectivo, puesto que se producen ademads dafios a la propiedad, a la
prestacion de servicios publicos y, en general, al normal desarrollo de una
determinada localidad.

Un ejemplo extremo de la gravedad de una situacion de violencia fue el
enfrentamiento ocurrido el 5 de junio del 2009 en las provincias de Bagua
y Utcubamba, en el departamento de Amazonas,® entre efectivos de la

20  El conflicto social se inici6 a partir de la aprobacion de diversos decretos legislativos por parte
del Gobierno Central, en el marco de la implementacién del TLC con los EE.UU. Estos decretos
fueron calificados por los grupos indigenas como atentatorios de sus derechos fundamentales a
la propiedad y a la tierra.
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Division de Operaciones Especiales de la PNP y pobladores y nativos de la
zona, el cual dejé un saldo de 33 personas fallecidas, mas de 200 heridas y
una persona desaparecida hasta la actualidad, el Mayor PNP Felipe Bazan
Soles. De los fallecidos, 23 eran efectivos policiales, 11 de ellos ejecutados en
su propia base ubicada en la Estacion N° 06 del Oleoducto Nor Peruano, y 10
pobladores de los cuales cinco eran indigenas. El enfrentamiento que se inicid
en la zona conocida como “la Curva del Diablo”, en la carretera Fernando
Belaunde Terry, irradi6 sus efectos hacia las ciudades de Bagua y Utcubamba,
asi como a las diversas localidades, incluso relativamente alejadas como Jaén
o Imaza, donde se desencadenaron ataques sumamente violentos a diversas
instituciones publicas y privadas, la movilizacion de centenares de indigenas,
decenas de personas detenidas, acciones que alteraron el normal desarrollo
de estas localidades durante semanas y causaron un impacto incluso nacional.

2.3. Derechos fundamentales: sujetos de proteccion

Frente a los escenarios de violencia en conflictos sociales son sujetos de
proteccion todas las personas o grupos sociales que pueden ser afectados
por este tipo de violencia, desde aquellos que participan directamente en
los enfrentamientos, hasta los terceros que sufren las consecuencias de la
irradiacion de la violencia hacia los escenarios en que se encuentran. En ese
sentido, es posible distinguir hasta tres tipos de sujetos de proteccion.

Uno primero es el que participa directamente de las acciones, generalmente
las personas -organizadas o no- que adoptan una actitud de confrontacion
violenta. En este grupo estan también los cuerpos policiales que intervienen
para el restablecimiento del orden interno. Pueden estar aqui también las
fuerzas de seguridad privadas o incluso otro grupo social (como suele ocurrir
cuando se producen enfrentamientos entre comunidades campesinas, o en
caso de desalojo de inmuebles en los que participan grupos de particulares).
Eventualmente podria presentarse el caso extraordinario de que sean
también miembros de las Fuerzas Armadas, cuando, declarado el Estado de
Emergencia, éstas deban asumir el control del orden interno en apoyo a la
PNP, de conformidad con el Decreto Legislativo N° 1095 que establece las
reglas de empleo de la fuerza por parte de las Fuerzas Armadas.”

21  Incluso esta misma norma reconoce que es posible que las FF.AA. apoyen el control del orden
interno en zonas no declaradas en Estado de Emergencia, para los casos de narcotrafico,
terrorismo o de proteccion de instalaciones estratégicas. Cabe sefalar que actualmente existe
un proceso de inconstitucionalidad contra esta norma (Exp. N° 022-2011-PI/TC), pendiente de
resolucion por parte del Tribunal Constitucional.
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En un segundo grupo se encuentran las personas que no participan en las
acciones de violencia pero que, sufren sus consecuencias directas, debido a
que —por diversas circunstancias— estan presentes en el lugar donde ocurren
los hechos de violencia (peatones, pobladores o trabajadores de la zona,
personas impedidas de circular por el bloqueo de las vias de comunicacion,
propietarios de negocios, etc.).

En un tercer grupo se puede identificar a aquellas personas que, a pesar de
no estar presentes en el lugar donde se desarrolla la violencia, sufren sus
consecuencias indirectas (poblaciones afectadas por la escasez de viveres,
la suspension de las actividades econdmicas, la falta de atencidén en las
dependencias ptblicas, la falta de suministro de energia, agua o la prestacion
de servicios como el transporte, etc.).

Grafico N° 5
Sujetos de proteccion ante situaciones de violencia en conflictos sociales

Adjuntia para la Prevencion de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.

Esta forma de ordenar a los grupos de personas que ven afectados sus
derechos fundamentales busca advertir las particularidades que se pueden
presentar en cada caso, pues si bien el Estado tiene la obligacion insoslayable
de proteger los derechos humanos de todos los ciudadanos, su intervencion
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deberia considerar que, algunas veces, los grupos mas afectados en estos
contextos pueden ser aquellos que sin provocar ni participar en las acciones
de violencia sufren sus consecuencias.

Desde un enfoque de derechos, el papel protector del Estado frente a las
personas afectadas por este tipo de violencia deberia estar orientado por
ciertos principios que aseguren que su intervencion cautele de forma adecuada
los valores superiores que orientan a un Estado Democratico. En ese sentido,
resulta fundamental que en un escenario de riesgo como el de la violencia
en los conflictos sociales, donde normalmente las necesidades sobrepasan la
capacidad de respuesta del Estado, las intervenciones estatales se guien de
acuerdo con criterios de oportunidad e indefension, de modo que aquéllos
que tienen un menor acceso a la tutela de sus derechos constitucionales o
fundamentales, sean protegidos de modo preferente.

En ese sentido, se trata de atender a las personas mas desprotegidas ante
una situacién de quebrantamiento del orden interno, la paz y la tranquilidad
social, es decir los heridos, los grupos impedidos de su libre transito, las
poblaciones incomunicadas o que sufren el corte de servicios publicos
esenciales, entre otros. Esta situacion de indefension se agrava aun mas
cuando se trata de grupos objetivos de proteccion especial, como son las
personas con discapacidad, los adultos mayores, los ninos y adolescentes, las
madres gestantes, las personas enfermas, entre otros.

Al respecto, el Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH),
reconoce que cuando las personas resultan incapaces de satisfacer sus
derechos por sus propios medios, es una obligacion del Estado garantizar la
vigencia plena de tales derechos, de modo tal que surge la obligacién en el
Estado de intervenir de manera activa con el fin de asegurar la efectividad
de estos derechos. De esa forma, cuando no exista modo de que los derechos
fundamentales puedan realizarse, el Estado debe “poner los medios
necesarios” en caso éstos no puedan realizarse de otro modo.?

Finalmente, ademas de esta dimension personal el Estado asume obligaciones
constitucionalmente relevantes y que cobran un especial interés ante
escenarios de violencia en conflictos sociales. Este es el caso de sus deberes

22 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Preguntas
frecuentes sobre el enfoque de Derechos Humanos en la cooperacion para el desarrollo. Ginebra: Acnudh,

2006, p. 2. (Ver: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FAQsp.pdf. Ultima visita: 19 de
abril del 2013.)
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de proteccion, promocion y defensa de los derechos a la vida, a la integridad,
ala salud, ala prestacion de los servicios publicos (electricidad, saneamiento,
telecomunicaciones, etc.), a la seguridad, entre otros expresamente sefialados
en la Constitucion Politica del Pert.

2.4 Derechos fundamentales puestos en riesgo o afectados

Los conflictos sociales constituyen escenarios donde se producen
vulneraciones diversas a los derechos fundamentales de las personas. En
funcién a los grupos sujetos de proteccion en situaciones de violencia en
conflictos sociales previamente descritos, es posible sefialar los derechos
fundamentales afectados en cada caso.

En el primer caso, cuando nos referimos a “las personas que participan de las
acciones de violencia”, la afectacion de derechos se presenta en dos niveles,
en tanto quienes protestan de forma activa son normalmente los titulares
del derecho que no estarian siendo reconocidos por el Estado o algtn actor
privado. Aqui la lista de derechos afectados que estan en la base del conflicto
social puede ser diversa, normalmente vinculados con la proteccion del
medio ambiente, el agua, el trabajo, la identidad cultural, la educacién, etc.

Ademas de estos derechos, cuando el conflicto escala a un nivel de violencia
se exponen los derechos a la salud, a la integridad e incluso a la vida de
las personas. Sin duda, se trata de casos donde las personas quedan mas
expuestas a sufrir afectaciones graves a sus derechos, producto de las
acciones de violencia en las cuales participan normalmente contra las fuerzas
del orden. Evidentemente, los efectivos policiales, al emplear la fuerza
contra los manifestantes, también pueden resultar afectados en estos mismos
derechos.”

Las afectaciones mas graves a los derechos fundamentales se producen en
este primer circulo (ver Grafico N° 5). De hecho, entre enero del 2006 y abril
del 2013, la Defensoria del Pueblo ha registrado un total de 140 conflictos
sociales donde hubo afectaciones graves ala vida y a la integridad fisica de las
personas. Estos casos han tenido como desenlace la muerte de 223 personas

23 En el Informe Defensorial N? 156: Violencia en los Conflictos Sociales, la Defensoria del Pueblo
recomend¢ al Estado mejorar el equipamiento de proteccion de las unidades antidisturbios de
la PNP, justamente con la finalidad de salvaguardar la integridad de los efectivos policiales
encargados de las tareas de reposicion del orden interno.
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y mas de 3070 han resultado heridas, entre civiles y policias.** Incluso, como
se sefiald anteriormente, hasta la actualidad un efectivo policial permanece
desaparecido, producto del enfrentamiento ocurrido en la llamada “Curva
del Diablo”, en junio del 2009.”

