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. EL DERECHO DE RETORNO AL PERU EN SITUACIONES DE
EMERGENCIA

La Defensoria Pueblo, en medio del contexto de la crisis nacional provocada por
la expansion del COVID-19 en el pais y conforme a su mandato constitucional
de proteccion de los derechos humanos supervisa las medidas restrictivas de
derechos adoptadas por el Estado peruano, a fin de que guarden consonancia
con los principios de proporcionalidad y razonabilidad.

Conviene remarcar que la institucion tiene facultades, conforme a su Ley
Organica, para senalar las medidas que, durante el periodo de emergencia,
puedan resultar contrarias a la Constitucion o afecten los derechos de las y los
ciudadanos y de la comunidad, en su conjunto. Esta funcion se realiza con el
proposito de perfeccionar tales politicas.

1.1 Derecho de retorno al pais

El derecho de retorno esta reconocido en nuestra Constitucion y en diversos
instrumentos internacionales de proteccion de derechos humanos.

El derecho a retornar contiene varios aspectos. Entre ellos figura el derecho a
permanecer en el propio pais, a regresar al mismo después de salir y también a
ingresar por primera vez en caso de que se trate de una persona que haya nacido
fuera y tenga padres peruanos.

Nuestra Carta Magna consagra en su articulo 2° inciso 11 el derecho al libre
transito:

11. A elegir su lugar de residencia, a transitar por el territorio nacional y a
salir de él y entrar en él, salvo limitaciones por razones de sanidad o por
mandato judicial o por aplicacion de la ley de extranjeria.

El texto, en su sentido literal, establece que los ciudadanos y ciudadanas
peruanas pueden entrar y salir del territorio, cuando lo consideren, salvo cuando
ello sea limitado.

El derecho a retornar al pais ha sido reconocido con absoluta claridad por el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Sobre el particular, el Comité
de Derechos Humanos de Naciones Unidas, que interpreta sus alcances, en su
observacién general N° 27" ha sefialado:

“El derecho a entrar en su propio pais (parr. 4)

! Comentarios generales aprobados por el Comité de Derechos Humanos con arreglo al parrafo 4 del articulo 40 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.



19. El derecho de toda persona a entrar en su propio pais reconoce los
especiales vinculos de una persona con ese pais. (...)

21. En ningun caso se puede privar arbitrariamente a una persona del
derecho a entrar en su propio pais”

También la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha establecido que las
limitaciones de entrada a un pais solo pueden ser impuestas a quien no se halle
vinculado juridicamente a él:

“07. Este Tribunal ya ha manifestado que, en el ejercicio de su
facultad de fijar politicas migratorias, los Estados pueden establecer
mecanismos de control de ingreso a su territorio y salida de él con
respecto a personas que no sean nacionales suyas, siempre que
dichas politicas sean compatibles con las normas de proteccion de los
derechos humanos establecidas en la Convencion Americana™

1.2 Limitaciones del derecho al retorno

Nuestra propia Constitucion sefala con claridad que el derecho al libre transito,
que incluye el retorno al pais, puede ser objeto de limites. Las razones de
sanidad figuran de forma expresa como causa que justifica la imposicion de
restricciones.

Sobre este particular el Tribunal Constitucional ha senalado:

“10. El tercer supuesto explicito tiene que ver con otra situacion
perfectamente justificada. Como resulta evidente, por razones de sanidad
también puede verse restringido el derecho de transito, esencialmente
porque, en tal caso, de lo que se trata es de garantizar que el ejercicio de
dicho atributo no ponga en peligro derechos de terceros o, incluso,
derechos distintos de los derechos de la persona que intenta el
desplazamiento. Tal contingencia, de suyo, podria ocurrir en el caso de
una epidemia o grave enfermedad que pudiese detectarse en
determinada zona o sector del territorio del pais.”.

Sin embargo, como bien sefiala el propio colegiado, incluso ante justificaciones
de sanidad o de estado de excepcion las medidas restrictivas al libre transito
deben justificarse en criterios de necesidad y proporcionalidad:

‘En dicho contexto, cabe naturalmente precisar que lo que resulta
limitable o restringible no es el ejercicio de la totalidad del derecho o
los derechos de todos los ciudadanos, sino aquellos aspectos
estrictamente indispensables para la consecucién de los objetivos
de restablecimiento a los que propende el régimen excepcional, para

2 Caso Vélez Loor vs. Panamd. Sentencia de 23 de noviembre de 2010.
3 Expediente N.° 0349-2004-AA/TC. Pérrafo 10.



lo cual ha de estarse a lo determinado por referentes tan importantes
como la razonabilidad y la proporcionalidad™.