En el segundo circulo, donde se ubican “las personas que no participan de la
violencia” pero que se encuentran en el lugar mismo o en las inmediaciones
donde ocurren estas acciones, las afectaciones de derechos son diversas.
Asi, en principio, en estos casos se afectan directamente los derechos al libre
transito, ala paz, ala tranquilidad, ala adecuada alimentacion, etc. El caso mas
tipico se produce cuando las personas ajenas al conflicto social, ven frustrado
su desplazamiento producto de una marcha, un bloqueo de carretera o un
enfrentamiento con manifestantes. Cuando estos bloqueos se prolongan
durante dias, los alimentos se vuelven escasos y la inseguridad aumenta, con
lo cual las afectaciones de derechos crecen en ntimero e intensidad.

Evidentemente, este grupo de personas no esta exento de sufrir afectaciones
en sus derechos a la salud, la integridad e incluso, a la vida. La Defensoria del
Pueblo ha reportado diversos casos donde personas ajenas al conflicto social
han sido victimas mortales de manifestaciones violentas. Ejemplos de ello son
los casos descritos en el acapite 2.2 (Escenarios de Riesgo), donde personas
que no participaban de las acciones de violencia resultaron afectadas por las
bombas lacrimdgenas y perdieron la vida al no ser evacuadas a tiempo a un
nosocomio, producto del bloqueo de la via. Igualmente se han producido casos
donde terceros fallecieron por impacto de armas de fuego (balas perdidas) en
medio de los enfrentamientos, como ocurrio en el afio 2011 en Huancavelica
por las protestas en contra de la creacion de la Universidad de Tayacaja.

24  En tanto la cifra de heridos que registra la Defensoria del Pueblo se basa en informacién
proporcionada por los establecimientos de salud, es posible que ésta se encuentre por debajo
de la cifra real. Al respecto se debe considerar que en diversos escenarios de violencia en
conflictos sociales los heridos no necesariamente son evacuados a los establecimientos de salud
formales. Por citar un ejemplo, en el caso de La Parada (2012), la cifra oficial de heridos civiles
atendidos en los establecimientos del Ministerio de Salud fue de sélo 28 personas (Ver: http://
www.minsa.gob.pe/portada/prensa.asp), no obstante el nivel de violencia desatada que dejo
un saldo de cerca de 70 heridos de la PNP (Ver: http://www.mininter.gob.pe/noticias_detalle.
php?item=6643).

25  No debe perderse de vista que la gravedad en los casos de personas fallecidas es que no sélo se
trata de una afectacion en la esfera personal de las victimas, sino que constituyen verdaderas
tragedias en su entorno familiar, mas atin cuando se trata de hombres o mujeres sostén de sus
familias.
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En el tercer circulo se ubican “las personas que sin estar presentes en el lugar
donde ocurren las acciones de violencia resultan afectadas”, la lejania al
lugar de los acontecimientos genera afectaciones de derechos normalmente
vinculados con la prestacion de diversos servicios basicos, como es el caso del
transporte, el suministro de agua, electricidad e incluso de los servicios de
telecomunicaciones. Es posible también que se produzca el desabastecimiento
de viveres, con lo cual se afectan los derechos a la alimentacién, a la salud, al
bienestar, etc. Un ejemplo de este tipo de afectacion ocurrid en junio del 2008
cuando, producto del bloqueo de la Carretera Panamericana a la altura del
Puente Montalvo, debido a los cuestionamientos por la forma de distribucién
del canon entre los departamentos de Moquegua y Tacna, se produjo un
grave desabastecimiento de alimentos y combustible en esta tltima ciudad.
La situacién llegé a un nivel de gravedad tal que el Gobierno Central se vio
en la necesidad de autorizar, mediante Decreto de Urgencia N° 022-2008, el
ingreso de alimentos por la frontera en condicion de “ayuda humanitaria”
por un plazo de siete dias a fin de asegurar el abastecimiento de alimentos en
la region.*

26 EID.U.N°022-2008 establecié que ante la situacion de desabastecimiento de alimentos generada
en dicha ocasion en el departamento de Tacna, resultaba aplicable el numeral a) del articulo 1
de la Ley N° 29077, conforme al cual: “En los casos en los que ingrese ayuda humanitaria, como
consecuencia de la declaracion de un estado de emergencia por desastre natural y durante el plazo que
dure el mismo, serdn de aplicacion los siguientes lineamientos:

a) La Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria - SUNAT no exigird garantia, carta de
donacién ni presentacion o transmision de autorizaciones, permisos o resoluciones que deban emitir los
sectores competentes o correspondientes;...”.
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Capitulo 3

INTERVENCION HUMANITARIA Y COMPETENCIAS ESTATALES

3.1 Intervencion humanitaria

Cuando las acciones de violencia se multiplican en torno a un conflicto
social, las transgresiones y atentados contra los valores humanos también. En
tales casos -como en cualquier otra situacion de afectacion de derechos-, los
Estados Democraticos estan llamados a respetar y proteger los derechos de
las personas. Ante la presencia de hechos de violencia en conflictos sociales
esta obligacion tiene diversas aristas: el Estado debe emplear la fuerza para
el control de la situacién dentro de ciertos estdndares de legalidad, necesidad
y proporcionalidad; debe respetar los derechos de las personas detenidas
por alterar el orden interno (garantizar su derecho a la defensa, darles a
conocer las causas de su detencidén, a no ser torturadas, etc.); entre otras
responsabilidades.

Existen, sin embargo, otro tipo de obligaciones que tienen como punto de
partida las consecuencias de la violencia en la esfera privada de las personas.
Estas situaciones estan vinculadas basicamente con casos de personas
heridas en el lugar mismo donde ocurren las acciones de violencia; personas
varadas en las carreteras -a causa de los bloqueos que pueden durar dias-
poblaciones enteras que dejan de tener acceso a servicios basicos como agua,
alimentos, etc.; enfermos que requieren atencion médica de urgencia y que
son impedidos de llegar a un establecimiento de salud a causa de los bloqueos
de carreteras; personas que buscan a sus familiares heridos o fallecidos;
personas desaparecidas, entre otros.

La necesidad de aliviar el dolor y el sufrimiento de las personas en dichas
circunstancias ha sido calificado por la Defensoria del Pueblo como una
intervencion de tipo “humanitaria”; entendida ésta en su sentido mas amplio,
como una preocupacion por las necesidades mas elementales del ser humano,
cuya atencion merece acciones urgentes e inmediatas por parte de la sociedad
en su conjunto, principalmente del Estado.?”

27  De acuerdo con la definicién del Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariola (22°
edicién), “humanitario” tiene las acepciones siguientes: “1. adj. Que mira o se refiere al bien del
género humano. 2. adj. Benigno, caritativo, benéfico. 3. adj. Que tiene como finalidad aliviar los efectos
que causan la guerra u otras calamidades en las personas que las padecen.”.
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En esa direccion el numeral 2.2 del Reglamento de la Ley del Sinagerd, define
“asistencia humanitaria” en casos de desastre como el:

“... conjunto de acciones oportunas, adecuadas y
temporales que ejecutan las entidades integrantes
del SINAGERD en el marco de sus competencias
y funciones, para aliviar el sufrimiento, garantizar
la subsistencia, proteger los derechos y defender la
dignidad de las personas damnificadas y afectadas por
los desastres.”

Como se indicd anteriormente, no se pretende considerar a la violencia
en los conflictos sociales como una situacion de desastre en los términos
senalados en la Ley del Sinagerd. No por ello la violencia en los conflictos
sociales debe dejar de ser vista como un escenario de riesgo, pues constituye
un espacio en el que -en efecto- se ponen en riesgo y muchas veces se afectan
gravemente derechos fundamentales como la salud, la integridad y la vida
de las personas. En ese sentido, la violencia en los conflictos sociales debe ser
igualmente gestionada con la finalidad de prevenir, reducir y controlar los
factores que provocan este riesgo, asi como preparar una respuesta adecuada
ante sus consecuencias.

Una de las formas de atender las consecuencias de la violencia es por medio de la
asistencia, ayuda o intervencion humanitaria, en tanto accion concreta que lleva
intrinsecamente el concepto de proteccion de la persona humana “dado que esta
comprende todas las actividades encaminadas a obtener el pleno respeto de los
derechos del individuo de acuerdo conla letray el espiritu delaley, sea el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, el Derecho Internacional Humanitario
o el Derecho de los Refugiados”.? En este contexto, la accion humanitaria como
tal, tiene tres elementos que la definen: su cardcter humanitario en si -en tanto
su preocupacion por el ser humano y el respeto de su dignidad-; su naturaleza
imparcial -en tanto busca atender a las victimas, independientemente de su
condicion o las diferencias que tuvieren- y su prestacion neutral -en tanto, los
encargados de llevarla a cabo deben ser neutrales a la controversia-.*

28  Comité Internacional de la Cruz Roja. Protection of IDPs: an ICRC view. Ver: http://www.icrc.

org/eng/resources/documents/article/other/protection-article-011005.htm (Ultima visita 22 de
agosto de 2012).

29  Overseas Development Institute. The principles of Humanitarian Action in International
Humanitarian Law. London: HPG Report N° 5, March 2000. Ver: http://www.odi.org.uk/

resources/download/249.pdf.
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Tales caracteristicas muestran como lo humanitario contribuye a pacificar,
pues transmite un mensaje que sensibiliza; muestra la preocupacion
por nuestros congéneres, incluso por quien se enfrenta o por terceros
completamente desconocidos; coloca por delante lo esencialmente humano.
Esto desarma emocionalmente a quienes se enfrentan e induce a repensar
sobre las acciones de violencia y la necesidad de avanzar hacia una cultura de
paz, donde los derechos de las personas puedan verse realizados.

En esa linea, la intervencién humanitaria ante situaciones de violencia en
conflictos sociales constituye una forma de afrontar los conflictos y avanzar
hacia una concepcion positiva de paz, en tanto:

“La paz positiva es [...], no tanto un estadio al que se
llega, cuanto un proceso que se vive con la intencién
de hacerlo cada vez mds pleno. Es concretamente la
vivencia positiva y creativa de los conflictos. La paz
no estd aqui simplemente en el horizonte, la paz estd
también —sobre todo— en el camino que nos conduce
a él. Y ese camino es el conflicto afrontado de un cierto
modo. Con frecuencia, desgraciadamente estamos en la
violencia, por lo que debemos trabajar todo lo posible
para salir de ella. Pero estar en el conflicto es algo propio
de la condicion humana. No se trata de aspirar a que
deje de existir. Hay que aspirar a que se encuentren las
adecuadas vias de resolucion de conflictos que siempre
habrd entre nosotros.”*

Esas vias a las que alude Etxebarria, incluso cuando la violencia surge como
“modo” de resolver los conflictos, son -entre otras que apunten a transformar
las causas que estdn en su estructura- aquellas que se preocupan por atender
los efectos de la violencia, justificada o no, y plantea la accion para aliviar el
dolor y el sufrimiento de las personas.

Asi, en concreto, cuando se habla de intervenciones humanitarias frente a
situaciones de violencia en conflictos sociales, se alude basicamente a acciones
que buscan:

30 Etxebarria, Xavier. La concepcion de Paz Positiva (pp. 33-59). En: Alegria, Caviglia y otros. Hacia
una Cultura de Paz. Coleccion Intertextos N° 5. Lima: PUCP, 2009.
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— Garantizar la atenciéon médica inmediata a las personas heridas.
Esto implica en muchos casos la evacuacién de los heridos a un
establecimiento de salud a fin de que reciban atencién médica
especializada.

— Garantizar la atencion de toda persona que requiera atencion médica
de emergencia y que se vea impedida de hacerlo a causa del escenario
de violencia.

— Atender las necesidades basicas de las personas afectadas por los
bloqueos prolongados de las vias de comunicacion (alimentacion,
seguridad, etc.).

— Informar sobre la situacién y estado de las personas heridas o
detenidas, asi como sobre las personas fallecidas producto de los
enfrentamientos.

— Apoyar en la busqueda de personas desaparecidas.

Es decir, la preocupacion humana y la responsabilidad estatal deben
convertirse en acciones que garanticen la atencion de personas en riesgo o
afectadas. La dimension ética y juridica de “lo humanitario” requiere de un
correlato practico que implique el despliegue de las instituciones estatales en
el momento oportuno, con la estrategia apropiada y el personal debidamente
sensibilizado y capacitado que asegure una intervencion centrada en la
situacion de riesgo de las personas.

3.2 Competencias estatales

A lo largo de los mas de nueve anos que la Defensoria del Pueblo hace
seguimiento de la conflictividad social, ha comprobado que, a pesar de las
evidentes afectaciones a los derechos de las personas que se producen en
los escenarios de violencia en conflictos sociales, los actores estatales con
competencias compartidas en estos casos, no necesariamente estan presentes en
el lugar donde ocurren las acciones de violencia; o su eventual intervenciéon no
siempre se realiza con la efectividad y coordinacion que estos casos ameritan.

A pesar quela Defensoria del Pueblo es un érgano constitucional queno asume
tareas propias delasinstancias ejecutivas del Estado, sino que -por el contrario-
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le corresponde supervisarlas, la ausencia de las instancias competentes del
Estado en estos escenarios ha generado que muchas veces esta institucion
despliegue una serie de acciones con la finalidad de “... preservar la vida, la
integridad y la salud de las personas, en situaciones de conflicto o violencia”
mediante la supervision y cooperacion con las distintas entidades del Estado
encargadas de garantizar los derechos fundamentales de las personas.® Es
asi como, por su envergadura, destacan las intervenciones humanitarias
desplegadas por la Defensoria del Pueblo ante los enfrentamientos violentos
ocurridos en el Mercado Santa Anita (2007), Moquegua (2008), Bagua (2009),
Mercado de Piura (2010), Conga (2012), entre otros.

Desde el Poder Ejecutivo, en sus distintos niveles, la intervencién humanitaria
ante situaciones de violencia en conflictos sociales se ha dado siempre
ante casos especificos, normalmente cuando la posibilidad de identificar el
escenario de riesgo se facilita dado el acceso a determinada informacion. Esto
ha ocurrido, por ejemplo, ante diligencias de desalojo programadas, como
ocurrio con el desalojo de los trabajadores de la Azucarera Andahuasi, en la
provincia de Huaura, en Lima (2010). En dicho caso, el Hospital de Huaura
del Ministerio de Salud que brinda cobertura en la zona, logr6 instalar un
pequeiio hospital de campana en el lugar mismo de los acontecimientos con
el fin de asegurar la atencion inmediata de las personas heridas.

Sin embargo, situaciones como estas resultan excepcionales, pues en la
generalidad de casos no existen planes de accion concretos que articulen
las distintas responsabilidades estatales ante estos escenarios, con objetivos,
roles y recursos establecidos. En la realidad, la presencia del Estado en los
escenarios de violencia en conflictos sociales se circunscribe, practicamente
de forma exclusiva, a la presencia de efectivos policiales encargados de las
tareas de restablecimiento del orden interno.

3.3 El marco normativo

El articulo 44° de la Constitucion Politica del Perti, establece que
es deber primordial del Estado “garantizar la plena vigencia de los
derechos humanos; proteger a la poblacion de las amenazas contra

31 Defensoria del Pueblo. Informe de Adjuntia N° 006-2009-DP/ADHPD: Actuaciones
Humanitarias realizadas por la Defensoria del Pueblo con ocasién de los hechos ocurridos el 5
de junio del 2009, en las provincias de Utcubamba y Bagua, region Amazonas, en el contexto
del paro amazonico. Lima, 2009, p.4. (Ver: http://www.defensoria.gob.pe/modules/Downloads,

informes/varios/2009/informe-adjuntia-006-2009-DP-DHPD.pdf. Ultima visita: 26 de abril del
2013).
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su seguridad; y promover el bienestar general que se fundamenta
en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la Nacion”.
Estos deberes, y otros sefialados en la Carta Constitucional, son
obligaciones esenciales que se desprenden del marco de los principios
constitucionales y de los valores superiores, tales como la dignidad
de la persona humana (articulo 1°) y la forma social y democratica de
Gobierno (articulo 43°).%

En esa medida no cabe duda que controlar las situaciones de violencia y
reponer el orden interno es una responsabilidad estatal fundamental; sin
embargo, el Estado tiene también otras responsabilidades esenciales ante estos
escenarios, las cuales derivan de su obligacion -en tanto Estado Democratico,
Social y Constitucional de Derecho- de respetar, proteger y hacer efectivos
los derechos fundamentales de todas las personas.

Estas obligaciones en materia de derechos deben realizarse tomando en
consideraciéon las caracteristicas que definen los derechos humanos. Asi,
en tanto se reconoce que los derechos humanos son iguales, indivisibles e
interdependientes, éstos deben ser entendidos como un bloque compacto que
debe ser protegido en su integridad, en tanto no existen jerarquias entre éstos
(no hay derechos superiores ni inferiores a otros), y muchas veces no es posible
hacer efectivo alguno de estos de forma aislada respecto de los demas.*

De esa forma, la responsabilidad del Estado de garantizar la vigencia de los
derechos fundamentales ante un escenario de violencia en conflictos sociales,
implica la obligacién no sélo de reponer el orden interno a fin de garantizar
los derechos a la paz, a la tranquilidad o al libre transito de las personas;
sino que simultdneamente el Estado tiene la obligacion de salvaguardar los
derechos de todo aquél que pueda resultar afectado por la violencia, sin
distincion alguna por motivo de origen, raza, sexo, idioma, religion, opinion,
condicién econémica o de cualquiera indole (Articulo 2°, numeral 2 de la
Constitucion Politica del Pert).

En ese sentido, no debe perderse de vista como, por ejemplo, la reposicion
del orden interno -obligacion fundamental que asume el Estado frente a

32 Sentencia del Tribunal Constitucional Exp. acumulado N° 20 y 21-2005-PI/TC (numeral 99).
33  Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Preguntas
frecuentes sobre el enfoque de Derechos Humanos en la cooperacion para el desarrollo. Nueva York/

Ginelgra: Acnudh, 2006, p. 1-2. (Ver: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FAQsp.
pdf. Ultima visita: 19 de abril del 2013.)
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cualquier escenario de disturbio interno-, no constituye un fin en si mismo,
sino un medio a través del cual se busca alcanzar un estado de seguridad
necesario con el fin de garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales
de todos los ciudadanos en el espacio publico.