En consecuencia, las limitaciones que se imponen al derecho al libre transito no
suponen la restricciéon absoluta del mismo. Por ello, no es posible prohibir de
forma total el retorno de los/as peruanos y peruanas en el exterior, cuando se
encuentran en situaciones de extrema necesidad que asi lo justifiquen.

1.3 Retorno y derecho a la integridad

Las limitaciones impuestas, como el cierre de fronteras, en el marco de la
emergencia sanitaria, impiden a un numero significativo de connacionales
retornar al pais de forma inmediata.

Como ya ha sido sefialada la posibilidad de limitar el retorno, se justifica por
razones de sanidad. Empero, ello no puede realizarse sin tener presente las
situaciones particulares que presenta este grupo humano.

Es razonable limitar temporalmente el retorno de los connacionales que viven en
el extranjero de forma permanente y cuentan con los medios de vida para
garantizar su estancia fuera del pais, pero no lo seria para las/os peruanas y
peruanos que solo viajaron al exterior por estancias cortas (estudio, trabajo,
salud, entre otras) y que teniendo pasajes de retorno se ven imposibilitadas de
ingresar al pais.

Los ciudadanos y ciudadanas, sin residencia en el exterior, que tenian previsto
volver al Peru en las fechas que coinciden con la disposicién de cierre de
fronteras se encuentran hoy imposibilitadas de retornar, hecho que puede
colocar en serio riesgo su integridad personal debido a la muy probable carencia
de los medios econdmicos suficientes para sufragar sus gastos de alimentacion,
salud y hospedaje.

En esta linea, cabe recordar que el derecho a la integridad no puede ser
vulnerado en ninguna circunstancia. Si bien se permite limitar derechos en
supuestos de peligro publico o emergencias que amenacen la seguridad del
Estado, como ocurre en los estados de excepcidon, conforme lo establece el
articulo 27 de la Convencién Americana, sigue vigente un nucleo de derechos
inderogables, entre ellos, el derecho a la integridad personal. No existe, por
ende, restriccion alguna, salvo las autorizadas por el propio individuo, que le sea
aplicable. El Estado tiene el deber de proteger la integridad de sus nacionales,
aunque se hallen fuera de las fronteras.

4 {dem. Pérrafo 11.



Il DEBER DE PROTECCION INTERNACIONAL

Existe para los peruanos y peruanas, que por alguna circunstancia se encuentran
en el exterior, el derecho a recibir proteccién del Estado. Ello se cristaliza por
medio de la atencidn consular. En ese sentido, diversos instrumentos
internacionales senalan que es deber de los Estados proporcionar servicios
consulares adecuados que permitan cubrir las necesidades de sus nacionales®.

El articulo 23 de la Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos
de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares de Naciones Unidas
(CTM) reconoce el derecho a recurrir a la proteccidn y asistencia de las
autoridades consulares o diplomaticas del Estado de origen, en todos los casos
en los que se vean menoscabados los derechos.

En el mismo sentido, de conformidad con lo establecido por la Convencion de
Viena sobre las Relaciones Consulares (1963), la proteccion consular incluye un
conjunto de acciones, gestiones, buenos oficios e intervenciones que realizan
los funcionarios de las representaciones consulares y diplomaticas en el exterior,
para salvaguardar —de conformidad con los principios y normas del derecho
internacional y en apego al ordenamiento juridico de cada pais— los derechos e
intereses de sus connacionales en el extranjero, asi como la atencion de sus
necesidades.

Para la Defensoria del Pueblo®, el Estado peruano tiene el deber de hacer
efectiva el derecho de sus nacionales a recibir proteccion y asistencia, por medio
de sus consulados, constituyendo una de sus obligaciones el asegurar asistencia
humanitaria frente a casos de desproteccion.

> Por ejemplo, la Convencidn internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los trabajadores migratorios
y de sus familiares de Naciones Unidas.

® Informe Defensorial N° 146. Migraciones y Derechos Humanos. Supervision de las politicas de proteccién de los
derechos de los peruanos migrantes.



. MEDIDAS DICTADAS FRENTE AL COVID-19

En mérito a la situacion de emergencia originada por el coronavirus se ha
decretado el cierre de fronteras a nivel nacional, lo que implica la limitacion casi
completa de las operaciones de trasporte aéreas, maritimas y terrestres a nivel
nacional. A raiz de esta medida, las llegadas y salidas internacionales se han
visto seriamente limitadas afectando a los/as peruanos y peruanas que se
encontraban por retornar al pais.