Esjustamente en esa direccion que la definicion de seguridad ciudadana alude
a un “... estado de proteccion que brinda el Estado y en cuya consolidacion
colabora la sociedad, a fin de que determinados derechos pertenecientes
a los ciudadanos puedan ser preservados frente a situaciones de peligro o
amenaza, o reparados en caso de vulneracion o desconocimiento.”* En esa
misma linea -conforme se dispone expresamente en el articulo 4° de la Ley
de la Policia Nacional del Perti, aprobada por el Decreto Legislativo N°
1148-,* la “funcion policial” que se enmarca dentro del ejercicio del poder
de policia del Estado, que asume la PNP en su condicién de fuerza publica,
tiene como propdsito “... velar por la proteccion, seguridad y el libre ejercicio
de los derechos fundamentales de las personas, el normal desarrollo de las
actividades de la poblacién y prestar apoyo a las demas instituciones del
Estado en el &mbito de sus competencias y funciones...”.

En sintesis, frente al escenario complejo de la violencia en los conflictos
sociales, donde normalmente las personas ven restringidos una diversidad
de derechos fundamentales, el Estado -ademas de su evidente obligacion de
reponer el orden interno- tiene una serie de responsabilidades en materia de
respeto, proteccion y realizacion de los derechos humanos. De esa forma,
ante un escenario donde las personas normalmente carecen de la posibilidad
de reponer sus derechos fundamentales violentados valiéndose de sus
propios medios -ya sea por las propias circunstancias que genera la violencia
(incomunicacién, personas gravemente heridas, etc.) o por su particular
estado de indefensién o de vulnerabilidad (personas con discapacidad,
madres gestantes, nifios y adolescentes, adultos mayores, etc.)-, el Estado, en
colaboracién con la sociedad, asume una obligacion de hacer, con la finalidad
de brindar ayuda y proteccion efectiva a las personas que ven vulnerados sus
derechos fundamentales producto de este tipo de violencia.

34  Sentencia del Tribunal Constitucional Exp. N° 3482-2005-PHC/TC (numeral 13).
35 Esta norma, publicada en el diario oficial El Peruano el 11 de diciembre del 2012, derogo la
anterior Ley de la Policia, aprobada por la Ley N° 27238.
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3.4 Responsabilidades institucionales

Las situaciones de violencia en conflictos sociales, dependiendo de su
intensidad, pueden llegar a vulnerar diversos bienes juridicos: desde la paz
y la tranquilidad en general, hasta la integridad y la vida de las personas. En
esa medida son diversas las instituciones del Estado con competencia frente
a las situaciones de riesgo “humanitario” que se generan en estos escenarios.

La Defensoria del Pueblo considera que estas responsabilidades del Estado
se canalizan -basicamente- a través de la atencion de las necesidades publicas
en salud y seguridad ciudadana. En el primer caso, en tanto la violencia en
conflictos sociales tiene como consecuencia mas comun los casos de personas
heridas, lo cual genera situaciones de urgencia y emergencia médica. Y en
materia de seguridad ciudadana, puesto que busca asegurar la convivencia
pacifica, la erradicacion de la violencia y la utilizacion pacifica de las vias y
espacios publicos.*

Se trata de materias compartidas horizontalmente por diversas instituciones
estatales y que a su vez recaen verticalmente en los tres niveles de Gobierno:
central, regional y local. En esa medida, conforme con el Principio de
Subsidiariedad del Proceso de Descentralizacion reconocido en la Ley
N° 27783, Ley de Bases del Proceso de Descentralizacidn, la intervencion
humanitaria del Estado ante este tipo de situaciones debe ejecutarse en el
nivel de gobierno que pueda tener la mayor eficiencia, efectividad y control
de la poblaciéon que se busca atender.

Dadas las caracteristicas de las acciones de violencia en conflictos sociales,
las cuales pueden llegar a extenderse a territorios mas amplios e incluso
ocurrir simultdneamente en distintos lugares, podrian ser las instancias
intermedias de Gobierno las que intervengan con mayor efectividad en estos
casos, en estrecha coordinaciéon con las instancias nacionales y locales con
competencias compartidas en estas materias.

A continuacién se presenta el marco normativo conforme al cual, instancias
de los tres niveles de gobierno asumen responsabilidades diversas frente a
las situaciones de riesgo “humanitario” que se producen alrededor de las
acciones de violencia en conflictos sociales.

36  Definicion de seguridad ciudadana que brinda el articulo 2° de la Ley del Sistema Nacional de
Seguridad Ciudadana, aprobado por la Ley N° 27933.
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A. Gobiernos Regionales

Conforme con la Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783 y la
Ley Organica de Gobiernos Regionales (LOGR), estas instancias de gobierno
asumen competencias compartidas en materia de salud.

En dicha materia, conforme se establece en el articulo 49° de la LOGR, les
corresponde a los Gobiernos Regionales:

“¢) Organizar, implementar y mantener los servicios
de salud para la prevencion, proteccion, recuperacion y
rehabilitacion en materia de salud, en coordinacion con
los Gobiernos Locales.

[...]

i) Conducir y ejecutar coordinadamente con los érganos
competentes la prevencion y control de riesgos y dafios
de emergencias y desastres.”

Asi, se trata de competencias compartidas con los niveles local y central
de Gobierno -conforme se detalla mas adelante-, en el marco del actual
proceso de Descentralizacidon y de transferencia de competencias; con las
municipalidades, para la atencion primaria de salud y con el Gobierno
Central, producto de la rectoria del sector por parte del Ministerio de Salud.

Es a través de sus Direcciones Regionales de Salud,” las cuales dependen
administrativamente de las Gerencias de Desarrollo Social, que los Gobiernos
Regionales ejecutan sus funciones en esta materia.

B. Gobiernos Locales

Conforme con el numeral 2 del Art. 73° de la Ley N° 27972, Ley Organica
de Municipalidades (LOM), los municipios asumen funciones especificas
-exclusivas y compartidas-, de prestacion de servicios publicos locales, en
materias de salud, defensa y promocion de derechos y seguridad ciudadana.

En materia de salud, conforme con los numerales 2.5 y 4.4 del articulo 80° de
la LOM los Gobiernos Locales, asumen competencias compartidas con las

37  De acuerdo con la Resolucién Ministerial N¢ 405-2005-MINSA, de fecha 30 de mayo del 2005,
las Direcciones Regionales de Salud constituyen la tinica autoridad de salud en cada Gobierno
Regional.
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instancias regionales y nacionales de este sector, con el fin de “Gestionar la
atencién primaria de salud,® asi como construir y equipar postas médicas, botiquines
y puestos de salud en los centros poblados que los necesiten...”.

Adicionalmente, en el caso de las municipalidades distritales éstas asumen
competencias especificas compartidas, conforme con el numeral 4.5. del
articulo 80° de la LOM para: “Realizar camparias locales sobre medicina preventiva,
primeros auxilios...”

En materia de promociéon de derechos, las Municipalidades Distritales,
de acuerdo con el articulo 84° de la LOM, asumen funciones especificas
exclusivas con el fin de:

“2.4. Organizar, administrar y ejecutar los programas
locales de asistencia, proteccién y apoyo a la poblacion
en riesgo, de nifios, adolescentes, mujeres, adultos
mayores, personas con discapacidad y otros grupos de la
poblacion en situacion de discriminacion.

2.5. Contribuir al disefio de las politicas y planes
nacionales, regionales y provinciales de desarrollo
social, y de proteccion y apoyo a la poblacion en riesgo.”

Por ultimo, en materia de seguridad ciudadana, la LOM establece en su
articulo 85° que las Municipalidades Provinciales tienen competencias
compartidas para:

“2.1. Coordinar con las municipalidades distritales
que la integran y con la Policia Nacional el servicio
interdistrital de serenazgo y seguridad ciudadana.

2.2. Promover acciones de apoyo a las compaiiias
de bomberos, beneficencias, Cruz Roja y demds
instituciones de servicio a la comunidad.”

38 A través de la Resolucién Ministerial N° 1204-2006/MINSA, de fecha 27 de diciembre del 2006,
el Ministerio de Salud adopta una definicién oficial de Gestion de la Atencién Primaria de la
Salud acorde con el contexto actual (en contraposicion a la definiciéon adoptada en la Conferencia
Alma Atta de 1978) y el proceso de descentralizacion desarrollado en el pais. Conforme a esta
norma se entiende como Gestién de la Atencion Primaria de la Salud al “desarrollo de los procesos
de planeamiento, programacion, monitoreo, supervision y evaluacion de la atencién integral de salud que
se realiza en el ambito local”. Esta misma norma, define que los procesos sanitarios involucrados
en la atencién integral de salud correspondiente al ambito local son, entre otros, la “Proteccién
y recuperacion de la salud del individuo, familia y comunidad”, asi como la “Prevencion y control de
epidemias, emergencias y desastres”.
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Por su parte, conforme esta misma norma, las Municipalidades Distritales
asumen como competencias especificas exclusivas en materia de seguridad
ciudadana, tareas referidas a la gestion de riesgos. Asi, la LOM establece
como funcién: “3.2. Coordinar con el Comité de Defensa Civil del distrito las
acciones necesarias para la atencion de las poblaciones damnificadas por desastres
naturales o de otra indole.”.

C. Policia Nacional del Peru

Conforme con el articulo 166° de la Constitucién Politica, la Policia Nacional
del Pert1 tiene por finalidad fundamental “garantizar, mantener y restablecer
el orden interno”, asi como también prestar “proteccion y ayuda a las
personas y a la comunidad”.

Esta disposicion que define la estructura constitucional de la PND, resalta que
simultaneamente a sus finalidades en materia de orden interno, circunscritas
al ejercicio del poder de policia del Estado, le corresponde brindar proteccion
y ayuda a las personas y a la colectividad, en tanto que el ejercicio de dicho
poder -conforme al articulo 4° de la Ley de la PNP, aprobado por D.L. 1148-,
persigue “velar por la proteccion, seguridad y libre ejercicio de los derechos
fundamentales de las personas”.

En esa direccion, el articulo 6° de la Ley de la PNP, reconoce como primer
principio y valor para el ejercicio de las funciones, atribuciones y facultades
dela PNPla “Primacia de la persona humana y sus derechos fundamentales”,
de forma que: “La defensa y proteccion de la persona humana, el respeto
a su dignidad y a las garantias para el pleno ejercicio de sus derechos
fundamentales, tienen primacia en el ejercicio de la funcion policial”.

Por esa razon, el Manual de Derechos Humanos aplicados a la Funcion
Policial, aprobado por Resoluciéon Ministerial N° 1452-2006-IN, establece
expresamente en sus reglas referidas al uso de la fuerza que la PNP
debe planificar la instalaciéon de corredores humanitarios y el acceso de
socorristas en caso de operativos de reposicion del orden interno. Este
Manual dispone también que, en caso se produzcan heridos, la propia
PNP debe auxiliar a estas personas y evacuarlas a los centros asistenciales
para su atencion médica, asi como también notificar de inmediato a sus
familiares.
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Estas directivas recogen las disposiciones expresamente contempladas en el
numeral 5 de los “Principios Basicos sobre empleo de la fuerza y de armas
de fuego para los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley”,* norma
que, junto al “Codigo de Conducta para funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley”,* constituyen el marco juridico internacional de referencia
para los Estados miembros de las Naciones Unidas en materia de uso de la
fuerza para el control de disturbios internos.

D. Ministerio de Salud

Constituye el ente rector del Sector Salud, marco en el cual, de acuerdo con el
articulo 2° de la Ley del Ministerio de Salud, Ley N° 27657:

“... conduce, regqula y promueve la intervencion del
Sistema Nacional de Salud con la finalidad de lograr
el desarrollo de la persona humana, a través de la
promocion, proteccion, recuperacion y rehabilitacion
de su salud y del desarrollo de un entorno saludable,
con pleno respeto de los derechos fundamentales de la
persona, desde su concepcion hasta su muerte natural.”.

En esa forma, le corresponde al Ministerio de Salud, disefiar y normar los
procesos a través de los cuales se va a proteger -mediante la red de salud
organizada a nivel nacional, regional y local-, la salud integral de las personas.

La violencia enlos conflictos sociales, provoca escenarios de peligro inminente
para la vida y/o la salud de las personas, las cuales constituyen situaciones de
riesgo grave que activan diversas responsabilidades del Estado en materia de
salud. Especificamente la responsabilidad de velar porque se brinde atencion
médica de emergencia a las victimas mientras subsista dicho estado de riesgo
(articulo 3° de la Ley General de Salud, Ley N° 26842).

Al respecto, la Ley N° 27604 -que modifica diversos articulos de la Ley
General de Salud-, y su reglamento, aprobado por Decreto Supremo N* 016-
2002-SA, establecen que corresponde al Ministerio de Salud supervisar el
cumplimiento de la obligacion que tienen todos los establecimientos de salud

39  Adoptados por el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente del afio 1990.
40  Aprobado por la Asamblea General de la ONU, el 17 de diciembre de 1979.
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del pais -publicos o privados- de brindar atencion en casos de “emergencia
médica”, entendida, de acuerdo al articulo 3° del reglamento como “... toda
condicién repentina e inesperada que requiere atencion inmediata al poner en peligro
inminente la vida, la salud o que puede dejar secuelas invalidantes en el paciente”.

De ese modo, la atencion médica de emergencia, se hace efectiva a través de
los establecimientos de salud que conforman la red de salud a nivel nacional,*
los cuales -de acuerdo con el proceso de transferencia de competencias
dispuesto por la politica actual de Descentralizacion del Estado-,*> han sido
transferidos en administracion a los Gobiernos Regionales.

E. Ministerio Pablico

De acuerdo con el articulo 1° de la Ley Organica del Ministerio Publico,
aprobado por Decreto Legislativo N° 52, esta institucion tiene entre sus
funciones principales velar por la prevencion del delito.

Con ese fin, a través de las Fiscalias de Prevencion del Delito, el Ministerio
Publico cumple un rol fundamental antes y durante el momento en que el
conflicto escala hacia la violencia, en tanto estos casos son de su competencia
por tratarse de escenarios donde se “amenazan” diversos bienes juridicos
tutelados. Al respecto, el articulo 2° del ROF de las Fiscalias Especiales de
Prevencion del Delito,* sefiala que:

“Los Fiscales de Prevencién del Delito toman
conocimiento  permanente y anticipado de la
criminalidad en el ambito de su competencia y participan
en las acciones policiales y de otras instituciones en el
ambito de la prevencion, para evitar y/o disminuir la
delincuencia; ademds, orientan sus acciones al logro
de la sensibilizacion de la conciencia publica y la
movilizacién del apoyo popular, a efecto de cambiar las
actitudes y conductas de la comunidad para asegurar la
vigencia de la Ley.”

41  Conforme se dispone en el articulo 10° del Reglamento de la Ley N° 27604, la autoridad a cargo
de la atencion médica de emergencia (jefe de emergencias) debe llevar un registro detallado de
las atenciones que brinda a través del denominado: “Libro de Emergencias”.

42 De acuerdo con la Segunda Disposicion Transitoria de la Ley de Bases de la Descentralizacion,
Ley N° 27783, referida a la transferencia y recepcion de competencias sectoriales en educacion
y salud.

43  Aprobado por Resolucién de la Comision Ejecutiva del Ministerio Pablico N° 539-99-MP-
CEMP, publicada el 20 de julio de 1999, en el diario oficial El Peruano.
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Si bien no le corresponde al Ministerio Publico asumir tareas de tipo
humanitario en estricto, sile compete, a través de las Fiscalias de Prevenciéon
del Delito, coordinar con las instituciones que sean necesarias (publicas,
privadas u otras) “... la ejecucion eficaz de las acciones y operativos de
prevencion del delito” (articulo 9° del ROF de las Fiscalias de Prevencion
del Delito). De esta forma el Ministerio Publico, a través del cumplimiento
de su rol de prevencion del delito, asume diversas responsabilidades de
planificacion de la intervencion humanitaria ante situaciones de violencia en
conflictos sociales.

F. Otras instituciones publicas y privadas

Cabe mencionar el rol que, bajo determinadas circunstancias, puede cumplir una
institucion como el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, o incluso
ciertos programas sociales, conforme con sus fines y objetivos, especificamente
en la atencion de grupos sociales en estado de indefension o de vulnerabilidad
(p.e. en la atencion de mujeres, adultos mayores o nifios expuestos al peligro)
que resulten victimas de un escenario de violencia en conflicto social.

Respecto a las entidades privadas y de la sociedad civil, éstas pueden
también cumplir funciones de tipo humanitario de acuerdo a las finalidades
que persiguen y sus posibilidades reales de intervencion. Organizaciones
como las compafiias de Bomberos, las Iglesias, las juntas vecinales,* la Cruz
Roja Peruana, las Rondas Campesinas,” las universidades, etc., pueden
intervenir en diversos tipos de tareas de apoyo y/o ayuda ante situaciones de
emergencia.

44  Conforme con el articulo 116° de la LOM, las juntas vecinales tienen derecho a supervisar la
prestacion de los servicios locales. En esa linea el articulo 107° de esta norma, referido a la Junta
de Delegados Vecinales Comunales, establece que dicho érgano tiene entre sus funciones: “3.
Apoyar la seguridad ciudadana por ejecutarse en el distrito.”

45  El Reglamento de la Ley de Rondas Campesinas, aprobado por Decreto Supremo N¢ 025-2003-
JUS, establece como la primera funcién de la ronda campesina y ronda comunal: “a) Contribuir
a la defensa de la integridad fisica, moral y cultural de los miembros de la Comunidad Campesina, de la
Comunidad Nativa, del Caserio u otro centro poblado, para mantener la paz y seguridad de la poblacion...” .
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones
Sobre la violencia en el conflicto social como escenario de riesgo

1. En el Pert, cuando los conflictos sociales han escalado a niveles de
violencia se han producido escenarios de riesgo sumamente graves para
la vigencia de los derechos fundamentales. De acuerdo con la informacion
del Sistema de Monitoreo de Conflictos Sociales de la Defensoria del
Pueblo, desde el ano 2006, 223 personas han perdido la vida y mas de
3070 han resultado heridas, entre civiles y policias. Estas afectaciones, que
sin dudas son las mas graves, no son las tnicas, pues se afectan también
los derechos fundamentales al libre transito, a la propiedad, a la libertad
individual, a la paz y la tranquilidad, al trabajo, entre otros.