3.1 Registro de Relaciones Exteriores

Desde el inicio de estas restricciones el gobierno manifesté su disposicion de
gestionar la llegada de los peruanos en el exterior que por razones justificadas
deseaban volver al pais. Para ello, el Ministerio de Relaciones Exteriores habilitd
un registro web para que las y los peruanas/os en el Extranjero, puedan
inscribirse, a fin de hacer un seguimiento y mantener un padrén de estas
personas. Por medio de esta medida se esperaba evaluar las acciones de apoyo
y la posibilidad de gestionar su regreso.

A través del enlace http://www.consulado.pe/paginas/Inicio.aspx, el Ministerio de
Relaciones Exteriores ha brindado informacién a las y los peruanas/os en el
exterior sobre las oficinas consulares en el pais en el que se encuentran, con un
mapa que indica la ubicacién de los consulados y los numeros a los que deben
llamar.

Por su parte, se puso a disposicion un formulario de empadronamiento para
apoyo consular a ciudadanos peruanos afectados por la crisis del COVID-19.
Para inscribirse, el usuario debia cumplir los siguientes requisitos: a) ser
peruano/a, b) tener residencia habitual en el Peru, c) tener programado su vuelo
de regreso para una fecha “entre el 16 y 31 de marzo de 2020”, y d) haberse
visto retenido en territorio extranjero como consecuencia de la prohibicion del
Gobierno peruano para la llegada de vuelos de otros continentes. En un inicio, la
pagina exigia para registrarse ingresar el boleto de regreso en PDF o JPG solo
si era dentro de la fecha citada. Sin embargo, en la tarde del dia 18 de marzo,
se modificé para permitir que cualquiera con boleto pudiera especificar su fecha
de retorno (sin tener que ingresar el archivo del boleto).

Dado que el registro solo permitia inicialmente a ciudadanos/as con boleto de
regreso ingresar sus datos, sin especificar mayor informacion sobre la situacién
en la que se encontraban, se desconocia el total de peruanos y peruanas que
podian estar en condiciones de vulnerabilidad o emergencia (adultos mayores,
personas con discapacidad, nifias/nifios/adolescentes y otras).



Por su parte, si bien inicialmente los ciudadanos/as que se registraron no
recibian un correo de confirmacion tras haberse inscrito, esto luego se modifico.
A pesar de ello, seguian desconociendo qué otros pasos seguir, tras el
empadronamiento. Se tiene informacion que algunos consulados si mantenian
constante comunicacion con los connacionales en el extranjero, pero en otros
casos, fallaban los canales de comunicacion y las personas permanecian en un
preocupante estado de incertidumbre sobre su futuro. En esa situacién, se
encuentran, por ejemplo, un numero importante de estudiantes peruanos que
viajaron a Estados Unidos por medio de un programa de intercambio cultural y
laboral.

3.2 Lineamientos para el apoyo y la repatriacién

Segun lo previsto en el articulo 23 del Decreto de Urgencia N° 029-20207,
publicado el 20 de marzo del presente aio, el Ministerio de Relaciones Exteriores
tiene por responsabilidad asistir a los peruanas/as en exterior y traerlos de vuelta,
elaborando lineamientos para tal fin:

“Articulo 23. Asistencia y repatriacion de connacionales en el marco de la
emergencia por COVID-19.

23.1 Dispongase al Ministerio de Relaciones Exteriores que realice
asistencia y repatriacion de connacionales que se encuentran en el
exterior que requieran retornar al Peru en el actual contexto de
emergencia sanitaria global por las medidas aplicadas en los distintos
paises en donde se encuentran. Mediante Resolucion Ministerial del
Ministerio de Relaciones Exteriores se aprueban los lineamientos para el
otorgamiento de la asistencia y repatriacion a las que se refiere el presente
numeral®,

El gobierno ha otorgado una partida presupuestal de 12 millones de soles para
alcanzar tales objetivos.

3.3 Aspectos que deben ser contemplados en los lineamientos

Para la Defensoria del Pueblo, la aprobacion de estos lineamientos constituye
una prioridad, dado que se encuentra en riesgo la integridad de miles de
compatriotas en el extranjero. Por ello consideramos necesario que esta
regulacion contemple los siguientes aspectos:

7 “Dictan medidas complementarias destinadas al financiamiento de la micro y pequefia empresa y otras medidas para
la reduccién del impacto del COVID-19”

8 Resaltado nuestro.



Criterios para identificar los casos que de forma prioritaria deban retornar
al pais. Sobre este aspecto deben tenerse en cuentan las condiciones
de vulnerabilidad personales de los retornantes en particular las referidas
a: estado de salud, sexo, edad, discapacidad, pertenencia a minorias
étnicas, entre otras. En el mismo sentido, debera tenerse especial
cuidado con las personas que tienen a su cargo de modo exclusivo e
insustituible a nifios, nifas y adolescentes, adultos mayores,
discapacitados y otras personas en situacion de dependencia extrema.