Sobre las responsabilidades del Estado

2. Cuando las personas que ven afectados sus derechos fundamentales por
la violencia resultan incapaces de reponer sus derechos por sus propios
medios, el Estado asume una obligacion de intervenir de manera activa
con el fin de asegurar la efectiva vigencia de estos derechos. En estos
casos, el Estado tiene una obligacion de hacer a través de la puesta de los
“medios necesarios” con el fin de garantizar la atencion de las necesidades
mas urgentes de las personas afectadas (salud, alimentacioén, integridad,
etc.).

3. Dado que en los escenarios de violencia en los conflictos sociales
normalmente las necesidades sobrepasan la capacidad de respuesta
inmediata del Estado, es indispensable que las intervenciones estatales en
estaambito se guien de acuerdo con criterios de oportunidad eindefension,
de modo que los esfuerzos estatales se orienten de manera preferente
hacia las personas que tienen una menor oportunidad de reponer sus
derechos por sus propios medios. Se trata de atender a las personas mas
desprotegidas como son los heridos, los grupos impedidos de su libre
transito, las poblaciones incomunicadas o que sufren el corte de servicios
publicos esenciales, principalmente. Esta prioridad se intensifica ain mas
cuando se trata de grupos objetivos de proteccion especial, como son las
personas con discapacidad, los adultos mayores, los nifios y adolescentes,
las madres gestantes, las personas enfermas, entre otros.
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Sobre los sujetos de proteccion y los derechos fundamentales puestos en
riesgo o afectados

4. Se ha identificado tres grupos sujetos de proteccion en situaciones de
violencia en conflictos sociales: primero, los que participan directamente
de las acciones de violencia; segundo, los que no participan pero sufren
sus consecuencias, pues se encuentran en el mismo lugar donde ocurren
estas acciones o en sus inmediaciones; y, por ultimo, los que a pesar de
no estar en el lugar, sufren sus consecuencias. El primer grupo es el mas
expuesto a sufrir afectaciones graves a sus derechos, especialmente,
la vida, la integridad y la libertad. En él se encuentran dirigentes y
manifestante, asi como miembros de la Policia Nacional. En el segundo
grupo, las afectaciones son al libre transito, a la paz, a la tranquilidad, a la
adecuada alimentacion; aunque, es posible que también se vean afectados
los derechos a la salud, a la integridad e incluso, a la vida. En el tercer
grupo, la lejania al lugar de los acontecimientos genera afectaciones de
derechos normalmente vinculados con la prestacion de algunos servicios
basicos, como es el caso del transporte, el suministro de agua, de
electricidad y de telecomunicaciones e incluso es posible también que se
produzca el desabastecimiento de viveres. Esto afectaria los derechos a la
alimentacion, a la salud, al bienestar, etc.

Sobre laintervencion humanitaria ante situaciones de violencia en conflicto
sociales

5. El Estado tiene diversas obligaciones frente a las acciones de violencia
en torno a un conflicto social, una de las cuales es brindar una respuesta
ante el dolor y el sufrimiento que la violencia provoca en las personas. Ese
tipo de intervencién, que alude a una preocupacion humana elemental,
puede ser calificada como una accidn, asistencia, ayuda o intervencion
“humanitaria”.

Sin embargo, la presencia de instituciones publicas en el lugar mismo
donde ocurre la violencia, responsables de atender las necesidades de
las personas afectadas en estos escenarios es practicamente inexistente-
salvo algunas excepciones puntuales-. En general, no existen planes de
accion concretos que articulen las distintas responsabilidades estatales
de tipo humanitario ante estos escenarios, con objetivos, roles y recursos
establecidos.
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6. No obstante esta realidad, es evidente que existen diversas instituciones
publicas que, conforme con su marco de responsabilidad institucional,
tienen competencias en la atencion de diversas necesidades humanitarias
que se generan alrededor de los escenarios de violencia en conflictos
sociales. Estas responsabilidades tienen como sustento constitucional
los deberes centrales del Estado de garantizar la plena vigencia de los
derechos humanos, proteger a la poblaciéon de las amenazas contra su
seguridad y promover el bienestar general, establecidos en el articulo 44°
de la Constitucion Politica del Peru.

Sobre las responsabilidades institucionales

7. Las responsabilidades del Estado ante los escenarios de violencia en
conflictos sociales se canalizan basicamente, a través de la atencion de
las necesidades publicas en los ambitos de salud, seguridad ciudadana
y proteccion de derechos. En el primer caso, en tanto la violencia en
conflictos sociales tiene como su consecuencia mas comun los casos de
personas heridas, lo cual genera situaciones de urgencia y de emergencia
médica que exigen una respuesta del sector Salud. En el segundo caso, en
lamedida que la intervencion humanitaria apunta finalmente a garantizar
la seguridad ciudadana, esto es, a asegurar la convivencia pacifica, la
erradicacion de la violencia y la utilizacion pacifica de las vias y espacios
publicos. Respecto a la proteccion de derechos, en tanto se requiere
atender de modo preferente a determinados sectores de la sociedad frente
a los cuales el Estado tiene deberes de proteccion preferente.

8. En tanto se trata de materias compartidas horizontalmente por diversas
instituciones estatales y que, a su vez, recaen verticalmente en los tres
niveles de gobierno: central, regional y local, de acuerdo con el Principio
de Subsidiariedad del Proceso de Descentralizacion, la intervencion
humanitaria del Estado ante este tipo de situaciones debe ejecutarse en
el nivel de gobierno que pueda tener la mayor eficiencia, efectividad y
control de la poblacion que se busca atender.

9. Las instituciones cuyo marco de responsabilidades les exige intervenir
ante las situaciones de violencia en conflictos sociales, son las siguientes:

a. Gobiernos Regionales.- De acuerdo con sus competencias en
materia de salud, control de emergencias y ayuda de poblaciones
afectadas.
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b. Municipalidades.- De acuerdo con sus competencias en materia de
seguridad ciudadana, salud, y promocion y atencion de grupos de
proteccion especial.

c. Ministerio Publico.- De acuerdo con su rol de prevencion del delito.

d. Ministerio de Salud.- En tanto responsable de supervisar el
cumplimiento de la atencién de urgencias y emergencias médicas.

e. Policia Nacional del Perti.- De acuerdo con su rol constitucional
de protecciéon y ayuda a las personas y la comunidad, asi como
sus obligaciones especificas derivadas del marco del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos.

f. Otras instituciones ptblicas y privadas.- Como el Ministerio de la
Mujer y Poblaciones Vulnerables, las Universidades, la Cruz Roja
Peruana, las compafias de bomberos, las iglesias, las juntas vecinales,
las rondas campesinas, el Comité Internacional de la Cruz Roja, etc.

Sobre la forma de coordinacion interinstitucional

10. En la medida que la intervencion humanitaria exige la participacion de

11.

diversas instituciones publicas de diferentes niveles de Gobierno, es
necesario plantear una estrategia de gestion interinstitucional que asegure
una intervencidn coordinada. En ese sentido, es evidente que se requiere
del liderazgo de una instancia estatal capaz de articular los esfuerzos
de todas las instituciones competentes. Al respecto, la Defensoria del
Pueblo considera que dicha instancia son los Gobiernos Regionales, en
su condicion de gobierno intermedio capaz de articular esfuerzos hacia
las instancias locales o nacionales, de acuerdo a la envergadura de las
acciones de violencia y del lugar donde éstas ocurran.

La articulacion interinstitucional puede darse de varias formas. Una de
éstas puede ser por medio de los espacios de coordinacion ya existentes,
como son por ejemplo los Comités de Seguridad Ciudadana. Las
instituciones que asumen algun rol de tipo “humanitario” son parte de
estos comités de coordinacion interinstitucional, los mismos que, pese a
sus limitaciones, vienen funcionando y consolidandose en varias regiones
del pais. La otra forma de articulacion es via la suscripcion de convenios
de cooperacion interinstitucionales, mediante los cuales las instancias
competentes deciden aunar esfuerzos en esta materia, en funcién a su
marco de competencias bajo el liderazgo del Gobierno Regional. En el
presente Informe la Defensoria pone a disposicion de las instituciones
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una propuesta denominada “Pautas especificas para la intervencion
humanitaria ante situaciones de violencia en conflictos sociales” (ver
anexo).
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Recomendaciones

A los Presidentes de los Gobiernos Regionales:

1. RECOMENDAR; liderar una estrategia de intervencion humanitaria
ensituaciones deriesgo enescenarios de violencia en conflictos sociales
acaecidos en su jurisdiccion, orientada a aliviar su sufrimiento de
una manera inmediata y eficaz, bajo los principios de imparcialidad,
neutralidad y no discriminacion. Al respecto se debe considerar los
siguientes aspectos:

- Asegurar la participacion de las diferentes instituciones con
competencias compartidas en la atenciéon de las necesidades de
tipo humanitario que se producen en estos escenarios.

- Dirigir la intervencion humanitaria en escenarios de violencia en
conflictos sociales, en atencion a los deberes centrales del Estado
de proteccion, promocién y defensa de los derechos a la vida, ala
salud y a la integridad, la prestacion de los servicios publicos, la
seguridad, entre otros bienes juridicos expresamente amparados
en la Constitucion Politica del Per.

- Priorizar la intervencion del Estado de acuerdo con criterios de
oportunidad e indefensidn, es decir, orientados preferentemente
a la atencion de las personas con menores oportunidades de
reponer sus derechos por sus propios medios, ya sea por la
situacion de indefension en que la violencia las coloca, o por
su condicién objetiva de indefension (adultos mayores, nifos y
adolescentes, mujeres, gestantes, etc.).

A los Directores Regionales de Salud:

2. RECORDAR; que los Gobiernos Regionales, de acuerdo con sus
competencias compartidas en materia de salud establecidas en la Ley
Organica de Gobiernos Regionales, son responsables de conducir y
ejecutar, de forma coordinada conlos demas organismos competentes,
la prevencion y control de riesgos y dafios en casos de emergencia.
Asi, dado el escenario de riesgo que constituye la violencia en los
conflictos sociales parala vida, la salud y la integridad de las personas,
los Gobiernos Regionales, a través de sus Direcciones de Salud, son
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responsables de liderar los esfuerzos por atender las emergencias
médicas de las personas afectadas por este tipo de violencia, a través
de la red de salud a su cargo.

A los Alcaldes Provinciales:

3. RECORDAR; que de acuerdo con las competencias compartidas
de los Gobiernos Locales Provinciales en materia de seguridad
ciudadana, sefialadas en la Ley Organica de Municipalidades,
corresponde a estos gobiernos promover acciones de apoyo a las
instituciones de servicio a la comunidad, tales como las compafias
de Bomberos, la Cruz Roja, entre otras; asi como coordinar el servicio
interdistrital de serenazgo y seguridad ciudadana. Tales acciones de
apoyo y los servicios de seguridad ciudadana deben considerar la
atencion de las necesidades de las personas afectadas por la violencia
en los conflictos sociales.

A los Alcaldes Distritales:

4. RECORDAR; que de acuerdo con las competencias exclusivas de
los Gobiernos Locales Distritales en materia de defensa y promocion
de derechos sefialadas en la Ley Organica de Municipalidades,
corresponde a estos gobiernos organizar, administrar y ejecutar
programas locales de asistencia, proteccion y apoyo a la poblaciéon en
riesgo. Estos planes deben considerar la atencion de la poblacion en
riesgo ante escenarios de violencia en conflictos sociales.

Que, de acuerdo con las competencias compartidas en materia de
seguridad ciudadana, corresponde a los Municipios Distritales
coordinar, a través del Comité Distrital de Defensa Civil, las acciones
necesarias para la atencion de las poblaciones damnificadas. Ante
situaciones de emergencia producidas en torno a escenarios de
violencia en conflictos sociales, se requiere activar este tipo de
coordinaciones.

Al Ministerio Publico:

5. RECORDAR, que en tanto una de sus funciones principales es velar
por la prevencion del delito, le corresponde tomar conocimiento
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permanente y anticipado de la criminalidad en el ambito de su
competencia, asi como participar en las acciones policiales y de otras
instituciones vinculadas con este mismo fin, con el propdsito de
evitar y/o disminuir la delincuencia. En esa direccion, corresponde al
Ministerio Pablico asumir funciones preventivas ante los escenarios
de violencia en conflictos sociales, ya sea a través de los Fiscales de
Turno o de las Fiscalias Especiales de Prevencion del Delito.

A la Policia Nacional del Pera:

6. RECORDAR, que conforme al Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, y las disposiciones establecidas en el Manual de Derechos
Humanos aplicado a la funcién policial, es responsabilidad de la PNP
planificar con las autoridades competentes en materia de atencion de
emergencias, la instalacion de corredores humanitarios y el acceso de
socorristas en casos de operativos de reposicion del orden interno.

Al Ministerio de Salud:

7. RECORDAR, que de acuerdo con la Ley General de Salud, le
corresponde supervisar el cumplimiento de la obligacién que tienen
los establecimientos de salud -publicos y/o privados- de brindar
atencion en casos de "emergencia médica". Esta responsabilidad
incluye también los casos de emergencia médica que se producen en
los escenarios de violencia en conflictos sociales.

A la poblacion y a las organizaciones de la sociedad civil:

8. RECORDAR, que todas las personas son sujetos de obligaciones
en materia de derechos humanos, razén por la cual asumen -como
minimo- responsabilidades de respeto de los derechos fundamentales
de los demas. Esto explica como diversas acciones u omisiones en
escenarios de violencia en conflictos sociales que impliquen una
afectacion grave a los derechos de las personas, constituyen tipos
punibles penalmente. A su vez, existe también una dimension
ética que los ciudadanos asumen en estos casos, relacionada con la
preocupacion por aliviar el dolor y el sufrimiento de las personas
afectadas por la violencia del conflicto social, que se debe traducir en
el ejercicio de acciones eficaces de atencion urgente como serian:
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- Brindar atencion a las personas heridas.

- Facilitar el traslado de personas que requieren atencion
médica de emergencia.

- Apoyar en la busqueda de personas desaparecidas.

- Apoyar en el reconocimiento de personas heridas o fallecidas.

- Verificar la situacion de las personas heridas. Lo mismo en el
caso de las personas detenidas.

- Brindar agua y alimentacion a las personas afectadas por la
falta de alimentos.

- Otras.
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ANEXO

PAUTAS ESPECIFICAS PARA LA INTERVENCION HUMANITARIA
ANTE SITUACIONES DE VIOLENCIA EN CONFLICTOS

La intervenciéon humanitaria del Estado frente a situaciones de violencia
en conflictos sociales debe responder al cardcter complejo de estos
escenarios, en tanto demandan la intervencidén de diversas instituciones
e, incluso, de diferentes niveles de Gobierno. Esto hace necesario plantear
una estrategia de gestion interinstitucional que asegure una intervencion
coordinada.

En ese sentido, es evidente que se requiere del liderazgo de una instancia
estatal capaz de articular los esfuerzos de todas las instituciones competentes.
Al respecto, la Defensoria del Pueblo considera que dicha instancia son los
Gobiernos Regionales, en su condicion de gobierno intermedio capaz de
articular esfuerzos hacia las instancias locales o nacionales, de acuerdo a la
envergadura de las acciones de violencia.*

La articulacion interinstitucional puede darse de diferentes formas. Una de
éstas puede ser por medio de los espacios de coordinacidon ya existentes,
como seria -por ejemplo- los Comités de Seguridad Ciudadana. En abono de
esta idea cabe sefalar que la preocupacion humanitaria por las victimas de la
violencia se encuentra circunscrita a la finalidad de la Seguridad Ciudadana.
A'su vez, todas las instituciones que asumen algtn rol de tipo “humanitario”
ante los escenarios de violencia en conflictos sociales forman parte de estos
comités, los mismos que, pese a sus limitaciones, vienen funcionando y
consolidandose en varias regiones del pais.

Otra forma de articulacién posible podria ser a través de convenios
de cooperacion interinstitucionales, mediante los cuales las instancias
competentes decidan aunar esfuerzos en esta materia, en funciéon a su marco
de competencias. Evidentemente, en estos casos el reto seria que dicha
articulacion, y las practicas y tareas que de ésta se deriven, lleguen a formar

46 En el caso de Lima Metropolitana, si bien las funciones de gobierno regional recaen en la
Municipalidad Metropolitana de Lima, debe tenerse en cuenta que las funciones en materia
de salud del Gobierno Nacional, hasta la fecha, no han sido transferidas a esta instancia
metropolitana. En esta medida, en tanto la red de hospitales y centros de salud de la ciudad de
Lima continua bajo la administraciéon del Gobierno Central a través de las denominadas DISA
(Direcciones de Salud), la coordinacién de la intervenciéon humanitaria para el caso de la capital
del pais, deberia considerar a estas direcciones.

59



Defensoria del Pueblo

parte de la politica institucional de cada organismo, de manera que resulte
innecesario renovar periodicamente tales convenios.

Independientemente de la forma de coordinacion que se pueda adoptar, a
continuacion se presenta algunas pautas de intervencion humanitaria frente
a escenarios de violencia en conflictos sociales, en funcion al antes, durante y
después de la violencia en si.

A. Antes de las acciones de violencia

En la dindmica de un conflicto social se pueden identificar elementos
objetivos que permiten prever su escalamiento hacia un nivel de violencia.*”
En esas circunstancias, dependiendo de la envergadura del conflicto, la
autoridad regional puede convocar a su Comité de Seguridad Ciudadana con
la finalidad de prever acciones que permitan atender las necesidades de las
personas que resulten victimas de este tipo de violencia.

Evidentemente, parte de la planificacién implica contar con un documento
escrito que permita establecer ciertas pautas generales para la intervencion en
este tipo de casos. Este documento puede ser elaborado por un Sub Comité
conformado por todas las instancias que asumen competencias en la atencion
de las personas afectadas por la violencia del conflicto social. Debido a las
caracteristicas de las intervenciones humanitarias, a la cabeza de este Sub-
Comité podria estar la autoridad regional de salud (Director Regional de
Salud). Para la elaboracion de estas pautas se podria considerar aspectos
como:

— Coordinar con las autoridades policiales encargadas de las tareas de
reposicion del orden interno la informacién que permita evaluar la
dimension del eventual escenario de violencia, con el fin de prever
las acciones de intervencion humanitaria. La PNP a través de sus
instancias de inteligencia, debe contar con informacion sobre los
actores del conflicto y su participacion en las acciones de violencia.