La escasez de recursos econdmicos y la ausencia de familiares de
soporte debera ser también un criterio de priorizacion.

La comunicacion que reciban las y los connacionales imposibilitados de
regresar al Peru sobre los posibles vuelos de repatriacién, asi como todo
tipo de informacion relevante para resolver su situacion en el extranjero
debe ser uniforme y articulada. Hoy en dia, reciben comunicados poco
claros, y en algunos casos, contradictorios por parte de distintos actores
que intervienen en esta problematica, desde las oficinas consulares hasta
los mensajes del gobierno. Urge establecer un unico canal de informacién
oficial que permita brindarle a este grupo de peruanos y a sus familiares
la certeza y tranquilidad que necesitan sobre su condicion migratoria.

Debe suministrarse a los peruanos y peruanas que esperan retornar, de
todas las medidas de bioseguridad posible para evitar un potencial
contagio entre ellos/ellas. Esto en necesario, debido a que deberan
trasladarse desde varias ciudades hasta finalmente embarcar y aterrizar
en territorio peruano.

Tal como ha sido anunciado por el presidente de la Republica, los y las
connacionales que retornan estan siendo sometidos a un aislamiento de
15 dias. Por ello se debe dar a conocer el procedimiento del traslado de
estos, asi como el lugar donde cumpliran el aislamiento. Este espacio
fisico debe brindarles las condiciones necesarias para la preservacion de
su salud e integridad fisica y psicoldgica.

Dado que el procedimiento de retorno sera gradual, es imprescindible que
se elabore una estrategia que asegure la asistencia humanitaria a las/os
peruanas/os en el exterior, en los lugares de refugio, asi como atender
sus eventuales problemas de salud. Esta constituye una obligacion de
primer orden para el gobierno, siendo necesaria en la medida que hoy no
existe un programa articulado e integral para su atencion.

En su rol de defensa de derechos fundamentales, la institucion analizara con
detalle la regulacion de los lineamientos a expedirse y supervisara el
cumplimiento de estos procurando su especial atencion en sectores mas
vulnerables.
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IV. CASOS CONOCIDOS POR LA INSTITUCION

La Defensoria del Pueblo, por medio de sus diversos canales de atencién ha
recibido y sigue recibiendo casos de compatriotas, en Espafia, Estados Unidos,
Colombia, Brasil, Ecuador entre otros, imposibilitados de retornar al pais. A ellos
se viene transmitiendo informacion sobre las gestiones que el Estado viene
realizando para su repatriacion.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Dada la situacion de emergencia que se vive en el pais debido al COVID-19 vy el
esfuerzo que realizan el Estado y la sociedad en su conjunto para evitar su
propagacion, resulta pertinente que se haya dispuesto el cierre de fronteras. Sin
embargo, reiteramos que esta medida debe conciliarse con el derecho de retorno
al pais de nuestras/os conciudadanas/os. En esta misma linea, resulta razonable
que el retorno sea progresivo en el marco de la emergencia sanitaria.

Con el propésito de preservar el derecho al retorno de los connacionales el
Estado debera establecer prontamente los mecanismos mas eficientes para
identificar a quienes deben retornar con prioridad debido a sus condiciones
personales. Por su parte, urge establecer un unico canal de informacion oficial
que otorgue a este grupo de peruanos en el extranjero y a sus familiares en el
Peru, la certeza y tranquilidad que necesitan sobre su condicion migratoria.
Asimismo, debera establecer, con caracter de urgencia un programa de apoyo a
las y los peruanos que permaneceran en el exterior hasta ser repatriados.

También debera difundir el protocolo de arribo que garantice la realizacién de los
necesarios controles medicos, y su desplazamiento a los lugares de aislamiento,
en donde debera garantizarse de forma plena su integridad personal.

Finalmente, reiterar la preocupacion de la Defensoria del Pueblo para que la
informacion producida por el Estado en esta materia y en el marco del Estado de
Emergencia, sea considerada de caracter publico.
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Este Informe ha sido elaborado por la Adjuntia de Derechos Humanos y Personas con
Discapacidad y el Gabinete de Asesores. La direccién de este documento estuvo a cargo del
Defensor del Pueblo Walter Gutiérrez Camacho.
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