— Coordinar con el Ministerio Publico a fin de que -a través de la
Fiscalia Especial de Prevencién del Delito o la Fiscalia de Turno, en

47  Siempre existe la posibilidad de que la fase de escalamiento del conflicto social sea poco
perceptible o pase desapercibida para las autoridades, de forma tal que el conflicto se convierta
en violento de forma repentina. En tales casos, la posibilidad de planificar adecuadamente una
intervenciéon humanitaria se puede reducir ostensiblemente.
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caso no exista la primera-, se disponga la adopcién de las medidas
de prevencion que correspondan al caso. Incluso se podrian realizar
coordinaciones con el fin de que el Fiscal competente pueda realizar
acciones de recomendacion y/o exhortacion para evitar que se ponga
en riesgo la vigencia de los derechos ciudadanos a través de la
comision de algun delito.

Intercambiar informacién con los alcaldes provinciales y distritales
de los lugares donde se pueden producir las acciones de violencia,
respecto a los eventuales escenarios de riesgo para la vigencia de los
derechos de las personas que pueden producirse en el ambito de su
jurisdiccion, en especial de los grupos sociales de proteccion especial.

Solicitar a la PNP que los planes de reposicion del orden interno que
elaboren, tomen en cuenta las eventuales consecuencias que se puedan
generar en la vigencia de los derechos humanos, especialmente en los
grupos sociales de proteccion especial.

Brindar informacion a la autoridad policial que tengan a su cargo las
tareas de control del orden interno, respecto a los escenarios de riesgo
para la vigencia de los derechos humanos que pueden presentarse en
caso se produzcan manifestaciones violentas o que la PNP deba hacer
uso de la fuerza.

Coordinar con las autoridades competentes (nacionales, regionales o
locales) las medidas de prevencion que correspondan, con el fin de
asegurar la prestacion de los servicios publicos locales que puedan ser
afectados por las acciones de violencia (transporte, electricidad, etc.).
Las coordinaciones pueden incluir también a las propias empresas
prestadoras de servicios publicos.

En caso se conozcan probables bloqueos de carreteras, se debera
coordinar con las autoridades competentes -en funcion al tipo de via
que se trate (nacional regional o local)-, a fin de reducir los efectos
de estas medidas (evitar el congestionamiento de vehiculos, planear
rutas alternas, brindar informacion a los transportistas, etc.).

Coordinar con la red o micro red de Salud de la zona donde se
pueden producir las acciones de violencia, la atencién de personas
que puedan resultar heridas.
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Evaluar la capacidad de atencion del nosocomio a donde regularmente
tendrian que ser trasladados los heridos. En caso sea posible que la
capacidad de dicho establecimiento colapse, realizar las coordinaciones
necesarias con la autoridad regional de salud, a fin de que se activen
los niveles de alerta que correspondan en los establecimientos de salud
a donde tendrian que ser derivados los heridos.

Coordinar con todas las autoridades que brinden servicios médicos en
la zona (Ministerio de Salud, ESSALUD, Sanidad de la PNP o FFAA,
Municipalidades, servicios privados de salud, etc.), la conformacion
de brigadas o equipos de emergencia o eventualmente la instalacion
de hospitales de campafia en la zona, segtin convenga.

Coordinar la disponibilidad del mayor nimero de ambulancias
existentes en la zona, para el traslado de personas heridas.

Coordinar con las autoridades de salud la declaracion del nivel de
alerta que corresponda, con el fin de que los establecimientos de salud
de la jurisdiccion adopten las medidas preventivas del caso; sobre
todo si, dependiendo de la envergadura de la violencia, es posible la
eventual intervencion de la red de salud regional y hasta nacional.

Coordinar las medidas de prevencion que correspondan con los
propietarios o gerentes de las instalaciones industriales o empresas
estatales y privadas que, por la informacion que se disponga, podrian
ser objeto de atentados violentos.

Coordinar con las universidades de la zona la forma en que éstas
pueden participar en la formacion de valores ciudadanos vinculados
ala cultura de paz, al respeto de los derechos humanos, laimportancia
de colaborar con acciones de tipo humanitario, etc.

B. Durante las acciones de violencia

Se trata de las acciones que se requiere implementar en el momento mismo
de la violencia. En estricto, se trata del momento central de la intervenciéon
humanitaria del Estado, la cual debe estar dirigida a la atencion de las
necesidades mas urgentes provocadas por las acciones de violencia.

Asi, la atencion de heridos graves debe ser una prioridad para el Estado.
En esa medida resulta fundamental asegurar el adecuado funcionamiento de
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las brigadas médicas o de los hospitales de campafias que puedan instalarse
para la atencién de personas heridas, con el fin de —primero-, estabilizar
su estado de salud y —posteriormente, en caso ser necesario-, trasladarlas
adecuadamente al nosocomio que corresponda. Estas acciones deben ser
coordinadas a nivel de la autoridad regional de salud y ejecutadas por la
autoridad de salud de la zona donde ocurren los hechos de violencia, en
consideracion a las pautas siguientes:

— Laatencion de los heridos es responsabilidad de la autoridad regional
de Salud, a través de la red o micro red de salud de la zona donde
ocurren los hechos de violencia. Esta autoridad debera contar con el
apoyo de las instancias locales que resulten comprendidas y de todas
las instituciones que se ubiquen en la zona, que sean competentes
y necesarias para una adecuada atencion de los heridos (ademas
del Ministerio de Salud, Essalud, Sanidad de la PNP e incluso de
servicios privados de salud).

— Si la zona cuenta con una estacion de bomberos, es fundamental
asegurar su presencia, sobre todo si disponen de unidades médicas
(ambulancias) y paramédicos. Lo mismo en el caso de que existan
oficinas de la Cruz Roja Peruana.

— La PNP debera brindar todas las facilidades necesarias para que las
brigadas de socorro puedan cumplir sus tareas durante la ejecucion
de los operativos de reposicion del orden interno.

— La autoridad a cargo de la atencion médica de emergencia debera
llevar un registro detallado de las atenciones que brinda.

Otra intervencion prioritaria se produce como consecuencia de los bloqueos
de carreteras que se realizan como medio de protesta violenta. En tales casos,
sobre todo cuando los bloqueos se prolongan durante varios dias, se debera
tomar en cuenta aspectos como:

— Evaluar la situacion de salud de los grupos en mayor situacion de
riesgo como son los adultos mayores, los nifios y nifas, las madres
gestantes o las personas que sufren problemas de salud (hipertensos,
diabéticos, personas anémicas, epilépticas, etc.), con el fin de
brindarles la atencion médica de urgencia que requieran. Esta es una
responsabilidad de la autoridad de salud de la zona.
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Gestionar el paso de las ambulancias y de todo vehiculo en el que se
trasladan personas que requieren atenciones urgentes.

En caso no exista en la zona forma en que las personas varadas
puedan acceder a alimentos, deberan realizarse las coordinaciones
necesarias tanto a nivel de instituciones publicas como privadas con
el fin de brindar agua y alimentos basicos a las personas que mas lo
necesiten (grupos de proteccion especial antes sefialados).

En caso se produzcan saqueos, ataques a las unidades de transporte
entre otras acciones que afecten la seguridad ciudadana, debera
realizarse las gestiones necesarias con el alcalde de la zona, a fin de
implementar, en coordinaciéon con la PNP, las medidas correctivas
del caso.

C. Después de las acciones de violencia

Luego del cese de la violencia, se requiere verificar la atencion de las
necesidades generadas que permitan recuperar la situacion de normalidad.
En esas circunstancias se deberd intervenir con la finalidad de que la localidad
afectada recobre sus condiciones habituales. Sin embargo, debido a que el
contexto de violencia ha concluido, esta etapa debe tomar en cuenta el inicio
de una diversidad de procesos ordinarios que se activan, en atencion a las
consecuencias generadas por la violencia (heridos, detenidos, desaparecidos,
fallecidos, etc.). En ese sentido, se debera tener en cuentas las pautas
siguientes:

Disponer de planes de accion con el fin de garantizar la adecuada
atencion de las personas que contintian en situacion de emergencia
médica, asi como brindar la informacion necesaria a sus familiares.

En el caso delas personas fallecidas, se requiere identificar plenamente
su identidad y facilitar informacion a sus familiares.

— En caso hubiera alguna persona desaparecida, de inmediato la PNP

deberd elaborar un plan de busqueda. Para la ejecucion de este plan
es indispensable contar con la participacion y el apoyo efectivo de
todas las instancias regionales y locales que puedan colaborar con el
fin que se persigue (recursos, equipos, informacion, etc.).
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— Conrelacion a las personas detenidas se requiere recoger informacion
respecto a sus condiciones de detencion, el lugar de reclusion e
igualmente, brindar informacién a sus familiares.

— Evaluar la necesidad de generar informacion publica sobre las

personas fallecidas, heridas y detenidas.

Lima, mayo del 2013
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